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RESUMEN

El objeto del presente trabajo es analizar una politica particular de transferencia condicionada de ingresos: la
Asignacién Universal por Hijo para la Proteccion Social (AUHPS), implementada en Argentina en el afio 2009
por la entonces presidenta Cristina Fernandez de Kirchner, a través del Decreto de Necesidad y Urgencia N.°
1602/09, como un subsistema no contributivo dentro del Régimen de Asignaciones Familiares instituido por
la Ley N.° 24.714 y bajo jurisdiccion de la Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES).

El estudio, metodoldgicamente basado en el andlisis documental, se estructura en torno a una serie de
ejes que son imprescindibles examinar de la AUHPS, entre ellos: los antecedentes regionales, el contexto
previo a su surgimiento, los aspectos juridicos normativos que la respaldan, los sujetos de derecho, las
consideraciones y debates del feminismo y la mirada peyorativa de los sectores conservadores mas
reaccionarios que se manifiestan en contra de este tipo de politica social que tiende a equiparar en
derechos a los hijos e hijas de los trabajadores formales tanto con los de los trabajadores informales como
con los de aquellos que se encuentran circunstancialmente desempleados.
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ABSTRACT

The purpose of this paper is to analyze a particular policy of conditional transfer of income: Universal
Assignment for Child for Social Protection (UCASP), implemented in Argentina in 2009 by the then
President Cristina Fernandez de Kirchner, through the Decree of Need and Urgency N.° 1602/09, as a
non-contributory subsystem within the Family Allowances Regime instituted by Law N.° 24,714 and under
the jurisdiction of the National Social Security Administration (ANSES).

The study, methodologically based on the documentary analysis, is structured around a series of axes
that are essential to examine the AUHPS, among them: the regional antecedents, the context prior to its
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emergence, the normative juridical aspects that support it, the subjects of law, the considerations and
debates of feminism and the pejorative view of the most reactionary conservative sectors that demonstrate
against this type of social policy that tends to equate in rights to the sons and daughters of formal workers
both with those of informal workers as with those of those who are circumstantially unemployed.

KEYWORDS

Social Politics; Conditional Cash Transfer Programs; Universal Assignment by Child for Social Protection;
Kirchnerism; Argentina.
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1. INTRODUCCION

Las nuevas nociones de proteccion social que emergieron en los inicios del kirchnerismo le atribuye-
ron un papel central al Estado como garante de derechos y regulador del mercado de trabajo (Gonzalez,
2012).

En los gobiernos de Néstor Kirchner (2003-2007) y de Cristina Fernandez de Kirchner (2007-2015) tanto
la retérica como la praxis politica fueron la antitesis de aquellas predominantes durante el neoliberalismo de
los afios noventa. Las politicas impulsadas en 12 afos de kirchnerismo se orientaron a reconstruir el tejido
social y a subsanar las graves consecuencias heredadas del modelo individualista que colapsé en el ano
2001. En materia de politica social, ello significd la construccion de un sistema protectorio que extendié de-
rechos a quienes, durante la hegemonia neoliberal, habian permanecido invisibilizados por el Estado.

En el campo de las asignaciones familiares aflor6 como novedad el redisefio del esquema contributivo
vigente desde 1957 para los trabajadores registrados con hijos e hijas a cargo. En el afio 2009 se anexo a él
un subsistema no contributivo al que se denomind: «Asignacion Universal por Hijo para la Proteccién Social»
(AUPHPS), destinado a aquellos trabajadores con carga de familia que se desempefiaban en la economia
informal o se encontraban transitoriamente desocupados. Segun sostiene Bertranou (2010) para el primer
grupo la asignacion pretende reforzar el ingreso ya que éste, producto de las condiciones informales, suele
estar muy por debajo de los valores establecidos como salario minimo, vital y mévil. Mientras que para los
desempleados/as, el ingreso que provee esta intervencion social representa un piso que aleja a los miem-
bros del nucleo familiar de la emergencia alimentaria y de la indigencia.

La AUHPS si bien se inscribe en la linea de las tipicas politicas de transferencias condicionadas de
ingresos que prevalecieron en Latinoamérica durante las Ultimas décadas, se diferencia de aquellas en la su-
jecion al esquema de Seguridad Social. Esta intervencién esta basada en una concepcion de justicia social
que busca igualar, en dignidad y derechos, a los hijos e hijas de los trabajadores argentinos, cualquiera sea
el régimen laboral en el que éstos se desempefien, mediante una transferencia mensual de ingresos que les
garantice un minimo de subsistencia.

El leitmotiv que guia el presente trabajo es la intencidon de participar del debate tedrico sobre los Pro-
gramas de Transferencias Condicionadas de Ingresos y, de este modo, efectuar un aporte a la discusion
cientifica en el campo de las politicas sociales.

En este marco, la propuesta es realizar un estudio cualitativo de tipo exploratorio-descriptivo, metodo-
l6gicamente sustentado en el andlisis documental. Segun Tancara (1993) este tipo de metodologia se vale
de una serie de métodos y técnicas para la busqueda, procesamiento y almacenamiento de la informacion
contenida en diversos documentos a fin de facilitar la presentacion sistematica, coherente y argumentada de
nueva informacién en un texto cientifico.
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En funcién de lo anterior, el presente articulo se nutre tanto de la produccion tedrica existente como
de los instrumentos juridicos normativos y de los fundamentos técnicos axiolégicos que dieron origen a la
AUHPS, elementos que son tensionados y puestos en discusion, a fin de realizar una lectura del fenébmeno
bajo estudio.

El aporte principal reside en el tratamiento de tres nucleos centrales que se suman al debate preexis-
tente sobre la AUHPS: la proteccion de la infancia, la cuestion del cuidado y los prejuicios en torno a esa
politica social.

Con esa finalidad, el trabajo se estructura del siguiente modo: exploracion de antecedentes regionales,
resefia del contexto previo a su surgimiento, analisis de los aspectos juridicos normativos que respaldan la
AUHPS, consideracion de los nuevos sujetos de derecho, debates del feminismo en torno a esa intervencion
social y exposicion de las miradas peyorativas de los sectores conservadores mas reaccionarios que se
manifiestan en contra de este tipo de politica.

2. PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA CONDICIONADA DE INGRESOS:
CONCEPTUALIZACION Y ANTECEDENTES EN AMERICA LATINA

En los albores del siglo xxiI los Programas de Transferencia Condicionada de Ingresos' (PTCI) se tras-
formaron en una estrategia politica comun de varios paises latinoamericanos, impulsados con finalidad com-
partida de mitigar las consecuencias del modelo neoliberal que subsumié a la mayoria de los ciudadanos en
la pobreza e indigencia, logrando niveles histéricos de desigualdad social en todo el continente.

La importancia de estos programas reside en que son parte de una nueva generacion de politica social
que se articula con otras politicas preexistentes (Martinez Franzoni y Voorend, 2008). Su objeto central es
emplear la asistencia material como estimulo para que nucleos familiares en situacion de pobreza utilicen la
oferta publica de servicios educativos y sanitarios (Villatoro, 2007).

Si bien los disefios contienen particularidades que varian de un pais a otro, comparten dos caracteris-
ticas elementales: la transferencia monetaria a familias con hijos e hijas a cargo y la exigencia de condicio-
nalidades en el ambito escolar y sanitario con la pretensién de invertir en capital humano y de este modo
detener la reproduccion de pobreza (Rodriguez Enriquez, 2011).

En un sentido amplio la nocién de capital humano incorpora los niveles de educacién, salud y nutricién
de la poblacién. La pretension de dotar de esos activos a los destinatarios de la intervencion social responde
a la aspiracion de integrarlos a las relaciones de mercado (Perry et al., 2006).

El derrotero primigenio que moviliza a politicas de esta tipologia, impulsadas por organismos financieros
internacionales —tales como el Banco Mundial (BM) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)- es la
construccion de puentes o instrumentos al servicio de la reproduccion del capitalismo (Cena y Chahbende-
rian, 2015).

De acuerdo con ello, la hipotesis de quienes adscriben a la teoria del capital humano es que una pobla-
cion sana, alimentada y educada tendra mayores posibilidades de insercion laboral a futuro. Esa ambicion
que orienta a los PTCI hace que las condicionalidades aparezcan como un requisito «sine qua nony, situa-
cién que obliga a las familias al cumplimiento estricto de ellas. En otras palabras, éstas:

Se conciben de manera punitiva, es decir, su falta de cumplimiento implica la pérdida (total
o parcial, mas o menos automatica) del beneficio. Esta imposicién se considera necesaria para
garantizar el cumplimiento efectivo de la condicionalidad, y en consecuencia la correcta inver-
sion de la poblacién pobre en su propio capital humano (Rodriguez Enriquez, 2011: 11).

Cenay Chahbenderian (2015) destacan que los PTCI al leer la pobreza como una responsabilidad pura-
mente individual y, en Ultima instancia, del nucleo familiar, se inscriben en una mirada simplista que encubre
lo sistémico.

En ese orden de cosas, «El problema de este tipo de intervenciones gubernamentales radica en que
la base de su diagnoéstico sobre la cuestion social a abordar invisibiliza las condiciones estructurales que
llevaron a tal estado de cosas» (Cena y Chahbenderian, 2015: 128).

' En el campo de las politicas sociales, esta tipologia de intervenciones también suelen denominarse “Programas de Transferen-
cias Condicionadas de Recursos” (PTMR), “Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas” (PTMC), “Programas de Renta
Condicionada” (PRC), “Transferencia en Efectivo Condicionadas” (TEC), etc.
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A pesar de las especificidades que los PTCIl asumen en cada pais, Villatoro (2007) observa que todas
las iniciativas de la regién se inspiran en cinco bases conceptuales comunes:

1. Busqueda de eficiencia y equidad (un gasto publico minimo permitiria la reduccion o alivio de la
pobreza en el corto plazo y el desarrollo del capital humano en el largo plazo).

2. Enfasis en la correccion de las fallas del mercado a partir de crear incentivos a la demanda
(condicionalidades).

3. Uso de un enfoque multidimensional que requiere la coordinacion de diversos actores institucionales
intervinientes.

4. Rol central de las mujeres beneficiarias con la intencién de su empoderamiento; y

5. Sistemas de monitoreo y evaluacion para incrementar la transparencia.

La literatura existente en la materia documenta que los PTCI son politicas focalizadas pero a su vez con
una amplia cobertura. La focalizacion refiere a que éstos se centran en una poblacion objetivo determinada,
aunque ésta sea muy voluminosa (Rodriguez Enriquez, 2011).

