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Resumen:

El articulo describe las caracteristicas de la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion
Social (AUH), enmarcéndola en las fuertes transformaciones ocurridas en la seguridad
social en la Argentina desde el 2003 y en el debate acerca de los cambios de paradigma
de las politicas sociales en la region. Con base en el discurso pUblico registrado por los
medios de comunicacién, revisa la construccion de sentido sobre la legitimidad y las
limitaciones de la politica, desde su creacion y en el contexto electoral 2015. Discute
la tensién seguridad social/asistencia, que considera intrinseca a esta medida, y que

1. "Dicha Investigacion fue posible gracias al financiamiento de la beca Doctoral UBA-IIGG; al Proyecto PICT 2012 - 0822 “Los Movimientos Sociales como agentes de produccion
de significacidn. Procesos de enmarcado y lucha simbélica en los campos de la comunicacion y la educacion”, con sede en la Universidad Nacional de Quilmes, dirigido por el
Dr. Marcelo Gémez. Asi como por el financiamiento del proyecto PICT 2012-1293 “Imaginarios, sistemas urbanos, gestion, participacion ciudades”, con sede en la Universidad
Nacional del Centro de la Provincia de Buenos Aires, dirigido por el Dr. Ariel Gravano.
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puede contribuir a crear condiciones de desigualdad en la proteccion. Desde esta
perspectiva se detiene en las cuestiones que pueden reforzar la orientacion de la AUH
hacia la seguridad social, rescatando la relevancia de esta politica social, la de mayor
magnitud y significacion en ampliacion de derechos desde el retorno a la democracia..

Palabras clave: Asignacién Universal por Hijo — Politica social — Seguridad social.

Resumo

O artigo descreve as caracteristicas da Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social (AUH),
10 marco das fortes transformagies na seguranca social na Argentina desde 2003 ¢ no debate sobre as
mudangas de paradigma nas politicas sociais na regiao. Com base no discurso priblico registrado pelos
meios de comunicacao, analisa no contexto eleitoral de 2015 a construgao de sentido sobre a legitimidade
¢ as limitages da politica desde sen inicio. Discute a tensio seguranca social | assisténcia, considerada
intrinseca a esta medida, e que pode contribuir a criar condices de protecedo designal. Desde esta pers-
pectiva o trabalho revisa questoes que reforam a orientagao doAUHa seguranca social, resgatando a
importancia desta politica social, a de maior magnitude e significacao na expansao de direitos desde a

volta a democracia.

Palabras chave: Asignacidn Universal por Hijo - Politica social - Seguranga social.

¢Hacia un nuevo paradigma
en la seguridad social?

En nuestro pafs y en América Latina, se ha co-
menzado a describir las transformaciones ocu-
rridas, en las politicas publicas en general y las
sociales en particular, como cambios de paradig-
mas. Afinando la caracterizacion, en un reciente
encuentro’ esta pregunta referfa a lo que se man-
tuvo y lo nuevo en la intervenciéon publica de los
ultimos afios y si ha variado la relacién entre los
distintos actores involucrados en el diagndstico
social y el disefilo de politicas (organismos intet-
nacionales, estados nacionales y locales, orga-
nismos regionales, ONG, movimientos sociales,
etc.). La creacion de la Asignacion Universal por
Hijo para Proteccion Social (AUH) representa un
elemento de peso en la discusiéon sobre la apari-
cién de un nuevo paradigma en la seguridad so-
cial en la Argentina.

Desde comienzos de los “90 y en el contexto de
las reformas del estado del ciclo neolioberal, la
seguridad social estd a cargo de la Administra-
ci6on Nacional de la Seguridad Social (ANSES),

organismo descentralizado del Ministerio de Tra-
bajo Empleo y Seguridad Social. Producto de los
fuertes cambios de los que ha sido objeto la segu-
ridad social desde el 2003, este organismo es ya
muy distinto al original, habiéndose convertido
en la actualidad en la mayor institucién de politi-
cas sociales:

“En los ultimos anos, ANSES sufrié un
proceso de transformaciéon a nivel de
sus facultades como consecuencia de un
conjunto de iniciativas emanadas del Po-
der Ejecutivo Nacional. Dicho proceso
se inicié con la implementacién del Plan
de Inclusién Previsional en 2005, conti-
nué con la creacién de los programas de
Asignacion Universal por Hijo para Pro-
teccién Social (AUH) y Asignaciéon por
Embarazo para Proteccién Social (AUE)
en 2009 y 2011 respectivamente y otras
iniciativas que ampliaron su espectro de
accion, entre las que pueden destacarse el
Programa Conectar Igualdad, orientado a
la inclusion digital en el ambito educativo
desde el afio 2010, el programa de crédi-

1. Este trabajo retoma reflexiones realizadas en el marco del Taller “Distribucién de la riqueza: nuevos escenarios, nuevos paradigmas y alternativas. Una mirada regional e
integral”. Plan Fénix, Facultad de Ciencias Econémicas/UBA. 30y 31 de octubre 2014. La base se encuentra en Hintze y Costa, 2011y Costa y Hintze, 2014.
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tos para jubilados y pensionados naciona-
les ARGENTA (en vigencia desde julio de
2012), la iniciativa PRO.CRE.AR Bicente-
nario de entrega de créditos hipotecarios
para viviendas y el programa de inclusion
a la seguridad social en comunidades indi-
genas, entre otros” (Costa, Curcio y Grus-
hka, 2014:18). A ellos se agregé desde
enero 2014 el PROGRESAR, Programa
de Respaldo a Estudiantes Argentinos.

