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“El nino gozard de una proteccion especial y dis-
pondrd de oportunidades y servicios, dispensa-
do todo ello por la ley y por otros medios, para
que pueda desarrollarse fisica, mental, moral,
espiritual y socialmente en forma saludable y
normal, asi como en condiciones de libertad
y dignidad. Al promulgar leyes con este fin, la
consideracion fundamental a que se atenderd
serd el interes superior del nino.”

Articulo 2° de la Declaracion de los Derechos del Ninos aprobada por la Asamblea
General de'las Naciones Unidas el 20 de noviembre de 1959.
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Prologo

La promulgacion del Decreto 1602/2009 en octubre de 2009 que establece la Asignacion Universal por Hijo
para Proteccion Social (AUH), una de las medidas mas importantes destinadas a nifos y jovenes de la ulti-
ma década, ha supuesto un impulso y una resignificacion del analisis y los debates existentes en torno a las
politicas sociales en nuestro pais. El presente documento de trabajo pretende contribuir en este proceso,
reflejando el dialogo que se generé entre academia, actores politicos, organismos internacionales y organi-
zaciones comunitarias en el Ciclo de Jornadas organizadas en torno a la Asignacién Universal por Hijo para la
Proteccion Social.

El Ciclo, que consté de 5 jornadas desarrolladas entre los meses de abril y agosto de 2010, se realiz6 conjun-
tamente entre la Asociacion Argentina de Politicas Sociales (AAPS) y la Red Argentina de Ingreso Ciudadano
(REDAIC), y conté con la colaboracién y patrocinio de la Asociacién Mutual Israelita Argentina (AMIA) y del
Fondo de Naciones Unidas para la Infancia Argentina (UNICEF Argentina).

En la primera mesa, titulada “Asignacion Universal por Hijo frente a un ingreso ciudadano en la ninez”, se
realizé una comparacién entre las teorias vinculadas al programa de Asignacion Universal por Hijo y los fun-
damentos en los que se basa la propuesta de un Ingreso Ciudadano a la Infancia, para ver cuales eran los
elementos en comun y cuales las principales diferencias. Este debate conté con la presencia de académicos y
de funcionarios encargados de la puesta en marcha de este tipo de programas.

La segunda mesa, “Asignacion Universal por Hijo e impactos sociales”, ahondé en los efectos de este beneficio
en el ambito social, tomando como base del analisis las contraprestaciones que esta medida exige en tér-
minos de salud y educacion. En ella participaron politicos, funcionarios e investigadores, dando lugar a una
reflexion bastante compleja, puesto que abordé cuestiones como los efectos en la vida familiar, los aspectos
emocionales y los formativos de las personas. Las intervenciones se apoyaron en la idea del desarrollo huma-
no como un proceso integral, cuyos indicadores van mas alla del aumento en el nivel de ingresos.

En la tercera mesa, “Asignacion Universal por Hijo y las tendencias regionales e internacionales de los progra-
mas de transferencias condicionadas”, se analizé la AUH en relacién con los principales programas sociales
destinados a la nifiez implementados en la region y en el mundo (tomando algunos casos emblematicos
como Bolsa Escola en Brasil, Progresa-Oportunidades en México y el Subsidio Familiar en Chile). Para ello
se conto con expertos de primer nivel, pertenecientes a organismos internacionales (UNICEF, OIT, BM) que
trabajan en el desarrollo de herramientas para la evaluacién y el seguimiento de este tipo de programas y
politicas sociales.

La cuarta mesa,"Asignacion Universal por Hijo: el impacto en la educacion”, giré en torno a los efectos de
la AUH en el ambito de la educacién, desde una perspectiva amplia, es decir, incluyendo cuestiones como
el aumento en la matricula, las condiciones de acceso, la desercién y la calidad educativa. La mesa estuvo
integrada por profesionales del ambito de la educacion, tanto funcionarias como investigadoras. Las parti-
cipantes coincidieron en que se trataba de un diagnoéstico provisorio, teniendo en cuenta que la medida atn
se encuentra en fase de implementaciéon. La AUH fue contemplada como una oportunidad en relacién a la
democratizacion de la institucion escolar y como un elemento de gestién, pero también como un desafio
para el sistema educativo, especialmente por la falta de recursos y de formacion de los profesionales.