Otras de sus notas distintivas son la centralizacion (las condiciones son definidas en esquemas de
«arriba-abajo») y la transitoriedad por cuanto se encuentran atados a ciertas particularidades cuya supe-
racion es causal de egreso del programa. En este ultimo plano no hay criterios homogéneos en la regién,
de modo que pueden presentarse al menos tres formas: egreso por superacion de pobreza (se obtiene al
conquistar cierto umbral), egreso en funcién de reglas de transicion (conjuga limites pre-definidos con un
esquema de superacion de pobreza y transferencias decrecientes); y egreso automatico una vez cumplido
un determinado tiempo de permanencia. Generalmente, éste Ultimo tipo esta vinculado a la edad de los hijos
de los beneficiarios, quienes —en la mayoria de los casos— no deben superar los 18 afios (Villatoro, 2007).

Los paises que optaron por impulsar estrategias de este tipo alcanzaron resultados satisfactorios al me-
nos en lo inherente al objeto de atenuar los efectos de la pobreza en el corto plazo. Siguiendo a Hevia (2016)
conviene subrayar que, para potenciar los resultados exitosos que los PTCI han logrado demostrar en estas
décadas, es necesario enfrentar dos riesgos derivados de su disefio e implementacion: el de sinécdoque y
el del aumento en la asimetria de poder?.

El primer riesgo tiene que ver con la confusion de la parte (el programa especifico) con el todo (la po-
litica social en general). En Latinoamérica los PTCI ostentan —en funcién de su cobertura, presupuesto y
reconocimiento— un elevado peso relativo como estrategia de combate a la pobreza. No obstante, esta cen-
tralizacién en un Unico modo de intervencidn tiene tres consecuencias: la limitacién de enfrentar la pobreza
(multidimensional en sus causas y manifestaciones) con un Unico programa, la tendencia de los gobiernos
a sobrecargar en ellos cada vez mas elementos y responsabilidades; y la desarticulaciéon con el resto de
la politica social. El segundo riesgo refiere a que la operacion de los programas en el orden local pueden
aumentar la brecha de poder entre agentes estatales y beneficiarios pobres a partir de dos dispositivos: la
focalizacién y las condicionalidades. En orden a evitar las distorsiones que pueden surgir de la practica de
intermediarios u operadores locales, la tendencia es incorporar «candados» que constituyen una suerte de
freno a la discrecionalidad de los agentes, entre ellos: mecanismos estandarizados de comunicacion, instru-
mentos de control, sistemas de auditoria, etc. (Hevia, 2016).

En Latinoamérica la mayoria de los gobiernos, independientemente de su signo politico, adoptaron
PTCI con un doble objetivo: atender tanto a familias afectadas por choques econémicos como aquellas en
situacion de pobreza persistente (Villatoro, 2007). Un estudio de Lo Vuolo (2009) registra la implementacion
de mas de 35 PTCI en 19 paises de la region. En tanto que, en un trabajo posterior, Cecchini y Atuesta
(2017) documentan la existencia de 30 transferencias monetarias en 20 paises latinoamericanos?, nimeros
que evidencian la centralidad que adquirieron como estrategia para la superacion de la pobreza.

Las transferencias monetarias «son un producto genuinamente latinoamericano» (Cecchini y Atuesta,
2017: 15). Dos de los programas mas emblematicos, por su trayectoria y cobertura, son el “Oportunidades*”’
de México y el “Bolsa Familia” de Brasil (Lo Vuolo, 2009).

2 El autor profundiza en detalle como se comportan esos riesgos en una intervencion especifica de México, sin embargo, esa
lectura es extensibles a todos los PTCI. Para ahondar en esta linea véase su trabajo titulado: “Los riesgos de los programas de trans-
ferencia condicionadas y la construccion de ciudadania: el caso de Progresa/Oportunidades de México”.

3 Una posible explicacién de la variacién de esos nimeros es la absorcion o unificacion de algunos PTCI implementados en la regién.

4 Este programa perdi6 vigencia en el afio 2014 al ser reemplazado por el Programa “Prospera” que si bien mantiene las presta-
ciones de su antecesor adicionalmente pretende articular y coordinar la oferta institucional de programas, especialmente con aquellos
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Oportunidades, frecuentemente catalogado como un programa neoliberal por excelencia (Molyneux,
2006), nace en el afo 2002 por iniciativa del entonces presidente mexicano Vicente Fox. Su precedente
inmediato fue el Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA) impulsado cinco afios antes
por su antecesor Ernesto Zedillo, experiencia que, aunque se implementé de forma centralizada y con una
cobertura restringida sélo a familias en situacion de pobreza alimentaria de zonas rurales, se constituyé en
un faro orientador para las politicas sociales de esta tipologia tanto en el pais como en la regién (Villatoro,
2007) (Cecchini y Atuesta, 2017).

Hevia De la Jara (2009) destaca que la originalidad de PROGRESA fue su pretension de morigerar la
pobreza en el pais mediante transferencias econémicas y reunir en un mismo programa varias dimensiones
(entre ellas salud, alimentacién y educacion) con la intencién manifiesta de crear el capital humano necesa-
rio que le garantice a las generaciones venideras la insercion en el mercado de trabajo.

El autor documenta que regularmente el programa se sometia a evaluaciones externas de impacto que
determinaron no solo la necesidad de profundizar la inversién en capital humano a partir de la ampliacion
de destinatarios sino también la de afadir otros componentes que pretendian reforzar el camino iniciado
en 1997:

El cambio de Progresa a Oportunidades en 2002 no fue sélo una mudanza de nombre.
Por medio de una «etnografia institucional» pueden distinguirse cuatro diferencias entre estos
programas: nuevos objetivos, componentes y estructura administrativa; ampliaciéon a zonas ur-
banas; mayor incorporacion por «densificaciény; y nuevas formas de relacion entre los benefi-
ciarios y el Programa (Hevia De la Jara, 2009: 43).

Por su parte, “Bolsa Familia” responde a una auténtica apuesta del entonces presidente de la Republica
Federativa de Brasil, Luiz Inacio Lula da Silva, originada en el afio 2003°. Consistia en una transferencia a
las familias en situacion de pobreza e indigencia a cambio de contraprestaciones educativas y de salud. Su
disefo se construye sobre la base de una serie de politicas sociales descentralizadas que, desde mediados
de los noventa, eran operadas por municipios (Villatoro, 2007).

Programas como “Bolsa Alimentagao”, “Cartéo Alimentagao”, “Bolsa Escola” y “Auxilio-Gas”, entre otros,
fueron absorbidos por el “Bolsa Familia” con el objeto de disminuir la desigualdad y la pobreza mediante la
provisién de activos e incentivos que produzcan la ruptura del ciclo vicioso de transmision intergeneracional
que caracterizaba a la historia econdmica y social del pais (Del Tedesco Lins, 2010).

La intencion principal que motivo tal unificacion fue resolver una serie de dificultades acuciantes deriva-
das del manejo municipal, entre ellas: la fragmentacion institucional, las duplicaciones de beneficiarios y las
ineficiencias en la administracion (Villatoro, 2007).

El “Bolsa Familia” constituye una politica social con una enorme repercusion no sélo por su nivel de
cobertura social sino también por sus impactos. Cecchini y Atuesta (2017) al comparar este PTCI con otras
iniciativas latinoamericanas sefialan que constituye la mas importante en la region. En tanto que Dilma Rous-
seff, al medir esa experiencia con otras similares a nivel global, sefial6 que es «el mas grande programa de
inclusién social del mundo» porque permitié sacar a 36 millones de brasileros de la pobreza extremas.

3. PTCIEN ARGENTINA: EL CONTEXTO PREVIO AL SURGIMIENTO DE LA AUHPS

La crisis politica, econémica, institucional y social que estallé en el afio 2001 en Argentina, producto del
agotamiento del modelo econdémico, vigente durante la hegemonia neoliberal, provocé una cruenta ruptura
del tejido social en materia de bienestar. Los elevados indices de pobreza y desempleo heredados de ese
modelo, como consecuencia directa de las politicas de ajuste y reforma estructural, demandaban con urgen-
cia un giro en materia de politica social.

En los afos previos al estallido de la crisis habia cobrado una creciente notoriedad publica la protesta
social dirigida por el llamado “Movimiento de Piqueteros” que nucleaba a sectores cruelmente castigados por

relacionados al fomento productivo, la generacion de ingresos, el bienestar econdmico y la inclusién financiera y laboral (CECCHINI'Y
ATUESTA, 2017).

5 EI 9 de enero del afio 2004 se transformé en Ley N.° 10.836. Disponible en: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-
2006/2004/lei/110.836.htm.

8 Ver nota publicada en pagina 12 en su edicién del dia 31 de octubre del afio 2013.
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el neoliberalismo, esto es, a trabajadores que quedaron desempleados fruto de la destruccidn paulatina de
la industria y de los procesos privatizadores de la década del noventa.

El Movimiento de Piqueteros introdujo un novedoso método de protesta materializado principalmente en la
quema de neumaticos y en sucesivos e inesperados cortes de ruta en los accesos principales a las ciudades;
accionar motivado por el anhelo de visibilizar sus demandas de trabajo y de politicas que permitan atenuar la
critica situacion econémica que atravesaban a raiz de la interrupcién abrupta de sus trayectorias laborales.

Carlos Vilas (2011) al analizar la composicion de este nuevo actor social referencia como caracteristica
relevante que los trabajadores desempleados que lo integraban tenian practicas de tipo gremial y/o politica
internalizadas y aportaron en la negociacion con el gobierno ese «capital social» de sus experiencias de
organizacion y conduccion. Ello permiti6 que muchos de los programas sociales o planes de empleo de
emergencia de esa época recayeran en la érbita del Movimiento de Piqueteros.

En este marco, luego de la crisis institucional producto de la acefalia presidencial que habia provocado
la renuncia del entonces presidente Fernando De La Rua en diciembre del afio 2001 y de la maratdnica
sucesion que abarcd, en un lapso inusual de dias, la asuncién y renuncia consecutiva de los presidentes
Ramén Puerta, Adolfo Rodriguez Saa y Eduardo Camaiio, finalmente asume la titularidad del Poder Ejecu-
tivo Eduardo Duhalde.

La critica situacion econdémica de ese momento sumado a la herencia neoliberal (desempleo, pobre-
za, marginalidad) motivaron un cambio en las intervenciones sociales. En esa coyuntura, Duhalde lanzé el
Programa Jefes y Jefas de Hogar Desocupados (PJJHD) que consistia en un pago mensual de 150 pesos,
que equivalia a 50 dolares segun la cotizacion de la moneda norteamericana en aquella época, a todas las
familias desempleadas con hijos a cargo (menores de 18 afios o con discapacidad). Ello permitié de algun
modo amortiguar la protesta social.

En materia de bienestar el Estado argentino se caracterizd por impulsar un «sistema dual» que articuld
«lo productivo/empleable» (término que refiere a la promociéon de politicas de empleo) con lo «asistencial/
inempleable», esto es, programas sociales dirigidos a sectores vulnerables (Pautassi et al., 2013).