Hasta el 2009 en la Argentina las asignaciones
familiares consistian en transferencias moneta-
rias -vale decir, en el pago de una suma fija, que
puede ser mensual o por unica vez- abonada a
los trabajadores en relacion de dependencia ante
determinadas circunstancias de la vida. Desde la
reforma del Régimen de Asignaciones Familiares
en 1996, éste incluye prestaciones por nacimien-
to, maternidad, adopcién, matrimonio, prenatal,
hijos menores de 18 afios, hijos con discapacidad
sin limite de edad y ayuda escolar. En octubre de
dicho afio el Poder Ejecutivo dispuso por decre-
to la creacion de la AUH y dos afios después se
incorpora la Asignacién Universal por Embarazo
(AUE). La AUH es una prestacion no contribu-
tiva que extiende parcialmente los beneficios de
las asignaciones familiares de los asalariados for-
males a un amplio espectro de trabajadores. La
politica implementada por unidades de ANSES
en todo el territorio nacional, implicé el desa-
fio organizacional de dar respuesta en un breve
lapso a una demanda de mas de tres millones de
nifios/as y adolescentes menores de 18 afios. Se-
gun la dltima informacion disponible de ANSES
la cobertura alcanzaba a 3.348.032 integrantes de
este sector etario en abril 2014 (ANSES, Boletin
Cuatrimestral AUH; 1° Cuatrimestre 2014).

La puesta en marcha de la AUH expresa un giro
en el sistema de seguridad social, en general, y
de Asignaciones Familiares, en particular, en
términos de su organizacién administrativa, sus
destinatarios, el tipo de beneficio, las formas de
acceso y requisitos de permanencia y las fuentes
de financiamiento.

En lo que respecta a los destinatarios, la AUH
ampli6 la cobertura del Régimen de Asignaciones

Familiares invocando el principio de “universa-
lidad” al incorporar a los trabajadores desocu-
pados, a los monotributistas sociales, a personas
que se desempefian en la economia informal que
perciben un ingreso inferior al salario minimo vi-
tal y mévil y a los trabajadores domésticos. Pos-
teriormente también incluy6 a los trabajadores
de temporada o con reserva de puesto de trabajo
y a personas privadas de su libertad que se en-
cuentran procesadas y que desempefian tareas
dentro de las Unidades del Servicio Penitenciario
Federal. Cabe recordar que el principio de univer-
salidad considerado en la AUH ha sido observado
por distintos autores (Lo Vuolo, 2009; Lozano y
otros, 2009; Arcididcono y otras, 2012; Pautassiy
otras, 2013) por tratarse de una “universalidad
ponderada” o “restringida”, es decir, vinculada a
la extension de la poblacion trabajadora cubierta
y no sobre la base del criterio de ciudadania sobre
el que se sostienen las politicas tradicionalmente
universales en la Argentina (el ejemplo de mayor
peso es el de la educacion). En estos términos, la
novedad de la AUH radica en la identificacién de
un nuevo sujeto de derecho: el trabajador informal
(Lo Vuolo, 2009) y la consecuente ampliacién de
la cobertura de forma no contributiva al extenso
conjunto de los trabajadores no registrados.

En tanto concepcion de la politica, las condicio-
nalidades en materia de salud y educacion im-
plican para los beneficiarios de la AUH un trato
diferencial que contrasta con la forma de acceso
directo al sistema de la que disponen los hijos de
trabajadores formales, a quienes no se les des-
cuenta mensualmente monto alguno (hasta que
acrediten el cumplimiento de los requisitos a
aquellos se les retiene un 20% de la prestacion).
Otro aspecto que distingue la forma de acceso a
uno y otro subsistema es el tope de ingresos: asi,
en el momento de la creacién, el salario minimo
vital y movil alcanzaba apenas al 35% del monto
a partir del cual no cobraban asignacién familiar
los trabajadores formales. Tampoco perciben las
restantes prestaciones de nacimiento, materni-
dad, adopcién, matrimonio, prenatal y, hasta hace
muy poco, ayuda escolar.

Las caracteristicas resefadas inscriben a la AUH
en, lo que hemos llamado en trabajos antetiores,
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la tensién seguridad social/asistencia que con-
sideramos intrinseca a esta medida y que puede
contribuir a crear condiciones de desigualdad en
la proteccién. Como hemos recordado en di-
chos trabajos la asistencia y la seguridad social
se forman en tradiciones histéricas diferentes: la
primera, organizada en torno del principio de la
necesidad, fuertemente vinculada con las caracte-
risticas de la persona y de su situacion; la segun-
da, en cambio, referenciada en el reconocimiento
de derechos: acotados, estratificados y segmen-
tados en muchos casos, pero sus sujetos (por
lo general, trabajadores asalariados formales)
pueden invocar esa condicion como fuente de
derechos. La extensién de las asignaciones a un
numero tan amplio de poblacién y, en particular,
el reconocimiento de ese derecho a trabajadores
no registrados, podtia estar indicando un avan-
ce de la asistencia hacia un estatuto de derechos.
De manera menos optimista, el proceso puede
ser interpretado como una asistencializacién de
la seguridad social. Su inclinacién hacia una ver-
tiente u otra se encuentra sujeta a las condiciones
en las que se basen los beneficios originales, es
decir: “Cuanto mayores y mas especificas sean
las condiciones que se impongan, cuanto mas
diferenciadas sean entre grupos de beneficiarios,
y cuanto mas se vinculen esas condiciones con
el comportamiento, mas se alejara del campo de
los derechos y mas la tensién seguridad social/
asistencia traccionara hacia la segunda” (Hintze y
Costa, 2011: 176-177)°.