La quinta y dltima mesa, titulada “Asignacion Universal por Hijo: Evaluacion de su implementacion y perspec-
tivas a futuro”, tuvo como objetivo proponer lineas de evaluacion del Programa para medir sus alcances y
resultados, y redefinir acciones. Asimismo buscé indagar sobre las perspectivas de mejoras a partir de instru-
mentos y mecanismos que permitan el cumplimiento de los derechos promulgados. Nuevamente se conté
con expositores provenientes de diversos ambitos (académicos, politicos y de la administracién), pero que
comparten la preocupacion y el trabajo diario en relacion a las politicas sociales.

Los objetivos perseguidos por las instituciones que participaron de esta iniciativa fueron: promover la visibili-
dad del Programa “Asignacion Universal por Hijo”, realizar balances en cuanto al seguimiento y evaluacion de
su implementacion, fortalecer las instancias participativas en su disefo y analisis y, en base a las experiencias
de aplicacion, propiciar el intercambio de analisis respecto a los programas de transferencias condicionadas.
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Quisiéramos agradecer a todas las personas que hicieron posible que este Ciclo de Jornadas se desarrollara
exitosamente. A los expositores por proporcionarnos informacién actualizada y los principales argumentos
sobre la AUH, a los organizadores por su incansable trabajo a lo largo de estos meses, y al publico en general
que nos acompand no soélo con su presencia, sino con su activa participacion. A todos ellos gracias por permi-
tirnos avanzar en el debate y reflexion sobre las politicas sociales en nuestro pais.

Buenos Aires, Noviembre de 2010



Presentacion de las jornadas

Buenas tardes a todas y todos. Para los que no me conocen soy Aldo Neri, integrante de las dos entidades que
organizan este ciclo: la Asociacién Argentina de Politicas Sociales, cuyo presidente, Eduardo Amadeo, hoy no
nos ha podido acompanar, y de la REDAIC que preside Rubén Lo Vuolo.

Afortunadamente no estuvimos solos en la organizacién de estas jornadas, sino que contamos con la cola-
boracién y la generosidad de la AMIA, a la que queremos reconocer y agradecer su apoyo, y con el patrocinio
de UNICEF.

Quisiera antes que nada aclarar que esto es un ciclo, y esta reunién es nada mas que el primer tiempo de un
partido que tendra cinco momentos. El tema que elegimos “La Asignacion Universal por Hijo para Proteccion
Social”, y que presentaremos a continuacion, tiene por un lado valor en si mismo; y por otro lado, nos sirve de
estimulo para discutir cuestiones mas amplias.

Evidentemente, el factor desencadenante fue la decision del Gobierno Nacional de decretar una extensién
de las Asignaciones Familiares tratando de cubrir un espectro amplio del mundo de la informalidad laboral.
Esto llevd a muchos de los que histéricamente habiamos estado involucrados en la discusion de este tipo
de iniciativas a ayudar a la mejor instalacion posible, no meramente del hecho desencadenante sino de su
conexion con otras alternativas de politicas discutidas en todo el mundo; y de esta forma, intercambiar ideas
sobre como los argentinos seguimos adelante.

En este marco, empezar por la discusién de la asigna-
cion al nifo es auspicioso de por si, primero porque el
tema concita un gran interés publico, aunque no siem-
pre respuestas publicas. Bien sabemos que la proporcién
de chicos que en la Argentina viven en familias bajo Ia
linea de pobreza mas que duplica la de los mayores de
65 anos que viven en familias en esta misma situacion, y

Nos ha parecido que seria
interesante discutir estos
asuntos en el mejor plano

sin embargo siempre son los adultos mayores mas pro-
tagonistas de la preocupacion publica en comparacién
con los chicos; quizas si lo son en la retérica pero en la
implementacién de iniciativas mucho menos.

Nos ha parecido que seria interesante discutir estos
asuntos en el mejor plano de la politica, que no es el de
la coyuntura, o el de las confrontaciones partidistas, ni
el de Gobierno versus oposicidn, sino el de las ideas. Las
ideas que deben integrarse seglin creemos en un pro-
yecto politico global y coherente. Y porque comenzar la
discusion por los chicos también nos permiten hacer pie
en un debate mas integral sobre la politica social.

Quiero decir que tanto la Convencién', que sustenta in-

de la politica, que no es el de
la coyuntura, o el de las con-
frontaciones partidistas, ni
el de Gobierno versus oposi-
cion, sino el de las ideas. Las
ideas que deben integrarse
-seguin creemos- en un pro-
yecto politico global y cohe-
rente.

ternacionalmente el tema de nifiez y adolescencia, como la legislacion relativamente reciente que tenemos
de proteccion integral del nifo, estimulan un abordaje integral que nosotros en la practica solemos reducirlo
a instrumentos muy limitados.