Salvia et al. (2015), siguiendo a Moreno y Serrano Pascual (2007)7, advierte que los Programas Socia-
les pueden agruparse en dos tipos: Programas Tipo Workfare® y Programas Tipo Welfare®. Si bien en comun
ambos tienen por objetivo transferir ingresos a poblaciones vulnerables con el fin de reducir riesgos econo-
micos, se diferencian en que mientras los primeros exigen a cambio de esa provisidon una contraprestacion
laboral de entrenamiento y busqueda de empleo, los segundos no sélo no conllevan tal imposicidn sino que
ademas el suministro a familias excluidas del mercado de trabajo formal y, por tanto, del sistema de seguri-
dad social, puede ser de diverso tipo: ingresos, alimentos, bienes o servicios, etc.

La clasificacion antes expuesta sugiere que la AUHPS se enmarca en la logica de los programas del tipo
welfare en la medida en que el Estado (como responsable de proveer un minimo de subsistencia a las po-
blaciones en riesgo) asume un rol tutelar mediante la transferencia mensual de ingresos a aquellas familias
desempleadas o con empleo informal a quienes le impone condicionalidades de cuyo cumplimiento depende
la continuidad de la percepcion.

Dicho lo anterior, cabe aclarar que de ninguna manera esta politica constituye un plan social como suele
concebirse errébneamente en el imaginario colectivo (Vargas, 2018). En el proximo apartado al analizar la
AUHPS se ahondara en la razén que motiva tal afirmacion.

4. LA AUHPS EN ARGENTINA: SURGIMIENTO Y MARCO NORMATIVO

La creacion de trabajo, en tanto empleo formal, fue el eje central del modelo impulsado por el Kirchne-
rismo. Muchos de los cursos de accion trazados por esa gestion gubernamental apuntaron con éxito en tal
direccion. Las evidencias sefalan que entre los afios 2003-2009 se produjo un descenso paulatino tanto del
desempleo como de la informalidad laboral.

Para profundizar en esta linea ver el articulo titulado “Europeizacion del Bienestar y activacién”.

8 Se adoptaron como sistema de proteccién al desempleo. Ejemplos de este tipo de Programas Sociales son: Programa Tra-
bajar, Integracion Comunitaria, Desarrollo Local, Manos a la Obra, Proyecto Joven, entre otros. También se incluye en esta categoria
el Programa Jefes y Jefas de Hogar Desocupados (PJDHD) cuya cobertura alcanzé a 2 millones de personas (SALVIA et al., 2015).

¢ Estos Programas responden a un cambio de paradigma en materia de politica social. El ejemplo paradigmatico lo constituyen
las Politicas de Transferencias Condicionadas de Ingreso que se implementaron a partir del afio 2009: AUH, AUE, PROGRESAR, etc.
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Tal como referencia Agis et al. (2013) en el periodo arriba consignado se registré un crecimiento anual
medio del empleo urbano total de 2,6 % en tanto que la Poblacion Econdmicamente Activa (PEA) se incre-
mento al 1,2 % anual medio, hecho que posibilité la caida del desempleo. Asimismo, el trabajo no registrado
experimentd una disminucion de —27 %.

En ese escenario, el trabajo aparecia no s6lo como la via privilegiada para el logro del bienestar sino
como la unica politica universalizable (Arcidiacono, 2016).

Empero el afio 2009 fue turbulento en tanto aun perduraban las consecuencias que la crisis internacio-
nal del afio anterior'®, por efectos de la globalizacién, produjo en la estructura econémica del pais, atentando
contra la principal politica del kirchnerismo: la creacion de trabajo genuino (Vargas, 2018).

Esa coyuntura derivo en la imposibilidad del mercado de trabajo formal de absorber mano de obra desocu-
pada con la regularidad que caracteriz6 a los afios antes resefiados. Ante ello, surgio la necesidad de imple-
mentar una politica social que contenga tanto a las familias de los trabajadores que se desempefiaban en la in-
formalidad laboral como asi también a las de aquellos que se encontraban circunstancialmente desocupados.

La estrategia, sustentada en una mirada keynesiana, fue «inyectar» dinero en la economia para reacti-
var el consumo y la inversién, lo que consecuentemente, como efecto multiplicador, redundaria en la crea-
cion de nuevas fuentes de empleo.

En razén de ello, el 29 de octubre del afio 2009 surge la “Asignacion Universal por Hijo para la Pro-
teccion Social” (AUHPS), una politica de transferencia condicionada de ingresos instaurada por la enton-
ces presidenta (2007-2015) Cristina Fernandez de Kirchner, a través del Decreto de Necesidad y Urgencia
(DNU) N.° 1602/09.

Ese hecho trascendental en materia de politica social inaugura una nueva etapa en el sistema de pro-
teccion social argentino (Arcidiacono et al., 2011) (Pautassi et al., 2013).

Como |justificativo de esa creacion, en forma adicional y complementaria a la lectura de coyuntural
sefialada al inicio de este apartado, el gobierno anadié una explicacion de tipo estructural que aludia a la
desproteccion ex profeso del Estado durante la hegemonia neoliberal de los afios noventa, época en la que
se perjudicé abruptamente las trayectorias laborales de los trabajadores. Bajo esta 6ptica, la AUHPS se pre-
sentaba como una politica reparadora de la accién u omision del Estado en el periodo aludido.

Ahora bien En qué consiste la referida politica? ¢, Cuales fueron sus fundamentos? ;Quiénes son sus
destinatarios? ;Qué requisitos y qué condicionalidades se deben cumplir para acceder a ella? Son algunos
de los interrogantes que arrojaran luz sobre el mas importante PTCI de Argentina en términos de extension
de derechos, cobertura e impactos.

La AUHPS consiste en un estipendio mensual instituido en el marco de un subsistema no contributivo
de seguridad social. En efecto, el DNU que ordend su creacién amplio la cobertura del sistema de asigna-
ciones familiares contemplado en la Ley Nacional N.° 24.714 incorporando a ese texto como inciso ¢): «Un
subsistema no contributivo de Asignacion Universal por Hijo para la Proteccion Social destinado a nifos,
nifas y adolescentes residentes en la Republica Argentina, que no tengan otra asignacion familiar prevista
por la presente ley y pertenezcan a grupos familiares que se encuentren desocupados o se desempefien en
la economia informal».

Esa cualidad la distingue de la mayoria de los PTCI latinoamericanos. Aunque comparte con éstos ser
una prestacion monetaria disefiada con el fin de invertir en capital humano de nifios, nifias y adolescentes
hasta los 18 afios de edad (o sin limite etario cuando se trate de una persona con discapacidad), siempre
que sus padres, madres, tutores o curadores estén insertos en un sistema de informalidad laboral o se en-
cuentren transitoriamente desempleados. Posteriormente, la Administracién Nacional de la Seguridad Social
(ANSES), mediante Resolucién N.° 393/09, extendié ese derecho a hijos e hijas de monotributistas sociales
(art. 2) y de trabajadores del servicio doméstico (art. 3), aclarando que en ambos casos los adultos no deben
percibir ingresos que superen el monto fijado como salario minimo, vital y movil.

Lo anterior da cuenta de que la politica bajo analisis sigue los lineamientos de focalizacién en una pobla-
cion especifica como la mayoria de los programas de transferencias condicionadas de ingreso de la region.

0 Se trata de la crisis econémica mundial mas importante desde aquella que acaecié en 1929. El detonante si bien se origind
en el mercado de hipotecas inmobiliarias en los EE.UU, su alcance se extendié al sistema financiero global y derivé finalmente en una
crisis global del empleo a medida que las restricciones crediticias afectaron a la economia real y los flujos de comercio internacional
colapsaban (Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, y Oficina de Pais de la OIT para la Argentina, 2012).

" Esa via de instrumentacion fue cuestionada porque si bien los DNU tienen «fuerza de ley» se privo a la politica del respaldo
politico que otorgan los procesos deliberativos (DANANI, 2013).
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Sin embargo, siguiendo la lectura de Mazzola (2015) en el caso puntual de la AUHPS es pertinente hablar de
lo que ella denomina «universalismo a través de la selectividad» porque si bien se focaliza en una poblacién
objetivo determinada, la finalidad ultima es universalizar un derecho que existia con anterioridad solo para
un grupo determinado de trabajadores (los que poseian empleo registrado).

Se trata de una «universalidad ponderada» o «restringida», es decir, vinculada a la exten-
sion 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 (Hintze, 2015: 59).

Dicho esto, conviene aclarar que AUHPS no constituye un «plan social», como usualmente se cree,
en tanto quiebra la logica asistencial y clientelar en los que se inscriben aquellos (Vargas, 2018). A través
de esta intervencién social «se superan mecanismos que otorgan margenes de designacion discrecional,
que asignan recursos segun afinidades politicas, favoritismos y/o poblaciones con mayor poder de presion»
(Ambort, 2014: 185).

La centralidad en la AUHPS es romper con la exclusividad de la Iégica contributiva inherente al sistema
de asignaciones familiares, vigente desde el afio 1957, a fin de extenderlo a trabajadores no contemplados
en él.

En ese esquema el derecho a la percepcidon de asignaciones se encontraba condicionado y legitimado
por la relacion de los sujetos con el mercado laboral —formalizada legalmente— y los aportes financieros de
empleadores, trabajadores y del propio Estado al sistema de seguridad social (Pautassi et al., 2013).

La AUHPS invierte esa logica a fin de configurar un sistema protectorio que reconozca a trabajadores
que, en razoén de su desempefio en la economia informal, estaban marginados de las asignaciones familia-
res. Con esa finalidad circunscribe a éstos a la légica interna de funcionamiento del sistema de seguridad
social que opera bajo el principio de solidaridad e implica la sujecion de la situacion individual al bien comun
(Vargas, 2018).

Histéricamente tanto esos trabajadores como los que se encontraban circunstancialmente desemplea-
dos fueron victimas de injusticia de un sistema que no soélo los excluyé sino que establecié, como Unica alter-
nativa en los afios precedentes, politicas de corte asistencial con focalizacion en la pobreza y comprobacioén
de medios (Danani, 2013).

En relacion a las especificidades de la prestacion, segun se desprende del instrumento juridico de crea-
cion, la AUHPS es incompatible con las que contempla la Ley N.° 24.714 y con otras de caracter contributivo
0 no ya sean del ambito provincial, municipal o provengan de la Ciudad Autbnoma de Buenos Aires.

Por otra parte, el DNU establece un tope de cinco hijos por cada nucleo familiar. Dicha limitacion resulta
deliberadamente restrictiva para el sexto hijo/a; que queda en un espacio de injustificada ausencia de cober-
tura. Mientras los hogares de 7 hijos se encuentran resguardados por la pension no contributiva dispuesta a
tal fin, aquellos no pueden encuadrarse en ninguna de esas dos opciones (Lo Vuolo, 2009).