Sobre la tension que deriva del propio disefio ins-
titucional consideramos entre los aspectos mas
valorables de esta medida el haber incluido la
AUH en el pre-existente régimen de asignacio-
nes familiares. Al igual que en éste el mecanismo
de egreso es el cumplimiento de la edad maxi-
ma de cobertura (en ambos casos, para discapa-
cidad las asignaciones son permanentes). Al no
haber creado un sistema nuevo que considere a
sus destinatarios como “vulnerables” o “pobres”
se evita la estigmatizacién que fue caracteristica
de las politicas sociales neoliberales, en espe-

cial de sus programas focalizados de asistencia
(que se mantiene en la mayorfa de los programas
de transferencias condicionadas de ingreso en la
region, independientemente del signo politico de
sus gobiernos). El vinculo con la seguridad so-
cial conecta esta politica con la idea de igualdad y
solidaridad, y con el reconocimiento de derechos
(particularmente del trabajo) y de garantias para la
reproducciéon de la vida. A ello contribuye también
que el monto de la asignacion es el mismo que
el beneficio por hijo menores de 18 afios vigente
para los trabajadores en relacién de dependencia
registrados. Una medida que va en ese sentido es
la incorporacion de la ayuda escolar anual que co-
bran histéricamente los trabajadores registrados,
que los titulares de AUH comenzaron a percibir a
partir de marzo 2015. A la inversa la tension hacia
la hacia la asistencia se expresa en el mantenimien-
to de un conjunto de exclusiones tanto de cate-
gorfas de poblacién como de beneficios sobre los
que nos detendremos mas adelante.

Mas alla de la “novedad y originalidad” de la
AUH (Grassi, 2012, juicio que compartimos)
volvamos a la seguridad social en su conjunto
en relacion con la pregunta que da titulo a este
apartado. Sefialamos al comienzo que los cam-
bios en la seguridad social vienen siendo consi-
derados como expresivos de nuevos paradigmas.
Este lenguaje aparece en el discurso desde dis-
tintos ambitos, a continuacioén sélo dos ejemplos
de los muchos disponibles. El Ministerio de De-
sarrollo Social lo relaciona con la reversién de
la orientaciéon de politicas neoliberales desde el
comienzo de la gestion Kirchner. Con referen-
cia al aumento de las pensiones no contributivas
aparece lo siguiente: [..] “a partir del nuevo pa-
radigma de las Politicas Sociales implementado
desde el anio 2003, basado en la justicia social y la
igualdad de oportunidades, las pensiones no con-
tributivas constituyen una herramienta sustantiva
en la protecciéon de todos los ciudadanos que no
acceden al sistema contributivo de la seguridad
social. Ciudadanos considerados sujetos plenos
de derechos y no beneficiarios “de recursos 2

2. Estaprestacion es utilizada por el Poder Ejecutivo Nacional coma instrumento de asistencia en casos de emergencia a nivel territorial (entre otras, las inundaciones en provincias
del norte en marzo 2015, en La Plata en 2013 y previamente, en ocasion de la erupcion del Volcén Puyehue en la Provincia de Neuquén en 2011).

3. Kirchner, A. (2010} Politicas sociales del Bicentenario. Un modelo nacional y popular. Ministerio de Desarrollo Social de la Nacidn, Buenos Aires, pagina 80.
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Una version desde otro ambito es la que plantean
Rofman et.alli.(2013) quienes consideran aunque
los esquemas no contributivos existen en el mun-
do y en la region desde hace décadas, se observa
una tendencia a la expansion inédita por su inten-
sidad y velocidad en los dltimos afios en Améri-
ca Latina (registran unos 18 paises en la region
que entre 2000/2013 introdujeron reformas que
buscaban ampliar la cobertura de los adultos ma-
yores). Lo caracterizan del siguiente modo: “Las
reformas y expansiones instrumentadas en los
paises muestran un claro cambio de paradigma
en los modelos de Proteccion Social en América
Latina, pasando de sistemas fuertemente basados
en el modelo contributivo a otros mixtos, que
combinan componentes no contributivos en una
proporcion nunca antes registrada en la historia
de estos programas” (Rofman et.alli.:54).

Si entendemos paradigma en su acepcion mas
comin de “modelo o patrén” y analizamos su
naturaleza (lo centralmente constitutivo), mas
que ante un nuevo modelo estarfamos en todo
caso en un momento de “crisis paradigmatica”
en que varias formas de entender la seguridad
social estan discutiendo entre si. Con las dificul-
tades que tiene extrapolar conceptos de la filoso-
fia de la ciencia a las practicas politico-sociales,
sostenemos que todavia el paradigma dominante
en términos kuhnianos es el que responde a una
visién de la seguridad social contributiva, en la
cual los merecedores son quienes han aportado a
lo largo de su vida laboral y cualquier redistribu-
cién implica “quitartles lo aportado/acumulado”
para darselo a otros sectores.