En las préximas sesiones ustedes van a tener la oportunidad de analizar junto con los expositores cuales son
los impactos evaluados o presumibles de este régimen de ingreso al nifo, sobre la familia, la educacién de los
chicos, y la conducta frente al control sanitario. En fin, todos aspectos importantes que condicionan el éxito
de la iniciativa.

1.- Convencion de los Derechos del Nifo ratificada por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 20 de noviembre de 1989.
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La intencion es, también, promover una discusion de la politica social desde visiones mas globales y no sola-
mente circunscripta al problema de la infancia o adolescencia, o del ingreso, que sea en definitiva mas inte-
gral y con medidas convergentes. Todos sabemos que el tema ingreso no es de ninguna manera nada mas
que un factor, muy importante por cierto, pero un factor mas en un cambio social que requiere atender a mu-
chos otros componentes. Pero nos falta discutir con profundidad, y con la mayor objetividad que podamos,
cuales son las alternativas de instrumentacion. Con esta inspiracion aqui se van a compartir experiencias
internacionales, tanto desde una orientacion universalista como desde otra vision mas focalizada.

Gracias Aldo y muy buenas tardes a todas y a todos los presentes. En primer lugar, me sumo a los agradeci-
mientos expuestos por Aldo Neri. Como presidente de la Red Argentina de Ingreso Ciudadano (REDAIC) me
gustaria resaltar que el interés primordial de esta entidad es participar, promocionar y difundir por todos los
modos posibles la propuesta de Ingreso Ciudadano, en contraposicién con muchas de las politicas y visiones
actualmente vigentes en la organizacion economicay social del pais. Es desde esa perspectiva que nos parece
muy importante estudiar y debatir la Asignacién Universal por Hijo para Proteccion Social (AUH).

Quienes defendemos la propuesta de un ingreso ciudadano sostenemos que las politicas de transferencias
de ingresos en los Estados modernos deberian organizarse en base al siguiente criterio: todas las personas
tienen derecho a un ingreso de manera incondicional. REDAIC es parte de la red internacional que aglutina a
todas las organizaciones que defienden y promocionan esta propuesta a la luz de las experiencias locales y
del creciente debate internacional en la materia. El objetivo de la Red convoca a su integracion por personas
de diversos ambitos e ideologias, lo cual permite enriquecer el debate teniendo en cuenta las visiones —inclu-
so aquellas que son criticas con la propuesta—de sus miembros.

Con este espiritu, nos parece importante fomentar y profundizar el debate en torno a la AUH. Hace mucho
tiempo los miembros de REDAIC venimos defendiendo la idea de que el primer paso hacia la implementacion
de un ingreso ciudadano en la Argentina deberia ser el derecho a un ingreso ciudadano para la nifiez. Con
diferentes matices, muchos de los miembros de la red han sido protagonistas en la elaboracion y debate de
esta propuesta en distintos ambitos. En ese sentido, el debate en torno a la AUH nos parece fundamental
porque podemos afirmar que los miembros de REDAIC han sido de los primeros en sostener en los congresos
de la red internacional (BIEN)? que, en América Latina, el camino hacia el ingreso ciudadano deberia comenzar
por la garantia de un ingreso a la nifiez. Para quienes estén interesados, en la pagina web de la red (www.
ingresociudadano.org) hay documentacion sobre el tema, asi como material diverso en torno al debate na-
cional e internacional sobre el ingreso ciudadano.

Personalmente, considero que la politica de la AUH deberia ser motivo de estudio en varios aspectos. En pri-
mer lugar, por el proceso que llevé a su institucionalizacion. Como ocurre con pocas acciones politicas en la
Argentina, se trata de un tema que llegd al ambito politico impulsado desde el ambito académico, a partir del
reclamo de movimientos sociales y de diversas organizaciones independientes. Basta recordar el papel fun-
damental que cumpli6 en este proceso el Frente Nacional contra la Pobreza (FRENAPO), que durante la crisis
de comienzos de la presente década fue protagonista de diversas acciones directas en defensa de propuestas
de estas caracterisitcas. Esta corriente se expreso6 en proyectos de ley de diverso contenido, pero que en todos
los casos reconocen esos antecedentes.