No hay argumentos oficiales sobre los criterios que guiaron tal decisién. No obstante, en la academia
hay autores que hipotetizan que:

Esta limitacidon puede estar relacionada con los temores —ya existentes en los origenes del
PJJHD- de crear un efecto distorsionante en el mercado de trabajo que supuestamente podria
presentarse al ir incrementandose los ingresos de los hogares a través de la multiplicaciéon de
las asignaciones familiares, y, como consecuencia, pudiendo sus integrantes prescindir de la
venta de su fuerza de trabajo. En este sentido, el limite de hijos podria estar ligado con la inten-
cion de no superar el valor de la Canasta Basica Alimentaria a través de los montos de la AUH
por cada hijo, o incluso relacionado con un posible temor pronatalista (Pautassi et al., 2013: 26).

En los considerandos del DNU N.° 1602/09 se destaca que «la clave para una solucion estructural del
tema de la pobreza sigue afincada en el crecimiento econémico y la creacién constante de puestos de tra-
bajo. El trabajo decente sigue siendo el elemento cohesionante de la familia y de la sociedad, que permite
el desarrollo de la persona».

Asimismo, si bien se reconoce que la puesta en marcha de la AUHPS no garantizara por si sola el fin de
la pobreza, se advierte que esa intervencion resultara «un paliativo importante», esto es, «una respuesta re-
paradora'? a una poblacién que ha sido duramente castigada por politicas econémicas de corte neoliberal».

2 Esta idea fue remarcada por la entonces presidenta Cristina Fernandez de Kirchner (2009) en el discurso esgrimido en oca-
sién del acto de lanzamiento de la AUHPS cuando, luego de expresar satisfaccion por esta intervencién social destinada a los menores
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Precisamente las politicas de los afios noventa se caracterizaron por no incluir en su propia naturaleza
la equidad como condicion. En aquella época, la abrupta caida del trabajo registrado tuvo un efecto devasta-
dor en sectores populares y medios en tanto originé la pérdida de derechos inherentes a la seguridad social,
dejando a una proporcion muy importante de trabajadores y a sus hijos e hijas sin acceso a asignaciones
familiares. Estos ultimos, al constituir la poblacion mas vulnerable, fueron las principales victimas de las se-
cuelas provocadas por el modelo neoliberal (Roca et al., 2012).

La AUHPS establece una serie de requisitos «ex ante» (indispensables para acceder al beneficio) y «ex
post» (de cuyo cumplimiento depende su continuidad). En la literatura existente en la materia también se
identifica a este ultimo elemento como «condicionalidades» o «corresponsabilidades».

En materia de requisitos ex ante se exige que el nifio, nifia o adolescente sea argentino, hijo de argen-
tino nativo o por opcién, naturalizado o con residencia legal en el pais por un periodo no inferior a 3 afos.
Mediante declaracion jurada’ se debe acreditar fehacientemente la identidad y el vinculo que une al menor
con el adulto (padre, madre, tutor, curador).

Los requisitos ex post se encuentran vinculados a la demostracién de practicas asociadas a los ambitos
educativo y sanitario. Segun documenta el Observatorio de la Seguridad Social (2012) la meta a largo plazo
es consolidar el vinculo de familias de menores recursos con la educacion y la salud infantil.

Con esa finalidad la Resolucién de ANSES N.° 132/2010 implementé la “Libreta Nacional de la Segu-
ridad Social, Salud y Educacion”'*. Un documento Unico y personal de los nifios, nifias y adolescentes que
perciben la AUHPS en el que se consigna informacion fidedigna sobre dichas practicas: insercion en el
sistema educativo formal (la autoridad escolar debia certificar la condicién de alumno regular) y controles
sanitarios desde los 6 hasta los 18 afos, lo que implica ademas el cumplimiento de la inmunizacion obliga-
toria exigida en el calendario nacional de vacunacion. A los menores de 6 afios ademas de ello se les exigia
la inscripcion en el Plan Nacer™.

El Plan Nacer tenia por objeto reducir la mortalidad y morbilidad materna e infantil asociadas a proble-
mas en el acceso a servicios de atencion médica especializada. A tal fin brindaba cobertura de salud a muje-
res embarazadas hasta los 45 dias posteriores al parto y a nifios y nifias menores de 6 afios sin obra social.
Las prestaciones contemplaban una variedad de controles clinicos (mamario, peso, medicién, latidos del
bebé y papanicolau), consejos sobre promocion de lactancia, pautas de alimentacion y crianza, prevencion
de accidentes, intoxicaciones, muerte subita, etc., oftalmologia, odontologia, analisis de sangre y orina, gru-
po sanguineo, sida, chagas, sifilis, vacunas y, en caso de ser necesario, derivacion a: médicos especialistas,
nutricionistas, trabajadores sociales, psicologos, etc. En el afo 2012, 7.023 establecimientos de salud de
todo el pais participaban de ese plan sanitario (Observatorio de la Seguridad Social, 2012).

Para corroborar el cumplimiento de los requisitos exigidos por la AUHPS se dispuso que los beneficia-
rios recibirian mensualmente el 80 % del monto total de la asignacion y el 20 % restante se retendria en una
caja de ahorro a nombre del titular en el Banco de la Nacién Argentina hasta que se acrediten (dos veces al
ano) los controles sanitarios correspondientes y la certificacion de cumplimiento del ciclo escolar.

La dificultad que presenta esa exigencia es que en contextos inflacionarios la retencion del 20 % se tra-
duce de inmediato en una pérdida del poder adquisitivo (Arcidiacono, 2016) (Arcidiacono, 2017).

No obstante, cabe advertir que la aplicacion de condicionalidades pretende lograr una mayor integracion
social mediante el acceso a diferentes derechos sociales (Garcés y Estévez, 2012).

de 18 afos, sefial6 que la politica constituye «un acto de estricta reparacion, de justicia va a ser cuando su padre tenga un buen trabajo,
un buen salario y una buena casa». Discurso disponible en: https://www.cfkargentina.com/palabras-de-cristina-fernandez-de-kirchner-
anunciando-la-asignacion-universal-por-hijo/.

8 No existen fechas limites para materializar la inscripcion, por tanto todo trabajador con hijos a cargo cuya trayectoria laboral se
vea interrumpida o transcurra en la informalidad laboral y cumpla con los requisitos exigidos, puede acceder a ella.

4 Ese instrumento con posterioridad fue reemplazado por el “Formulario Libreta PS. 1.47” que se encontraba digitalizado, lo
que facilitaba su descarga a través de la pagina web de ANSES. El procedimiento era igual al anterior, en tanto debia completarse
y firmarse por las autoridades escolares y sanitarias correspondientes y luego presentarse ante el érgano rector de la seguridad
social.

s El instrumento normativo que prevé la implementacion de esta intervencion social es la Resolucion N.° 198/2003 que crea en
el articulo 1 el “Programa para la Creacion de Seguros de Maternidad e Infancia Provinciales”. No obstante, el Plan Nacer comenzé
a implementarse en el afio 2004 en las provincias del Noroeste (Jujuy, Salta, Tucuman, Catamarca y Santiago del Estero) y Noreste
(Chaco, Misiones, Formosa y Corrientes), en razon de los preocupantes indicadores de salud infantil, cobertura de la seguridad social y
pobreza. Luego, a partir del afio 2007, se extendio al resto de las regiones del pais. A partir del afio 2012, el Plan Nacer fue reemplazado
por el Programa SUMAR que no sélo brinda cobertura a la misma poblacion objetivo contenida en aquél (embarazadas y nifios y nifias
hasta 5 afios) sino también a nifios/as y adolescentes de 6 a 19 afios y a mujeres y hombres hasta los 64 afios.
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Por ello, los requisitos ex post se encuentran estrechamente relacionados con la meta de largo plazo
de erradicar la pobreza gestando las condiciones que les permita a los sujetos destinatarios una movilidad
social ascendente y, consecuentemente, mejores posibilidades de insercién a futuro.

De acuerdo con lo anterior, «A través de este mecanismo, se pretende que la poblacién receptora ad-
quiera las credenciales educativas y la condicion de salud que le permita interrumpir el circulo de reproduc-
cién intergeneracional de la pobreza» (Kliksberg y Novacovsky, 2015: 50).

Kliksberg y Novacovsky (2015) en lugar del término condicionalidades prefieren usar la expresion «co-
rresponsabilidades» bajo el argumento de que las exigencias en materia de salud y educacién obligan en
partes iguales tanto a los receptores como al propio Estado. En el caso de los primeros (padres, madres,
tutores o curadores) deben acreditar el cumplimiento de las exigencias educativas y sanitarias. Como con-
tracara de esa obligacion, el Estado queda comprometido a invertir en esos campos no so6lo en materia de
infraestructura sino también en profesionales y en la tecnologia adecuada para garantizar el pleno acceso
a estos derechos.

«Los gobiernos deben tener claro que estan incentivando una demanda de servicios publi-
cos, por lo que la implementacién de estos programas debe estar acompafada de una fuerte
inversion social en infraestructura y recurso humano para proveer servicios de salud y educa-
cion» (Kliksberg y Novacovsky, 2015: 57).

La obligatoriedad de inversién social permite superar la fragmentacién en materia de politica social e
instaurar un nuevo paradigma que busca articular las intervenciones sociales del Estado. En este marco,
iniciativas como la AUHPS «desnudan el déficit oculto y las problematicas de exclusion de los servicios de
salud y educacion redundando en una mejora de éstos» (Kliksberg y Novacovsky, 2015: 57).

La AUHPS se financia con recursos del sistema de Seguridad Social: aportes, contribuciones, impues-
tos, intereses, rentas y transferencias del Tesoro; y los rendimientos anuales del Fondo de Garantia de Sus-
tentabilidad del Régimen Previsional Publico de Reparto'® (Lo Vuolo, 2010).

En sus origenes la actualizacion de montos de la AUHPS estuvo atada a la discrecionalidad en tanto de-
pendia, en forma exclusiva, de una decision politica. A partir de la sancion de la Ley N.° 27.160"" se estipula que
las asignaciones previstas en la Ley N.° 24.714 de Asignaciones Familiares, complementarias y modificatorias
(esto incluye la AUHPS) seran moviles y de caracter semestral con excepcion de la asignacion por maternidad .

Como complemento de la politica analizada, el gobierno establecié otros dos tipos de intervenciones
sociales: la Asignacion Universal por Embarazo para la Proteccion Social (AUEPS) y la Asignacion por Ayu-
da Escolar (AAE).

La AUEPS se crea en el afio 2011 mediante el Decreto de Necesidad y Urgencia N.° 446/2011 con el fin
de disminuir los indices de mortalidad maternal, perinatal, neonatal e infantil que se encuentran asociados a
problemas en el acceso a servicios de salud. Se trata de una prestacion monetaria no retributiva de caracter
mensual para toda embarazada (siempre que ella o su cényuge se encuentren desempleados o se desem-
pefien bajo un régimen de informalidad laboral) desde la décimo segunda semana de gestacion hasta el
nacimiento o interrupcion del embarazo. Esta politica le exige a la mujer como contraprestacion la inscripcion
en el “Plan Nacer” y la realizaciéon de chequeos acordes a las etapas del embarazo.