Pese a que no cabe duda sobre la ampliaciéon de
las intervenciones no contributivas en Argentina
y América Latina, consideramos que no esta sien-
do socialmente problematizada ni forma parte de
la agenda politica la discusion sobre qué carac-
terfsticas deberfa asumir en nuestra sociedad a
inicios del siglo XXI el principio de redistribu-
cion, propio del funcionamiento del estado en el
sentido de Polanyi, y como deberfa modificarse
la solidaridad en que se basa. Si como venimos
afirmando la ampliacién de la concepciéon de
la seguridad social no es un resultado sino un
proceso, esta situacion es esperable y a ella nos

referimos en una publicacién anterior (Danani
y Hintze, 2014) en la que consideramos que la
proteccién que brinda la Seguridad Social en la
Argentina es amplia en su extension, pero sus
contenidos estan en discusion, y su ampliacion
no ha implicado, ni ha sido resultado de una po-
litica universalista. Aunque pueden reconocerse
importantes debates a su favor, asi como fuertes
contenidos de derechos, se ha llegado a ambas
situaciones a través de un camino sinuoso, que
resulta en una amalgama de derechos de grupos
y reivindicaciones amplias, de demandas de dis-
tinciones y reclamos de mayor acceso:

[..] Por ello afirmamos que una cobertu-
ra total no es necesariamente universalista,
porque puede haberse llegado a ella a través
de la sumatoria de diversas coberturas para
diversos grupos. En las recientes morato-
rias no fue la formulacién de un derecho
general o amplio a la proteccion lo que
expandi6 la cobertura previsional [..] sino
mecanismos de subsidio a las cotizaciones
y de subsidio al gasto, mediante los cuales
se repuso la condicién de trabajador como
condicion legitima para acceder a la protec-
cion en la vejez; y que, mas aun, convalid6
doctrinariamente -aunque flexibiliz6 opera-
tivamente- el principio de la contribucion
como fundamento de la proteccion.

Aunque comparte algunas de esas carac-
teristicas, el caso de la AUH es diferente.
Por un lado ha consagrado un beneficio
integramente no contributivo; sin embar-
go, sigue invocando el trabajo como fun-
damento del derecho a la proteccion. De
esa manera, construye un universalismo
dirigido a todos. .. los trabajadores, que al mis-
mo tiempo adquiere un sentido de repa-
racion (trabajadores que por serlo tienen
derecho; pero que por ser informales son
victimas de injusticia, que la AUH repara,
si bien lo hace de manera diferencial a los
trabajadores formales)” (Danani y Hintze,
2014:271).

Para continuar la analogfa con la propuesta khu-
niana, como en todo momento de crisis paradig-
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matica los resultados de las transformaciones no
son lineales, ni mecanicamente predecibles. En
teotfa porque como todo proceso social esta su-
jeto a altas dosis de incertidumbre e imprevisibi-
lidad. En la practica porque las transformaciones
son muy recientes, con poco grado de madura-
cioén social y ritualizacion institucional, muy de-
pendientes de dinamicas politicas de corto plazo
lo que las hace potencialmente fragiles y reversi-
bles ante cambios politicos. Teniendo en cuenta
la legitimidad de la AUH, a la que nos referire-
mos a continuacién, es muy improbable que la
reversibilidad se dé en la forma de cancelacion o
cambios drasticos. Tampoco hace falta, con dejar
de actualizarla a niveles superiores a la inflacion,
en plazos breves se desactivarian sus importantes
efectos redistributivos.

El reconocimiento de la politica:
la disputa por la legitimidad

y la disputa por las limitaciones
alrededor de la AUH

Seflalamos ya que la inclusioén es un objetivo de-
clarado por los gobiernos democraticos e invo-
cado por las politicas sociales y en ambos casos
opera como requerimiento y sostén de su legiti-
midad. Varfan los sentidos atribuidos segin qué
abarque estar incluido, esto hace diferente en
consecuencia la responsabilidad del estado en la
generacion de la inclusién. Durante el ciclo de
hegemonia neoliberal la inclusién estaba depo-
sitada en la asistencia en general y los planes de
asistencia al desempleo en particular, por el con-
trario a comienzos del siglo se impuso la idea de
que el estado debe asumir la obligacién de otor-
gar beneficios de la seguridad social entendidos
como derechos, con un compromiso no residual
sino activo con el objetivo de la inclusion (Hintze
y Costa, 2011).

El contexto discursivo en el que se inscribe la
AUH fue forjandose en el marco del debate de
largo plazo respecto de la inclusion por ingreso
vs inclusion por el trabajo (nucleo fuerte del pen-

samiento gubernamental, en consonancia con la
tradicion del peronismo clasico), asi como en el
de las criticas generalizadas al modelo neolibe-
ral post-crisis 2001/2002. Desde mediados de
la década del "90 la propuesta de inclusion via
ingresos estuvo presente en los debates nacio-
nales acerca de como resolver el problema de la
pobreza. Inicialmente como discurso académico
(CIEPP); posteriormente entra al debate legisla-
tivo (propuesta de creacion de un Fondo de In-
greso Ciudadano para la nifiez/ARI) y en el 2001
se constituye en bandera del FRENAPO/Frente
Nacional de Lucha contra la Pobreza impulsado
por la CTA en la forma de un seguro de empleo y
formacion. Para el momento en que la AUH fue
creada por decreto seis proyectos sobre el tema
habfan ingresado al Congreso, incluyendo uno
del Frente para la Victoria.

Entendemos que “la legitimidad es una dimen-
sion determinante del campo y del desarrollo de
las politicas en general y de las de este sector en
especial [...] una creencia, que esta socialmente
conformada, respecto del merecimiento de reco-
nocimiento de ciertos atributos que seran dife-
rentes seguin sea la lucha social frente a la que
estemos. Asi, se asistira a la legitimacién (o des-
legitimacién) de un mandato, de un reclamo, de
una necesidad, de una pertenencia, todos ellos
entendidos como procesos y no como atributos
de ‘cosas’, pues no hay politicas o propuestas en
s{ mismas legitimas o ilegitimas, sino que todas
ellas devienen legitimas (o ilegitimas) en esos
procesos” (Danani y Hintze, 2011: 19-20). Desde
esta perspectiva, en lo que hace a la legitimidad
de la AUH, en trabajos anteriores la rastreamos
en la forma en que la prensa escrita presentaba
la medida durante el momento previo, la puesta
en marcha y los primeros meses de implementa-

cion®,

En el andlisis encontramos lo que denominamos
la “disputa por la legitimidad” construida en un
escenario de reclamo/ reconocimiento y de una
aceptacion al principio generalizada en el que, sin