La AAE, creada mediante Decreto de Necesidad y Urgencia N.° 504/2015, extiende a los trabajadores
informales y a los transitoriamente desocupados con hijos en edad escolar, el monto por escolaridad que
prevé la Ley N.° 24.714 para trabajadores formales, equiparando en el derecho a esta percepcion a los titu-
lares de Asignaciones Familiares con los de la AUHPS.

6 El Fondo de Garantia de Sustentabilidad (FGS) fue creado por Decreto N.° 897/07 con la finalidad de: a) Atenuar el impacto
financiero que sobre el régimen previsional publico pudiera ejercer la evolucién negativa de variables econémicas y sociales. b) Cons-
tituirse como fondo de reserva a fin de instrumentar una adecuada inversién de los excedentes financieros del régimen previsional
publico garantizando el caracter previsional de los mismos. c) Contribuir a la preservacién del valor y/o rentabilidad de los recursos del
Fondo. d) Atender eventuales insuficiencias en el financiamiento del régimen previsional publico a efectos de preservar la cuantia de
las prestaciones previsionales (Art. 1).

7 Esta legislacion fue producto de la iniciativa del Poder Ejecutivo. El proyecto fue enviado por la entonces Presidenta Cristina
Fernandez de Kirchner en junio de 2015 para que sea discutido en el Congreso de la Nacién. Este, después de un extenso debate en
las dos camaras, le da sancion definitiva el 15 de julio de ese afio. Dos dias después de esa fecha fue promulgada y publicada en el
Boletin Oficial.

'8 Para realizar el calculo de la movilidad se utiliza el mismo indice empleado para las prestaciones del régimen previsional pu-
blico que figura en el anexo de la Ley N.° 26.417.
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Estas tres intervenciones (AUHPS, AUEPS y AAE) constituyen un avance significativo en materia de
politica social, en la medida en que brindaron cobertura a grupos que histéricamente habian permanecido
invisibilizados y excluidos de los mecanismos de la seguridad social.

Siguiendo a Lo Vuolo (2009), conviene subrayar que el reconocimiento de los trabajadores informales y
de los desempleados como «categoria en si» a ser protegida constituye la caracteristica mas novedosa de
este tipo de politicas aplicadas en el pais.

5. LOS NINOS, NINAS Y ADOLESCENTES COMO SUJETOS DE DERECHO DE LA AUHPS

Roxana Mazzola (2015) indica que los inicios del siglo xxI estan marcados por el paradigma de «protec-
cion ampliada de la infancia». Se trata de un nuevo enfoque en gestacion que segun la autora se caracteriza
por:

1. Cercania al enfoque de derechos consagrado en la “Convencién Internacional de los Derechos del
Nifio” que concibe a la cuestion social de la infancia como una problematica derivada de la falta de
garantias y promocion de sus derechos.

2. Recuperacion del rol de la nacion como nivelador de inequidades en un pais federal, lo que implica
mayor presencia estatal y acciones distributivas a favor de los territorios mas postergados.

3. Ampliacién de la concepcion de seguridad social a partir de la extension de prestaciones que
histéricamente fueron sectoriales en tanto estuvieron atadas a la condicion de trabajador registrado.

4. Impacto en el papel de las provincias: interpelacion y fortalecimiento de las capacidades estatales

subnacionales en salud, educacion y desarrollo social.

Alejamiento de la interpretacion restrictiva y gerencialista de la focalizacion y descentralizacion.

Nuevas reglas de juego e institucionalidad en creacién: sancion de la Ley N.° 26.061 “De Proteccién

Integral de los Derechos de los Nifios, Nifias y Adolescentes” y derogacién de la Ley de Patronato

de 1919.

7. Nuevas legislaciones que apuntalan el sentido nuevo de la institucionalidad en creacion: Ley
N.° 25.673 “Programa Nacional de Salud Sexual y Procreacion Responsable”, Ley N.° 26.075
“Incremento de Inversién en Educacién”, Ley N.° 26.206 “De Educacién Nacional”, y su modificatoria
Ley N.° 27.045 por la que se declara la obligatoriedad de la educacién inicial a partir de los cuatro
afios, Ley N.° 26.390 “Prohibicion del Trabajo Infantil y Protecciéon del Trabajo Adolescente”, entre
otras.

8. Articulacion y fortalecimiento de las politicas publicas de la infancia: creacién del Plan Nacer (2004),
implementacion del Programa Conectar Igualdad, ampliacion del Calendario Nacional de Vacunacién
(éste paso de 6 a 19 vacunas gratuitas y obligatorias en el periodo 2003-2014), etc.

oo

Dicho lo anterior, al analizar la AUHPS se infiere que es una politica pensada en el nifio, nifia o adoles-
cente como sujeto de derecho en consonancia con el espiritu de la Ley N.° 26.061". Los considerandos del
DNU 1602/2009 explicitan la correspondencia de la iniciativa con esa legislacion protectoria.

El texto normativo precedentemente citado tiene como uno de sus principios rectores «el interés supe-
rior del nifio», segun el cual todos aquellos que residan en el territorio argentino tienen derecho a gozar de
la maxima satisfaccion integral y simultanea de los derechos y garantias reconocidos por la legislacion, entre
los que se incluyen: el derecho a una buena calidad de vida, a la educacioén, a la salud, a la dignidad, a los
beneficios de la seguridad social, entre otros.

El concepto de «interés superior» enunciado en el articulo 3.° de la Ley N.° 26.061 presupone que ante
un eventual conflicto entre los derechos e intereses de los nifios, nifias y adolescentes frente a otros dere-
chos e intereses igualmente legitimos, prevaleceran los primeros. Dicho de otra manera, la proteccion de la
infancia se erige como paradigma rector.

Por ello, en observancia del articulo 26.° de ese marco normativo, el Estado asume la obligacion im-
puesta de disefiar e implementar politicas y programas de inclusién para nifios, nifias y adolescentes, que
tengan presente tanto los recursos como la situacion de éstos y de las personas que sean responsables de
su mantenimiento (padres, madres, tutores).

' Ley de Proteccion Integral de los Derechos de Nifios, Nifias y Adolescentes. Sancionada por el Congreso de la Naciéon Argen-
tina el 28 de septiembre de 2005.
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En este marco, Arza y Chahbenderian (2014) sefialan que la AUHPS permitié la consolidaciéon de un
esquema sui generis de tres beneficios que dependian de la situacion laboral y de los ingresos de los padres,
madres o tutores: 1) asignaciéon no contributiva para los hijos e hijas de trabajadores informales, desem-
pleados, monotributistas sociales o personal del servicio doméstico cuyos ingresos sean inferiores al salario
minimo, vital y mévil, 2) asignaciones contributivas para hijos e hijas de trabajadores registrados de ingresos
medios-bajos y 3) deducciones fiscales al impuesto a las ganancias para los trabajadores que, en funcion
de sus ingresos, estan alanzados por ese tributo, siempre que éstos tengan a cargo a menores de 18 afos.

De este modo, la AUHPS es una politica social disefiada sobre la base de la ampliacion de derechos e
implica el reconocimiento de un derecho social: el derecho de los nifios, nifias y adolescentes argentinos no
s6lo a estar incluidos sino también a gozar de un estandar basico de vida, bienestar y seguridad econémi-
ca. Al mismo tiempo, esta politica ratifica la universalidad de los derechos sociales hacia aquellos que, aun
participando del mercado de trabajo, se encontraban impedidos de recibir los beneficios de las asignaciones
familiares por su situacion de informalidad (Observatorio de la Seguridad Social, 2012).

En sus origenes la asignacion universal cubrié a 3,3 millones de nifios y jévenes en situacion de vul-
nerabilidad social. No obstante, ese numero inicial fue variando a lo largo de tiempo?. En mayo de 2010
ascendio a casi 3,7 millones, mientras que en diciembre de 2011 se registré un leve descenso: 3,5 millones?'.
Respecto de las personas con discapacidad?, para los cuales la prestacion no establece limite de edad, se
cubrié en ese mismo afio a 20.457 beneficiarios (Observatorio de la Seguridad Social, 2012).

Tomando como referencia los datos de diciembre de 2011, la distribucion por sexo marcaba que el
49,2 % de los beneficiarios eran nifias y 50,8 % nifios. En el mismo periodo, la mayor cantidad de beneficia-
rios se concentraba en el rango de los primeros afios de vida: 888.332 eran menores de 4 afos (en términos
porcentuales ello representaba un 25,3 % del total). La edad modal se ubicaba en los 2 afios (Observatorio
de la Seguridad Social, 2012).

Al comparar la edad de los beneficiaros con el ciclo educativo en el que éstos estaban insertos, el Ob-
servatorio de la Seguridad Social produjo la siguiente informacion.

GRAFICO 1. BENEFICIARIOS SEGUN EDAD Y ETAPA EDUCATIVA CORRESPONDIENTE

Cant. Maternal Jardin de Inf. Nivel Primario Nivel Secundario
Beneficiarios 25% 12% 39% 24%

300.000
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Fuente: Observatorio de la Seguridad Social (2012).

20 Desde diciembre de 2015 con la llegada de cambiemos al gobierno, se incorporé a los hijos de monotributistas, pero también
hubo una caida abrupta del empleo, por lo que el nimero de beneficiarios se incrementé significativamente. No obstante, ello escapa al
objeto del presente trabajo que, como su titulo lo indica, pretende concentrarse en los origenes de la AUHPS, razén por la cual en este
punto se toman datos producidos por el Observatorio de la Seguridad Social hasta diciembre del afio 2011.

21 En relacion a la situacion laboral de los padres, madres y tutores de los beneficiarios receptores de la AUHPS, el Observatorio
de la Seguridad Social (2012) documenta que a diciembre de 2011 el 94,0 % se encontraba desempleado o trabajando en condiciones
no registradas, el 3,9 % estaban inscriptos como monotributistas sociales y el 2,1 % trabajan en empleo doméstico registrado.

22 Seguin documenta el Observatorio de la Seguridad Social (2012) en términos relativos ese subgrupo representa en forma
sostenida entre un 0,2% y un 0,6 % del total.
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Segun puede observarse en el grafico precedente, a diciembre de 2011 el mayor nimero de benefi-
ciarios se concentraba en el nivel primario, el segundo en maternal (educacioén no obligatoria) y el tercero
en nivel secundario, en tanto que el menor nimero correspondia a nifios y nifias en nivel inicial (jardin de
infantes).

Respecto de la distribucion territorial, segun puede observarse en el cuadro que se presenta a continua-
ciodn, las provincias con mayor densidad de poblacién (Buenos Aires, Cérdoba y Santa Fe) registraban la mayor
cantidad de asignaciones. Asimismo, territorios con un nucleo persistente de pobreza y vulnerabilidad como
Chaco, Santiago del Estero y Formosa representan un mayor porcentaje de cobertura sobre la poblacion me-
nor de 18 afios: 52,3 %, 49,8 % y 47,6 %, respectivamente (Observatorio de la Seguridad Social, 2012).

CUADRO 1. DISTRIBUCION TERRITORIAL DE LOS BENEFICIARIOS
(POR PROVINCIA - DICIEMBRE 2011)

Provincia Beneficiarios Poblacion < 18 afnos Cobertura
Buenos Aires 1.218.294 4.803.833 25,4%
CABA 93.583 888.559 10,5%
Cotamarca 37.726 113.086 33,4%
Chaco 169.584 324.433 52,3%
Chubut 27.186 156.522 17,4%
Cordoba 273.289 1.017.293 26,9%
Corrientes 131.053 305.167 42,9%
Entre Rios 101.047 379.999 26,6%
Formosa 77.651 162.995 47,6%
Jujuy 74.570 207.004 36,0%
La Pampa 24.315 98.059 24,8%
La Rioja 29.747 102.576 29,0%
Mendoza 163.673 534.623 30,6%
Misiones 146.321 338.678 43,2%
Neuquén 43.382 169.483 25,6%
Rio Negro 49.534 196.347 25,2%
Salta 149.863 373.372 40,1%
San Juan 72.244 209.386 34,5%
San Luis 30.502 132.911 22,9%
Santa Cruz 11.218 84.228 13,3%
Santa Fe 256.814 982.140 26,1%
Santiago del Estero 133.913 268.708 49,8%
Tierra del Fuego 4.487 39.108 11,5%
Tucuman 159.604 445.236 35,8%
DEPOSITO EN CBU 27.623 - -
TOTAL 3.507.223 12.333.747 28,4%

Fuente: Observatorio de la Seguridad Social (2012).
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La AUHPS no es una dadiva, es un DERECHO. El fuerte caracter institucional de esa politica social,
sumado a las campanfas publicitarias lanzadas en sus inicios en distintos medios de comunicacion, trasmi-
tieron este concepto al punto que los propios sujetos de derecho empezaron a reconocerse como tal. Esta
afirmacion es respaldada por un estudio realizado por Pautassi et al. (2013) en el que la investigadora aplico
una serie de entrevistas a madres receptoras, quienes indicaron que sus hijos tienen plena conciencia de que
perciben un ingreso en su nombre, razén por la cual demandan una serie de elementos personales (ropa, cal-
zado, utiles) argumentando como legitimidad de sus reclamos que se trata es una politica pensada en ellos.

6. LAS CONSIDERACIONES Y DEBATES DEL FEMINISMO SOBRE LA AUHPS

La Resolucion de ANSES N.° 393/09 fij6 las pautas reglamentarias inherentes al cobro del ingreso men-
sual de la AUHPS. Ese instrumento establecié que cuando la tenencia del nifio, nifia, adolescente o persona
con discapacidad sea compartida por la madre y el padre, aquella siempre tendra prioridad en la titularidad
de la prestacion. Mientras que en los casos de separaciones de hecho o divorcios vinculares recaera en
manos de quien ejerza la tenencia.

A partir de lo normado en ese instrumento «una vasta literatura cuestiona el hecho de que las transfe-
rencias se otorguen a las “madres”, bajo el argumento de que esto significa una mayor carga para ellas»
(Pautassi et al., 2013: 32).

En general quienes se dedican a estudiar los sistemas de proteccion social coinciden tanto en el reco-
nocimiento del impacto positivo que los PTCI provocan sobre la pobreza al mejorar la situacion econémica
de los destinatarios, como en las limitaciones que presentan en términos de género en razon de los sesgos
que reproducen al preservar intacta la tradicional division sexual del trabajo?.

La division sexual del trabajo «no solo diferencia las tareas que hacen hombres o mujeres, ademas,
confiere o quita prestigio a estas tareas y también crea desigualdades en las recompensas econémicas que
se obtienen» (Varela, 2005: 207).

El no cuestionamiento en las intervenciones sociales de esas desigualdades mantiene su plena vigen-
cia, en otras palabras, la politica publica contribuye a reproducirla al interior de los nucleos familiares.

Las politicas de reconocimiento y de redistribucion coexisten de manera tensa, fragmenta-
da y contradictoria en el campo estatal. Pues mientras por una parte presenciamos una retérica
de ampliacion e igualacién de los derechos y de ciudadanizacion de las mujeres, que pone en
cuestion qué se considera un derecho, para quién y como se determina. Por la otra, a la hora
de aplicar politicas sociales para la proteccion social, las mujeres siguen siendo consideradas
en sus lugares tradicionales: como madres-cuidadoras, como vulnerables cuyas necesidades
particulares son identificadas con las de sus familias y sus obligaciones con las labores domés-
ticas (Anzorena, 2015: 100).

Siguiendo esta linea argumental se observa que «El hecho de que estos programas sean altamente fe-
minizados, no los transforma ni en politicas para las mujeres ni en intervenciones sensibles a sus intereses»
(Rodriguez Enriquez, 2011: 31).

Es por esa razén que la critica feminista recae en la perpetuacion del modelo «hombre/proveedor-mujer/
cuidadora» que reserva para los primeros el espacio de lo publico y condena a las ultimas a las labores pri-
vadas a fin de que se erijan en artifices del destino de otros: sus protegidos.

Con posterioridad a la Resolucion de ANSES a la que se aludi6 al inicio del apartado, se dicté el Decreto
N.° 614/1324, que reforzd en los considerandos esa vision anclada en sesgos de género al sefialar: «Que la
mujer es uno de los pilares fundamentales en el que se apoya la familia y la sociedad, teniendo un rol funda-
mental en el cuidado de los hijos» y «Que dicha condicion la hace esencial al momento de ser la receptora
de los recursos otorgados por la Seguridad Social para dar cobertura a los nifios, adolescentes y personas
con discapacidad».

2 Aqui cabe destacar un trabajo de MAXINE MOLYNEUX (2006) titulado: “Madres al servicio de la nueva agenda de pobreza: el
Progresa/Programa Oportunidades en México” (traduccién propia), donde la autora da cuenta de los sesgos de género que predominan
en materia de politica social en esos PTCI, en tanto las madres reciben derechos en funcién de las necesidades de sus hijos, esto es,
para cumplir con sus responsabilidades maternas.

2 Dictado con el objeto es establecer rangos, topes y montos de las Asignaciones Familiares contempladas en la Ley N.° 24.714
y un suplemento adicional por Unica vez.
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La mujer en su rol de madre esta asociada a una suerte de altruismo que es menos incompleto que en
la figura paterna. De ahi que éstas aparezcan como las mejores gestoras o administradoras operativas de
las transferencias (Micha, 2019).

Siguiendo la lectura de Anzorena (2015) con frecuencia la responsabilidad materna es enaltecida en las
politicas sociales a través de un discurso que coloca a las madres-pobres en lugar de «heroinas» capaces
de afrontar una serie de problemas sociales y politicos debido a su papel en la familia y en la comunidad.

En este marco, la tarea de cuidar la vida y el bienestar de otras personas (nifios, nifias, adolescen-
tes, personas con discapacidad, adultos mayores) es un trabajo invisible: no valorado ni remunerado y en
muchos casos constituye una doble jornada para aquellas mujeres que simultaneamente desarrollan sus
trayectorias laborales ya sea en el mercado formal o informal. Cuestién que no ocurre con los hombres que
en el mejor de los casos destinan algunas horas de su tiempo a las tareas del hogar, aunque en familias con
una fuerte impronta patriarcal esa dedicacion puede llegar a ser nula.

De acuerdo con lo indicado en el parrafo precedente, a diferencia de los hombres, las mujeres invierten
una mayor cantidad de tiempo en trabajo de cuidado. Tal afirmacion esta respaldada por los datos que reveld
el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC), quien en el 3.° trimestre del afio 2013 por primera
vez incluyé un médulo sobre trabajo no remunerado en la Encuesta Anual de Hogares Urbanos, con el pro-
poésito de medir como distribuyen el tiempo hombres y mujeres?.

La informacion recabada por ese organismo sirvié de insumo para un documento de trabajo del Equipo
Latinoamericano de Justicia y Género (ELA) titulado: “El trabajo de cuidado no remunerado en Argentina: un
analisis de la evidencia del médulo de Trabajo no Remunerado”, elaborado por Corina Rodriguez Enriquez
quien observa que:

i) las mujeres destinan un tiempo sustantivamente mayor que los varones al TNR; ii) las
jornadas de TNR de las mujeres se incrementan en la edad central, cuando son conyuges,
cuando hay menores de 6 afios en el hogar, cuanto menor es la jornada de trabajo en el mer-
cado laboral, y cuanto peor es el nivel de ingreso del hogar en el que viven; iii) aun cuando
las mujeres desocupadas e inactivas destinan mayor cantidad de tiempo al TNR, las mujeres
ocupadas destinan un tiempo sustantivo (casi 6 horas diarias), lo que se expresa en jornadas
de trabajo total muy prolongadas diariamente, lo que les limita la disponibilidad de tiempo «para
si» (dedicadas al autocuidado, al esparcimiento o la capacitacion); iv) la situacion ocupacional,
el nivel de ingreso, la posicion en el hogar, el nivel educativo, la edad, no producen ninguna
modificacién en la cantidad de tiempo que los varones destinan al TNR; v) la Unica razén por
la cual los varones incrementan moderadamente su dedicacion al TNR es ante la presencia de
menores de 6 afios en el hogar, pero siempre en proporciones sustantivamente menores a las
mujeres; vi) la desigualdad en el uso del tiempo y en la intensidad del tiempo dedicado al TNR
€s una experiencia socio-econémicamente estratificada, que se convierte por tanto en un vector
reproductor de desigualdades (Rodriguez Enriquez, 2014: 4).

Los datos presentados son concluyentes, si bien las mujeres tienen una mayor carga sobre sus espal-
das, las medidas de proteccién social en general no reconocen esa situacion, en tanto sus intervenciones no
estan dirigidas a modificar o morigerar esas desigualdades. Contrariamente «cuando las politicas se basan
en el aprovechamiento del reparto de tareas a partir de la naturalizacion de la divisién sexual del trabajo
(mujer cuidadora/ varon proveedor) y no hay una intencion explicita de modificar las relaciones de género,
terminan profundizando las relaciones desiguales de género» (Anzorena, 2015: 115).

A pesar de lo descripto Laura Pautassi et al. (2013) afirma que la mirada académica se tensiona con la
de las mujeres receptoras, quienes no visualizan como un problema su preeminencia en la administracion
de la asignacion, sino que valoran positivamente tal disposicion en razén del impacto, en términos de auto-
nomia, que implica la percepcién de un ingreso propio, aunque éste se destine en su totalidad a sus hijos.

«... Al posicionar a la mujer como proveedora de ingresos, se busca promover la equidad de
género, brindando a las receptoras la posibilidad de contar con un ingreso propio, sobre el que
tiene poder de decision, fortaleciendo su autonomia, su autoestima y su posicion al interior del
hogar» (Kliksberg y Novacovsky 2015: 59).