4. Por medio de la sistematizaci6n y registro en una base de datos de las noticias de las versiones digitales de dos medios fuertemente criticos al gobierno, Clarin y La Naci6n,
usando como criterio de bisqueda las palabras “asignaciones familiares” y “asignacion universal”, los dos periodos considerados abarcaron del 01/01/2009al 30/09/2010y del
01/10/2010 al 31/12/2012. El discurso oficial sobre el tema se reconstruy6 a partir de fuentes piblicas.
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embargo, los medios de comunicacion revisados,
a través de la palabra de distintos actores, termi-
naban construyendo un escenario de deslegitima-
cion de la AUH a través de la conjuncion (reitera-
damente repetida) de las siguientes criticas: (i) las
limitaciones a la universalidad; (if) la metodologia
de creacion (haberlo hecho por decreto en vez
de por ley); (iii) el proceso de implementacion (al
comienzo referencias a las largas colas de intere-
sados en las oficinas de ANSES, organismo que
aparecia desbordado en su capacidad de atender
a los beneficiarios; fraudes en la adjudicacion de
las prestaciones, dificultad para poder cumplir
con los requisitos, mala informacién y, luego que
empez6 a ser cobrada y a incidir en la matricula
escolar, la mala situacién de las escuelas para ha-
cerse cargo de la demanda); (iv) el financiamiento
con fondos de ANSES (“se le quita plata a los
jubilados para darle a los chicos”) y (v) la pérdida
de valor adquisitivo debido a la inflacién (exten-
siva a jubilaciones y planes sociales).

A los tres los tres afios de funcionamiento de
la AUH repetimos el relevamiento. Las criticas
obviamente recrudecieron durante el proceso
electoral 2011, sin embargo hay que destacar que
practicamente todos los candidatos hicieron pu-
blico su acuerdo con la AUH durante la campafia
y luego del triunfo electoral de la Presidenta Cris-
tina Fernandez, al punto que, en ambos diarios
consultados, la AUH aparece como una de las
razones del éxito en los comicios; para los cri-
ticos del gobierno: lo mejor que ha hecho. Con
la finalidad de hacer rapidamente visible lo que
cambiaba y lo que se mantenfa, seguiremos el or-
den de las criticas durante el primer momento de
la implementacion que presentamos arriba:

(i) Las limitaciones a la universalidad: este tema
perdi6 entidad. El término universalidad fue
apropiado por otros actores y con otro sen-
tido durante el segundo periodo analizado.
En las noticias de los dos diatios el tema de
las asignaciones familiares de los trabajado-
res formales era referido fundamentalmente
al reclamo sindical por la “universalizacion”
(entendida como eliminacion de los topes
por categorfas salariales) y el aumento del
monto.

(i) La metodologia de creacién: esta critica se
mantuvo reiteradamente desde organizacio-

nes politicas, sindicales y la iglesia catélica.

(i) El proceso de implementacién: a lo largo de

los afios 2010/12 hubo escasas noticias que
se refirieran a este tema, aunque se mantenia
el cuestionamiento a la situacion de las escue-
las. Si bien permanecian las criticas a ANSES
(arbitrariedad en el manejo de los fondos,
poca transparencia en la informacién, acumu-
lacion de funciones, haberse convertido en
“la caja” mds importante de que dispone el
gobierno) esto no referfa especificamente a la
gestién de la AUH. La critica que perduraba
era la de clientelismo y manipulacién politica
de los sectores mas vulnerables, si bien con
una frecuencia muy inferior a la del comienzo
de la implementacion.

(iv) El financiamiento con fondos de ANSES:
este tema es el que tenfa mayor frecuencia y
un lugar destacado. Se enfatizaba el efecto que
esta modalidad de financiamiento tiene sobre
los que se consideran destinatarios genuinos
de los fondos del organismo “comprometien-
do los pagos futuros de los jubilados”.

(v

=

La pérdida de valor adquisitivo debido a la

inflacién: junto con el anterior este es el cues-
tionamiento con mayor continuidad y peso
desde que se puso en marcha la asignacion.
Aparece en la voz de politicos, sindicalistas
de muy distinto tipo (de las dos CTA a los
integrantes de ambas CGT y no alineados a
éstas), la iglesia catélica, académicos, organi-
zaciones sociales, a la vez que se remarcaba la
ausencia de la voz oficial sobre el tema.

Al contrastar ambos momentos nos pregunta-
mos qué es lo nuevo que aparecfa luego de tres
aflos de implementacién de la AUH. Obviamen-
te el tema de los resultados, que empezaban a
hacerse visibles, adquirié peso en este periodo.
Las noticias aparecfan como resefia de estudios
y evaluaciones y en la voz de diversos entrevista-
dos en algunos casos con apreciaciones positivas:
reactivaciéon del consumo en sectores vulnera-
bles, impulso a las ventas; apoyo a madres e hijos,



sobre todo a partir de la creacién de la Asigna-
ciéon Universal por Embarazo (AUE); incorpo-
racién, retencién y asistencia escolar. Pero en la
gran mayorfa negativas: la AUH no logra evitar
muertes por desnutricion, ni el trabajo infantil;
desestimula la incorporacién al mercado registra-
do de los informales y de las madres que cobran
la asignacion y atenta contra la cultura del traba-
jo; falta de cargos docentes e infraestructura es-
colar para asumir los ingresos de la asignacion y
a la vez la referencia a la falta de datos oficiales o
privados que permitan imputar el incremento de
matricula a la AUH; no ataca la pobreza estruc-
tural, el “ndcleo duro de la pobreza” solamente
ha tenido impacto sobre la indigencia (utilizamos
el tiempo presente debido a que en su mayoria
estos cuestionamientos subsisten a cinco afo de
su creacion).