% Dos antecedentes de esto —aunque de aplicacion territorial acotada— fueron las encuestas del uso del tiempo realizada; en la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires en el afio 2005 y en la Ciudad de Rosario (Provincia de Santa Fe) en el afio 2010 (RODRIGUEZ ENRIQUEZ, 2014).
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El encuadre que provoca la preeminencia de la madre en los casos de tenencia compartida genera un
cierto empoderamiento de las mujeres frente a su situacion de pobreza, destacable no sélo por los efectos
positivos en términos de autonomia del consumo sino también por la reconfiguracion, desde un punto de
vista econdmico, de las relaciones al interior del hogar al reducir la dependencia del «pater familias» en la
proveeduria exclusiva al sostén familiar.

Adicionalmente a estas consideraciones, es destacable que ante un eventual cese de convivencia (di-
vorcio o nulidad del matrimonio), la percepcion de la AUHPS les confiere a las mujeres la posibilidad de
manejar recursos propios para la economia familiar mientras transitan largas batallas judiciales como re-
gularmente sucede cuando se encara un juicio de alimentos o de «responsabilidad parental»?, segun la
denominacion que otorga el nuevo Caédigo Civil y Comercial de la Nacion.

Una de las implicancias de la responsabilidad parental es que la provisidon de recursos econdémicos para
el sostén de hijos e hijas es una responsabilidad compartida, esto significa que hombres y mujeres (en caso
de familias heteroparentales) deben contribuir por igual a la mantencion de los menores a cargo.

Pese a que la legislacion es clara, es usual que ante la disolucion del vinculo conyugal se presenten una
serie de conflictos en torno a dicha responsabilidad. El principal de los desacuerdos es de tinte econdmico;
hay padres que oponen resistencia a la prevision del sostén de sus hijos, razén que obliga a las madres a
recurrir a los juzgados de familia para reclamar por esa via el incumplimiento.

En lo inherente a este aspecto, a diferencia de las mujeres cuyo ex marido o conyuge poseen empleo
registrado (hecho que facilita descontar de su salario la cuota mensual de manutencion) a aquellas cuyas
ex parejas poseen trabajos informales o se encuentran circunstancialmente desempleados, le es mas dificil
reclamar juridicamente el aporte de recursos para el sostén familiar. Si bien la norma estipula que, en los
casos donde el progenitor obligado no pueda hacerse cargo, se puede reclamar la manutencioén a los ascen-
dientes (abuelos), en sectores populares por desconocimiento de los derechos o por no tener conflictos, hay
una menor predisposicion a reclamar por esta via.

Ante ese ultimo escenario descripto, contar con una asignacion mensual les permite a las mujeres afron-
tar econdmicamente los gastos cotidianos del hogar. De igual modo, la politica social produce una suerte de
alivio a la economia de familias de tipo monomarental?” (donde las madres solteras son las Unicas respon-
sables del vinculo filial del menor) sobre todo cuando presentan trayectorias laborales débiles con periodos
de fluctuacion entre el desempleo y la informalidad laboral.

Lo descripto en este apartado permite afirmar que este tipo de intervenciones sociales presentan una
mirada parcial de género en tanto mientras, por un lado, constituyen un gran avance en términos de benefi-
ciar a la mujer en su situacién de pobreza al empoderarlas con la administracion de los recursos econémicos
que perciben en nombre de sus hijos e hijas, por otro, tienden a reforzar los roles tradicionales de género.

Lo anterior da cuenta de las nociones restrictivas que la AUHPS presenta en este aspecto, situacion
en la que no difiere del resto de los PTCI. Al respecto Martinez Franzoni y Voorend (2008) sefalan que la
limitacién comun de este tipo de programas es que las valoraciones sobre los efectos que tienen sobre las
relaciones de género carecen de una nocién multidimensional de la equidad. En este sentido, recuerdan que
ademas de la subordinacion de tipo econémica al interior del hogar deben tenerse en cuenta otras como la
relativa al uso del tiempo. Por ello, proponen desagregar la igualdad de género en mas de una dimension y
determinar en qué medida las transferencias condicionadas de ingreso moldean unas y otras.

Urge avanzar en lo que no se ha logrado aun: romper la clasica division sexual del trabajo que consolida
las desigualdades socialmente construidas entre hombres y mujeres al perpetuar la nocion patriarcal de la
mujer como Unica responsable del cuidado de los miembros del hogar. Es necesario transitar hacia «una
redefinicion de las politicas publicas que supere la escision entre el reconocimiento de derechos en el orden
legal y la garantia estatal, o la identificacion de mujeres = madres = familia y por tanto encargadas de la
reproduccién de la vida» (Anzorena, 2015: 114-115).

Ahora bien: j Es posible superar esta situacion? Una amplia literatura en la materia considera que para
romper los estereotipos de género que reproducen los PTCI y reconfigurar las relaciones bajo la premisa de
la responsabilidad compartida, el Estado deberia impulsar una serie de medidas complementarias vincula-
das a las tareas de cuidado. Se exige, por ejemplo, inversion en infraestructura para la creacion de diversos

% Tema tratado en el Titulo VII del Cédigo Civil y Comercial de la Nacién (Articulos 638 a 704).

27 E| neologismo monomarental no es una terminologia reconocida por la Real Academia Espafiola. Esta emplea el masculino
monoparental para referirse a las familias que estan formadas solo por el padre o la madre y los/as hijos/as. Sin embargo, se sostiene
aqui el femenino no reconocido para sefialar que el lenguaje no deberia escapar a los debates de género.
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espacios publicos de cuidado tanto en la primera infancia (salas maternales, jardines de infantes e institucio-
nes de similares caracteristicas) como durante la nifiez y adolescencia (centros multidisciplinares deportivos,
artisticos, etc.) que les permita a las madres de los destinatarios cierta autonomia para su autorrealizacion
en el mercado laboral.

La ausencia de un sistema publico de cuidado genera desigualdades que atraviesan la categoria ocupa-
cional (Ambort, 2014) Por ello, se requiere una auténtica reestructuracion social que facilite la socializacion
del trabajo de cuidado mediante la provisién de mediaciones adecuadas para ello. Esto demanda una mayor
asignacion de recursos por parte del Estado u otras agencias organizadas que asuman esa responsabilidad
(Molyneux, 2005).

La exhortacion feminista desde un ambito académico es el redisefio de las intervenciones existentes de
modo tal que concilien la vida laboral y familiar de las mujeres, lo que implica al mismo tiempo estimular la
asuncion de responsabilidades compartidas no solo al interior del hogar sino también entre las familias y el
aparato estatal:

La organizacion del cuidado es un elemento central del propio régimen de acumulacion, y
que, por lo mismo, su inclusién es imprescindible en todo analisis de politica... Se requiere de
un esfuerzo creativo, no solo en la elaboraciéon de un diagnéstico complejo, sino fundamental-
mente para la imaginacién de politicas que contribuyan efectivamente a reconfigurar la econo-
mia del cuidado en un sentido mas equitativo, en el marco de modelos de desarrollo alternativos
para los paises del Sur (Rodriguez Enriquez, 2007: 239).

La invitacion es discutir el cuidado como una problematica que debe ser resuelta por el Estado «el cui-
dado aparece asi como un problema de politica publica, que se separa tanto del terreno estricto de lo privado
y de su naturalizacién como asunto de mujeres» (Rodriguez Enriquez, 2012: 28).

Cada una de las politicas publicas que se adoptan operan en un campo atravesado por las
relaciones de género. Cada una de ellas tiene asimismo implicancias mas directas o indirec-
tas sobre la organizacion del cuidado. Reconocer y explicitar estas vinculaciones es un paso
necesario tanto para potenciar la repercusion de las politicas como para corregir los sesgos
negativos que puedan tener con respecto a la posiciéon de las mujeres y la igualdad de género
(Rodriguez Enriquez, 2012: 34).

Como sostiene la autora antes citada: «Una sociedad mas justa e igualitaria debe sustentarse en una
distribucién mas equitativa del trabajo total (productivo y de cuidado) y en la puesta en practica de la respon-
sabilidad social y colectiva en la reproduccién de las personas» (Rodriguez Enriquez, 2012: 35).

7. LA MIRADA PEYORATIVA DE LOS SECTORES CONSERVADORES SOBRE LA AUHPS
Y LA DESMITIFICACION DE SUS PREJUICIOS

A partir del surgimiento de la Asignacién Universal por Hijo para la Proteccion Social se han suscitado
una serie de resistencias politico-culturales para aceptar politicas de corte distributivo con enfoque de dere-
chos (Danani, 2013).

Las criticas se han materializado, principalmente, a través de sectores identificados con ideologias
conservadoras, quienes instalaron sobre las familias que la perciben una mirada sustentada en una fuerte
carga peyorativa.

En este sentido, fue habitual escuchar expresiones desafortunadas como: «el gobierno mantiene va-
gos» «no trabajan porque no quieren» «yo pago mis impuestos y esa plata va a parar a los vagos», etc.
Estos discursos se encuentran anclados en lo que se conoce como «rebelidon de los contribuyentes» que
alude a la objecidn u oposicién al pago de impuestos en tanto existe un desacuerdo respecto del destino de
esa contribucion.

Identificado con esa linea argumental, un sector de la poblacion de tipo medio y/o alto se autoproclama
el sostén financiero de este tipo de politicas a través del pago de sus impuestos.

Ese argumento falaz se desmorona al analizar la Ley de Presupuesto, en tanto planificacion operativa
anual, instrumento que en lo inherente a la configuracién de «recursos» permite corroborar que uno de los
tributos que mas ingresos le genera al Estado es el Impuesto al Valor Agregado (IVA). Se trata un gravamen
indirecto que recae sobre los consumidores y presenta una alicuota que en Argentina es del 21 %. En mate-
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ria impositiva éste se ubica dentro de los considerados «impuestos regresivos» porque si bien el porcentaje
es igual para todos, la presion recae mayormente sobre los sectores de menores ingresos.

En este punto es necesario desmitificar aquellos discursos anclados en una retorica ficticia que pre-
tende instalar que las personas pobres no contribuyen al sostenimiento del Estado. Como antitesis de esa
afirmacién se advierte que los receptores de la AUHPS al no tener capacidad de ahorro destinan todos sus
ingresos al consumo y al hacerlo, lejos de ser financiados por los extractos sociales mas altos como usual-
mente se cree, su propio consumo no solo contribuye al sostenimiento de esa politica sino ademas en forma
consecuentemente a la reactivacion del circuito econémico.

Desde el conservadurismo también se lanzaron miradas peyorativas sobre la AUHPS en términos de re-
sultados. El argumento usualmente esgrimido en ese aspecto es que en la praxis concreta los ingresos no eran
usados por las familias con el fin que el gobierno pretendié darle a esa politica en el momento de su creacion.

Aqui cabe recordar la expresion desafortunada que vertié el entonces Senador y presidente del Comité
de la Unién Civica Radical, Ernesto Saenz, quien en el afio 2010 expresé que: «La Asignacion Universal
se va por la canaleta del juego y de la droga®», concepcion peyorativa y estigmatizante de la pobreza que
asocia de forma directa a las familias vulnerables con la drogadiccién y la ilegalidad del juego.

Diversos estudios e investigaciones han centrado sus esfuerzos en derribar estos prejuicios producien-
do datos concretos sobre el desenlace que provoca la AUHPS en la poblacion.

Asi, una investigacion dirigida por Kliksberg y Novacovsky (2015) plasmada en el libro “El gran desafio.
Romper la trampa de la Desigualdad desde la infancia” rescata como consecuencia positiva la reactivacion
de los niveles de consumo de los elementos de la canasta basica.

En linea con lo anterior, se desarrollaron las conclusiones de un grupo de socidlogos, antropoélogos y
economistas que en el ano 2011 encararon una investigacion financiada por el Ministerio de Salud Publica
en la que sefalan que los receptores de la AUHPS reconfiguraron sus decisiones de consumo: anexaron
nuevos elementos a la alimentacion familiar (carne, lacteos, utiles escolares y remedios), agregaron una
comida adicional en su dieta diaria, incorporaron marcas mas «prestigiosas» de alimentos, y afiadieron pro-
ductos de higiene y limpieza que permitieron mejorar la salud del hogar. Adicionalmente, rescataron como
positivo el acceso a créditos formales e informales, la recuperacién de la idea de la «planificacién» y la rein-
sercion en los sistemas de salud y educacion?.

En idéntico sentido se expresa Roxana Mazzola (2015) quien advierte que contra los prejuicios la evi-
dencia indica al menos diez aspectos positivos de la AUHPS, a saber:

1. Incrementd el consumo, la ingesta caldrica y la diversificacion de alimentos.
2. Permitié la planificacion de los consumos familiares esenciales (alimentos, remedios, pago de
servicios, compra de Utiles escolares, ropa y calzado, etc.) y el acceso a créditos.

3. Aporté al ingreso total familiar.
4. Amplificé el acceso al derecho a la seguridad social en la nifiez, incorporando un sesgo mas
distributivo e inclusivo al sistema de asignaciones familiares.
5. Contribuyé a la reduccién de la desigualdad social y territorial, aspecto esencial en un pais federal.
6. No generd desincentivos al trabajo.
7. Empoderé a nifios y mujeres.
8. Mejoré el acceso a los servicios de salud y a cuidados preventivos en la poblacién materno-infantil.
9. Favorecio la retencion y el incremento en las tasas de matricula y asistencia escolar.
10. Llevo a que los implicados de forma directa (destinatarios, médicos, docentes y funcionarios) y la

sociedad en su conjunto valorara positivamente las condicionalidades impuestas en salud y educacion.

Por ultimo, en términos de impacto, la AUHPS contribuyé a la reduccién de los indices de pobreza e
indigencia.

«La politica social ha pasado a tener —en la actual etapa de politicas heterodoxas y a di-
ferencia del periodo neoliberal- un papel activo en la trasferencia de recursos econémicos a
favor de los sectores medios, pobres e indigentes, siendo esto lo que explicaria la reduccion
de las tasas de indigencia/pobreza, asi como la mejora en la distribucion del ingreso» (Salvia
et al., 2015: 14).

2 \/er nota de DAVID CUFRE. Edicién 16 de mayo de 2010. Pagina 12.
2 Ver nota de TOMAS LUKIN. Edicion 29 de Enero de 2012. Suplemento Cash. Pagina 12.
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REFLEXIONES FINALES

Problemas estructurales como la pobreza o la desigualad han ocupado siempre una parte importante de
la agenda politica de los gobiernos, de ahi que éstos se han planteado el disefio de intervenciones tendien-
tes a reducir o, al menos, atenuar sus efectos.

En los Ultimos afios, los cursos de accion han sido multiples y diversos, algunos de éstos (los imple-
mentados en la década del noventa) respondieron a paradigmas impuestos desde «afuera» por organismos
internacionales de crédito. Otros, como los impulsados por el kirchnerismo, fueron disefiados en funcion de
la propia realidad socio-econdmica y de las problematicas complejas e irresueltas que el pais arrastraba
desde aquélla época.

Como se ha dicho en este escrito, en el afio 2009 en una coyuntura critica marcada por la persistencia
de los efectos de la crisis internacional del afio anterior que impacté en el mercado laboral argentino, fre-
nando la absorciéon de mano de obra formal con la regularidad registrada desde los inicios del kirchnerismo,
se impulsé la politica social mas igualitaria de los ultimos tiempos: la Asignacién Universal por Hijo para la
Proteccién Social. Esa intervencion si bien se disefia en funcién de las caracteristicas de aquél escenario,
trasciende el aspecto coyuntural modificando la concepcion del bienestar imperante hasta ese momento.

La AUHPS sigue una cierta linea de focalizacion, es decir, esta centrada en una poblacién objetivo a
la que el instrumento juridico de creacidn identifica como «sectores de la poblacion que resulta necesario
atender», aunque la politica esta basada en una concepcion de derechos atada a la condicion de ser nifio,
nifa o adolescente o personas con discapacidad en familias cuyos padres, madres o tutores se desempefien
en la informalidad laboral o se encuentren desempleados.

Lo anterior se corresponde con la esencia de restituir derechos al conjunto social, propia del modelo
politico instaurado en el afio 2003. De este modo, sectores que habian permanecido histéricamente exclui-
dos se vieron inmersos en un nuevo sistema protectorio, sustentado en el enfoque de derechos humanos,
que hace justicia al revertir completamente las concepciones inscriptas en la ldgica asistencial predominante
durante la hegemonia neoliberal.

Comparativamente con las politicas de corte asistencial, la AUHPS constituye un salto cualitativo en
materia de politica social por varias razones:

1. Reivindicdalos grupos histéricamente excluidos al equiparar, en elderecho a percibirunaremuneracion
mensual, tanto a los hijos de trabajadores informales como a los de los circunstancialmente
desocupados con los hijos de los trabajadores formales, cuando la asignacion familiar histéricamente
configuré un atributo exclusivo de estos ultimos.

2. Invirti6 en capital humano de los nifios, nifias y adolescentes al exigirles controles periddicos de
salud y la insercion en el sistema educativo formal.

3. Permiti6 algo fundamental: que los nifios, nifias y adolescentes vuelvan a comer en sus casas, quedando
como una anécdota del pasado neoliberal de los noventa la imagen de comedores comunitarios
implementados para paliar la situacion de pobreza extrema de la época. De este modo, profundizé
aquello que las intervenciones sociales que precedieron la AUHPS (PJJDHD o Plan Familias) habian
comenzado a realizar: la reconstruccion del tejido social fragmentado por el neoliberalismo.

Si bien la AUHPS no es universal, en la medida en que esta focalizada en una poblacién objetivo, tiende
a la universalizacion del sistema porque su implementacion en el afio 2009 derivo en la cobertura cuasi total
de la Poblacion Econdmicamente Activa (PEA) con hijos e hijas a cargo (a excepcion de los monotributistas
que se incluyeron en el afio 2016%°)

1. Los hijos e hijas de trabajadores formales que perciben ingresos en concordancia con el salario
minimo, vital y movil (o superiores siempre y cuando no superen el minimo establecido para la
tributacion de ganancias) estan protegidos por el régimen de asignaciones familiares estipulado en
la Ley N.° 24.714.

2. Los hijos e hijas de trabajadores formales (cuyos ingresos estan muy por encima del salario minimo,
vital y movil y tributan ganancias) también se encuentran protegidos de manera implicita por el

% El Decreto de Necesidad y Urgencia N.° 593/16 amplio ese derecho para los trabajadores aportantes adheridos al Régimen
Simplificado para Pequefios Contribuyentes que revistan en las categorias con ingresos mas bajos, quedando expresamente excluidas
por esa normativa los que tributan en la categoria «J» o superior.
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Estado en la medida en que a sus padres o madres se les realiza una suerte de deducciones al
impuesto cuando tienen a cargo menores de 18 afios.

3. Los hijos e hijas de trabajadores informales que perciban un ingreso inferior al salario minimo, vital y
movil, los de aquellos que circunstancialmente estén desempleados, los de monotributistas sociales
y los de trabajadores del servicio doméstico, estan protegidos por la AUHPS.

La Encuesta Nacional de Proteccion y Seguridad Social (ENAPROSS), realizada en el afio 2011 por el
Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de la Nacion, evidencia que el 74,5% de los menores de
18 anos estan cubiertos por algun beneficio social o deduccion fiscal: 42,5 % por el sistema de asignaciones
familiares, 24,9 % por la asignacion universal, 4% por otros programas sociales y 3,2% por deduccién del
impuesto a las ganancias (Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, 2014).

Independientemente de estas valoraciones positivas, cabe resaltar que el disefio de la AUHPS no con-
templa una lectura profunda de las problematicas de género; la politica presenta algunos sesgos, en tanto no
avanza en romper la tradicional division sexual del trabajo que impone «prototipos» de tareas que se asignan
en razon del sexo. Desde la academia se denuncia que la preeminencia de la madre en la responsabilidad
de administracion del beneficio refuerza esa mirada.

Hecha esa advertencia, no se puede negar que esa disposicion tuvo un efecto ambivalente porque
genero resultados positivos, aunque parciales, en términos de género. Esta parcialidad surge al ubicar en
cierto modo la causa de las desigualdades y de la subordinacion de las mujeres en su situacion de pobreza.
Al sujetar a ello la preeminencia en la administracion de esos recursos, el efecto fue la reconfiguracion de
las relaciones econdmicas al interior del hogar en tanto la percepcién de un ingreso estable les permitio a las
mujeres cierta autonomia econémica de su conyuge. Sin embargo, esto al mismo tiempo implicé una mayor
carga para ellas y la reproduccion de los roles anclados en la division sexual del trabajo.

Una politica que en esencia busca equiparar, deberia avanzar en direccién a modificar esas estructuras.
Como se sostuvo en el apartado dedicado a la discusion sobre esta tematica, la inversién en infraestructura
destinada a espacios de cuidado seria una alternativa para no sobrecargar a las mujeres.

A pesar de las limitaciones en términos de género, de acuerdo con lo consignado en estas paginas,
la Asignacién Universal por Hijo para la Proteccidon Social no sélo hizo justicia al reconocer a quienes por
largos afios permanecieron invisibilizados y desprotegidos en materia de asignaciones familiares sino que
a su vez elevd la calidad de vida de éstos mediante el acceso a bienes y servicios. Por tanto, sin dudas, es
una herramienta complementaria de la politica central del kirchnersimo: erradicar la pobreza a través de la
creacion de empleo.

Como sostiene Danani (2013: 146) «Intervenciones de un periodo y condiciones de vida conforman una
unidad... Es que las politicas sociales, finalmente, hacen sociedad».
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