Otro tema que afloraba en consonancia con el
mayor lapso de implementacién transcurrido era
el reclamo por mayor control en el cumplimiento
de las condicionalidades para el mantenimiento
de la asignacién, al respecto las noticias ponen
como ejemplo virtuoso los controles de la Bolsa
Familia en Brasil.

A pesar de la escasa renovacion en lo que hace
a las criticas, mas orientadas a cambios de én-
fasis que de tematicas, en el segundo momento
el resultado final variaba. Si bien se mantienen
aspectos que hacen a lo que llamamos la “dis-
puta por la legitimidad” tomé fuerza la “disputa
por las limitaciones” de la AUH en el marco de
un casi unanime reconocimiento de la necesi-
dad e importancia de la asignaciéon. Salvo muy
pocas excepciones todas las notas y entrevistas
comienzan con este reconocimiento para luego
plantear la insuficiencia de monto (en razén de
la inflacién), cobertura (por las limitaciones a la
universalidad) y de logros (en educacion, salud y
basicamente incidencia en la pobreza).

Todo lo anterior deberia l6gicamente conducir
a la aseveracion de su limitado cumplimiento de

derechos, sin embargo este punto destaca por su
ausencia. Con excepcion de quienes defendieron
histéricamente una renta o ingreso basico para
todos los ciudadanos, en las criticas no aparece
referencia a este tema por parte de aquellos a
quienes los diarios dan voz. Aun mas, se observa
en las noticias la homologacion de la AUH con
planes sociales anteriores tanto por parte de fun-
cionarios internacionales, miembros de la iglesia,
partidos politicos, desligindolo del caracter de
derecho que tiene en el discurso oficial.

El reconocimiento de la politica
en la actualidad: el discurso sobre
la AUH en ano electoral

Aligual que en las elecciones 2011 la AUH es una
pieza ineludible en el discurso politico.

En las intervenciones de la Presidenta y en las de
los precandidatos a distintos cargos dentro del
Frente para la Victoria, la AUH constituye uno
de los pilares centrales del modelo y como tal es
permanentemente rescatada en sus intervencio-
nes.

Desde su creacién para los defensores de la AUH
la legitimidad se sustenta en diversos argumentos:
el aporte a la expansion de derechos, su relacion
con el trabajo y la inclusion, la masividad, la ca-
pacidad de gestion demostrada por ANSES vy la
bancarizacion como resguardo frente al cliente-
lismo, entre los mas citados. Posiblemente como
respuesta a las criticas, se observan cambios en
el lenguaje con que se denominan los requisitos
para el mantenimiento de la AUH. La produc-
cion oficial muté de “condicionalidad” a “corres-
ponsabilidad”. Este término estaba presente des-
de mediados de la década pasada en los estudios
sobre los Programas de Transferencias Condicio-
nadas (PCT) en América Latina y en trabajos so-
bre la AUH en Argentina’. A titulo de ejemplo en
los seis Boletines Cuatrimestrales de la AUH que
public6 ANSES entre 2011 y 2014,en el punto
inicial de la publicacién se realiza de igual manera

5. "“Elrecurso a la corresponsabilidad no se limita a que las familias cumplan con las condiciones planteadas por los PTC, sino también alude a que los beneficiarios sean prota-
gonistas de las acciones que les permitan mejorar sus condiciones de vida y alcanzar puertas de salida de los programas en el menor tiempo posible” (Villatoro, 2007: 5). En
nuestro pais R. Mazzola lo define de este modo: “si hay corresponsabilidades, el Estado también tiene que cumplir con una oferta de servicios de salud y educacién.” En “Cinco
afios, nuevos desafios”, Tiempo Argentino, 26.10.2014 [consulta 22.4.2015].Disponible en:<http://tiempo.infonews.com/nota/136106/cinco-anos-nuevos-desafios>.
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la presentacion de la AUH haciéndose referencia
a “condicionalidades” de salud y educacion; pero
a partir del tercero en las notas especificas se
empieza a hablar de “corresponsabilidades” (la
AUH reconoce a sus titulares como “portadores
de ciertos derechos humanos basicos y al estado
como responsable de hacerlos efectivos”)®.

Muy brevemente sefialaremos a continuacion de
qué manera se expresan los principales precan-
didatos presidenciales de la oposiciéon respecto
de la AUH. Para ello hemos recurrido a sus in-
tervenciones en las redes sociales y en noticias
periodisticas desde el 1° de enero 2015 a la fecha
del cierre de este articulo. Revisamos también el
ciclo de videos de la agencia DyN (Diarios y No-
ticias, http://www.dyn.com.ar/) que en el mes
de enero pregunto a los precandidatos sobre cua-
les serfan sus politicas durante los primeros 100
dias de gobierno.

Mauricio Macti (todas sus entradas en Facebook
refieren a la CABA o su campana en el interior)
sin mayores precisiones se pronuncia a favor de
la AUH de este modo: “funciona bien y hay que

continuarla’.

En el marco de las politicas que implementatia
en los primeros 100 dias de gobierno (la priori-
dad uno es la seguridad), la AUH es la primera
medida, dentro de las sociales, que Sergio Mas-
samenciona. Asegura su continuidad, por ley y
con actualizacién automatica cada seis meses y
lo reitera asi en diversas intervenciones publicas.

Poco antes de que fuera propuesta por Binner

como su reemplazo en la candidatura presiden-
cial del por entonces FA-UNEN, Margarita Stol-

6. ANSES, Boletin Cuatrimestral AUH; 3° Cuatrimestre 2013, pagina 3.

bizer se dirigi6 a la Presidenta en una dura decla-
racion sobre la asignacion que recupera algunas
de las criticas a las que hicimos referencia en el
punto anterior: “Que después de casi 12 afios de
gobierno sigan repitiendo que la AUH es un lo-
gro resulta casi una verglienza. Si, es cierto, es una
contencién social, financiada, o explicada por los
sueldos miserables de la mayoria de los jubilados,
ya que todo sale de la ANSES. ¢No le da vergtien-
za que los pobres financien a los pobres y ademas
que el dinero se le esfume en las manos con la in-
flacién que golpea al bolsillo del que menos tiene?
Seguimos esperando una propuesta para que los
que mas tienen mds paguen y asi hacer operativos

derechos reales de los que menos tienen™.

Esto dio lugar a una respuesta de Diego Bossio,
denunciando la “falsedad” de la afirmacién del fi-
nanciamiento via el sistema de aportes y contribu-
ciones, explicando que del total de los ingresos de
la ANSES,; solo un 62% se corresponden a apor-
tes y contribuciones, y el 38% restante proviene,
entre otros, del impuesto a las ganancias, el IVA,
el impuesto a los combustibles y a los cigatrillos’.

Un mes después, ya como precandidata Stolbizer
manifesto la necesidad de sostener la AUH, aun-
que no sea “la gran politica”. Propuso también
mantener el sistema previsional, que entiende
como una medida “correcta” aunque sea nece-
sario “trabajar para aplicar el 82% movil para ju-
bilados”".

Por su parte De la Sota asegur6 que en caso de
ser electo “duplicara” la AUH porque “el costo
presupuestario que tiene es minimo y lo que ayu-
da es muchisimo”. No se considera un “opositor

tonto” y por eso no plantea “que todo es malo”."!

7. "lasdefiniciones politicas de Mauricio Macri”, en linea, entrevista en Minuto Uno 25/2/2015 [consulta 22.4.2015] Disponible en: <http://www.gustavosylvestre.com/noticias/

las-definiciones-politicas-de-mauricio-macri-en-entrevista-en-minuto-uno>.

8. Margarita Stolbizer: “Carta abierta a la Presidenta de la Nacion”[consulta 22.4.2015]. Disponible en:<https://www.facebook.com/Stolbizer>, entrada del 23/2/2015.

9. "Estos impuestos los pagan todos, sean trabajadores formales o no formales. Por eso, asf como existe un sistema de Asignaciones Familiares para los trabajadores formales,
es justo que el Estado acompafie a las familias y a los nifios de los trabajadores informales con la AUH. Porque todos pagan estos impuestos”. [consulta 22.4.2015]. Disponible
en: https://www.facebook.com/notes/diego-bossio/carta-abierta-a-la-diputada-stolbizer-en-defensa-de-la-asignacién-universal-por-hijo, entrada 25-2-2015.

10.  Nota del 26.3.201. [consulta 22.4.2015] Disponible en: <http://www.telam.com.ar/notas/201503/99296-stolbizer-asignacion-universal-por-hijo.html>.

11. Nota del 18.1.2015[consulta 22.4.2015].Disponible en: <http://www.lavoz.com.ar/politica/de-la-sota-promete-duplicar-la-asignacion-universal-por-hijo>.
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No queda claro como lograrfa duplicarla, tenien-
do en cuenta que lo primero que menciona en sus
acciones de los primeros 100 dias es una rebaja
en un 30% de todos los impuestos para “dina-
mizar y volver a poner en marcha la economia”.

De lo aqui resefiado, declarativamente, la con-
tinuidad de la AUH no parece estar en peligro
y, por otra parte, nadie lo dirfa abiertamente en
campafia. En los discursos anteriores se puede
distinguir quienes manifiestan mayor conoci-
miento de la problematica alrededor de la asigna-
cién, mayor interés via el reconocimiento expli-
cito. Y en todos los casos, al analizar el conjunto
de las intervenciones de estos precandidatos, se
observa la inconsistencia entre las medidas eco-
némicas que proponen -mas o menos explicita-
mente de ajuste- y el pleno funcionamiento de la
AUH que acuerdan en preservar.

Reflexiones sobre el futuro

Mas alld del clima politico que expresan los dis-
cursos de campafia vale la pena detenerse en una
mirada de mas largo plazo. Del analisis del debate
publico de un quinquenio asi como de la revi-
sion de la bibliograffa se observa un acuerdo (en
el que nos incluimos) en ciertos puntos. Uno de
cllos es la necesidad de concretar una universali-
dad hasta el momento parcial o relativa. A mas
de cinco afios de creacién se mantienen las si-
guientes exclusiones: los que perciben ingresos
por encima del salario minimo; el sexto hijo no
es abarcado por la AUH ni tampoco por las pen-
siones no contributivas destinadas a madres de 7
o mas hijos; los monotribustistas. Esto excluye,
por ejemplo, a los cooperativistas de trabajo y
resulta inconsistente con la promocion del traba-
jo cooperativo que postula el Programa Ingreso
Social con Trabajo del Ministerio de Desarrollo
Social creado pocos meses antes de la AUH (cu-
yos integrantes perciben la AUH como mono-
tributistas sociales). El peso de estas exclusiones
fue registrado por la ENPROSS en el ano 2011:

un 13,2% de hogares tenfan menores “excluidos

por la normativa”'%

Hacia una ampliacién de derechos debetrfa consi-
derarse la inclusion de los monotribustistas con
ingresos del nivel de los trabajadores registrados
que perciben asignaciones familiares e, incluso,
fijar ese nivel en vez del salario minimo para
quienes son destinatarios de la AUH (hay casos
ya de AUH observadas debido a que ANSES re-
gistra montos mayores por cruce de los ingresos
con el uso de tarjetas de crédito). Modelo en esta
linea es la decision oficial (junto con el ultimo
aumento de la cuota) de modificar el tope para la
percepcion del PROGRESAR, que desde marzo
pasa a ser de tres salarios minimos, unos catorce
mil pesos por grupo familiar. La idea de univer-
salizacioén que la Presidenta expuso en el anuncio
de la medida puede hacerse extensiva a la AUH.
Cristina Fernandez mencioné la finalidad de
“universalizar esta politica”, con la intencién de
“que estudien y se preparen todos”, a lo cual se
suma la simplificacion de los tramites “de manera
de no llegar solamente a los sectores sociales mas

vulnerables, sino llegar a todos los sectores”."

Para disminuir los riesgos de una “desactivacion
de hecho” serfa necesatia la incorporacion de al-
gun sistema de actualizacién similar al provisio-
nal. Un mecanismo de este tipo deberfa ser ex-
tensivo al conjunto de las asignaciones familiares,
ya que diferenciarla en este reclamo aporta a la
diferenciacién entre una y otra.

Todo lo anterior contribuiria a balancear hacia el
primer término lo que hemos llamado la tensién
seguridad social-asistencia. Hasta el momento el
caracter asistencial se refleja en el mantenimien-
to de las exclusiones en los afios transcurridos y
toma carne en el planteo de actores de distinto
tipo que consideran la AUH similar a planes asis-
tenciales de periodos anteriores 0 como un pro-
grama de transferencia condicionada de ingreso
del tipo de los que se hacen en otros pafses. Hacia

12. Ministerio de Empleo y Seguridad Social (2014): Proteccién y Seguridad Social en la Argentina. Resultados de la Encuesta Nacional de Proteccién y Seguridad Social 2011
ENAPROSS, Buenos Aires. Disponible en www.trabajo.gov.ar/left/estadisticas/descargas/Enapross/Libro%20ENAPROS %20interior. pdf.

13.  Presidencia de la Nacién, jueves, 12 de marzo de 2015. La Presidenta anuncid el aumento de la cuota y la universalizacién del programa Progresar(consulta 22.4.2015] Disponible
en:<http://www.presidencia.gob.ar/informacion/actividad-oficial/28529-la-Presidenta-anuncio-el-aumento-de-la cuota-y-la-universalizacién-del-programa-progresar>.
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la seguridad social lo ha inclinado recientemente,
como ya sefialamos, la medida de incorporarle la
escolaridad anual.

Una ubicacién mas orientada al plano de la se-
guridad social le quitarfa fuerza a la “disputa por
las limitaciones” a la que hicimos referencia arti-
ba: en muchos casos se cuestiona a la AUH por
no cubrir aspectos que van mas alld de lo que es
pertinente al disefio de la politica y lo que sus ob-
jetivos habilitan. ¢Puede una medida de politica
como esta, a pesar de todo su valor, resolver los
problemas de educacién, salud, trabajo infantil,
pobreza estructural, que arrastra la sociedad ar-
gentina? Por reduccién al absurdo: ¢se le repro-
charfa algo similar a las asignaciones de los traba-
jadores formales en similares situaciones sociales
o a los beneficios previsionales?

Pese a su escasa razonabilidad, un cuestiona-
miento de este tipo muestra sin embargo la cen-
tralidad de la AUH en el conjunto de las politicas
sociales. La AUH ha puesto sobre la mesa pro-
blemas que se venfan observando en estas politi-
cas. En ese sentido, se puede decir que tensiona
no solamente la relaciéon seguridad social-asisten-
cia, sino también las politicas sociales sectoriales:
la “corresponsabilidad” del estado para generar
condiciones que sostengan la demanda de salud
y educacién requerida para dar cumplimiento a
las condicionalidades. El sector salud via el Plan

NACER vy desde el 2012 el Programa SUMAR,
parece haber tenido una mayor capacidad de
respuesta ante la nueva demanda que el sector
educativo, en el cual siguen apareciendo cues-
tionamientos dentro de la escuela. En particular
en lo que hace a su legitimidad y los recursos
disponibles para enfrentar el regreso y perma-
nencia en las aulas propiciado por la asignacion,
visible sobre todo en el nivel medio. Mirado
desde el punto de vista territorial en algunas
provincias la AUH ha impactado en los propios
sistemas de politicas sociales por la desactiva-
cién y cambio de programas para responder a
su intervencion.

En sintesis, con o sin cambio de paradigma, es
dificil hoy pensar la proteccion social en la Ar-
gentina sin tomar en cuenta el peso de la asig-
nacién universal. Los aspectos limitantes que se
sefialaron de ninguna manera desvirtdan la rele-
vancia de esta politica social, posiblemente la de
mayor magnitud y significaciéon en ampliacién de
derechos desde el retorno a la democracia por
como, cuantos y a quienes protege. En una co-
yuntura temporal y un escenario politico en que
-en el marco de la democracia conseguida-se de-
bera dirimir la orientacion politica del pafs en los
proximos cuatro afios, nos parece central rescatar
la importancia de la AUH vy la necesidad de de-
fenderla como derecho sobre el cual la sociedad
argentina no debe permitir vuelta atrés.
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