Me gustaria que las politicas en Argentina fueran mas el resultado de procesos de este tipo, mas alla de los
resultados finales que suelen responder a los estrechos limites a los que nos tiene acostumbrado la dinamica
de corto plazo y las debilidades de la institucionalidad democratica en el pais. Pero al menos, se impulsa de
ese modo un proceso de mayor debate y argumentacion sobre temas estructurales que, mas alla de las po-
siciones a favor y en contra, toman estado publico. En todo caso, la particular forma que adopta finalmente
la propuesta sirve también para esclarecer las posiciones de los grupos de interés y la dinamica del proceso
politico. A mi juicio, haber alimentado estos procesos es un logro muy valioso y abre un campo muy rico para
la investigacion de los procesos politicos.

2.- BIEN: Basic Income Earth Network.
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Otro tema que me parece importante estudiar es la re-
lacién entre la AUH y los programas condicionados de
transferencias de ingresos dirigidos a la ninez, que se

han difundido en toda América Latina, como el Progresa, Ouienes defendemos la

Oportunidades, Familias en Accion, Bolsa de Familia, etc. d . .
Dado que la Asignacién por Hijo (AUH) se incluyé dentro propuesta de un ingreso ciu-

de una norma de la seguridad social, aparece como un dadano sostenemos que las
hibrido que difiere en parte con esos programas. Esto se pOIftiCClS de transferencias
observa claramente en el discurso de los propios defen- s e e e BRles
sores de la Asignacion por Hijo (AUH), que mezclan per- 9 -
manentemente una argumentacion que senala que es modernos deberian orga-
una politica diferente pero permanentemente la com- nizarse en base al siguiente

paran con programas como Igs no.rr]brados.“(Cu.aI es Ia} criterio: todas las personas
verdadera naturaleza de la Asignacion por Hijo? ;En qué . .

se diferencia de los programas mencionados? ;Supera tienen derecho a un Ingreso
los problemas detectados en los mismos? Estas y otras de manera incondicional.
preguntas del mismo tipo me parece que abren otra in-

teresante perspectiva para estudios de investigacion.

Una tercera via de investigacion tiene que ver con lo si-

guiente. Para bien o para mal, Argentina acaba de reco-

nocer a los trabajadores informales como sujetos de derecho. Hasta aqui, esta era una categoria estadistica
que no tenia una definicién clara, al punto que los Ultimos debates dejan de utilizar el término “sector” para
hablar de la informalidad, prefiriendo el de “economia informal”. Esto, para denotar que las actividades y los
trabajadores con esas caracteristicas no se desempenan en un campo delimitado claramente sino que abar-
can a todo el sistema econdmico. Las investigaciones coinciden en que la informalidad es heterogénea y de
difusa conceptualizacion. Pero ahora se vuelve necesario precisarlo porque se ha vuelto sujeto de derecho de
un beneficio estatal. No es un dato menor observar que a poco de lanzada la AUH se sucedieron movimientos
sociales de grupos que reclaman su derecho a estar incluidos en el beneficio, y que en principio no lo estan.
Esto marca un hito en la historia del derecho de la Seguridad Social en Argentina, y también en la experiencia
internacional, acostumbrada a separar los beneficios contributivos de los asistenciales. Las consecuencias de
esto deberia desatar también estudios de investigacion de diverso tipo.

Otro campo de investigacion posible tiene que ver con la propia propuesta del ingreso basico o ingreso ciuda-
dano. La idea de empezar por la nifiez no recibe la simpatia de muchos de sus defensores a nivel internacio-
nal, en tanto la propuesta apunta mas bien a defender el derecho que tienen las personas en edad activa de
recibir un ingreso universal e incondicional. Nuestra defensa del camino que comienza por la nifiez dio lugar
a debates muy fuertes con colegas extranjeros que no estaban de acuerdo. Creo que hoy en dia el campo del
debate se modificé, y en gran medida podemos decir que muchas de nuestras argumentaciones demostra-
ron ser s6lidas. Comenzar garantizando cierto ingreso para la nifez genera impactos sociales importantes,
sirve para colocar el debate sobre la condicionalidad o incondicionalidad del beneficio en el centro de la es-
cena, expone claramente los problemas de la fragmentacién de beneficios por categorias laborales, ayuda
a integrar politicas de transferencias de ingresos con otras como educacién y salud, etc. El desafio ahora es
probar que un ingreso para la nifiez que sea incondicional y universal es mejor que uno condicionado y foca-
lizado. Pero ahora hay experiencias en base a las cuales reorientar este debate.

Seguramente estos temas seran centrales en el préximo Congreso del BIEN a realizarse en la ciudad de San
Pablo los primeros dias de julio. La experiencia de América Latina en programas de transferencias de ingresos,
y especialmente los destinados a la nifiez, sera un tema relevante del mencionado Congreso. En ese sentido,
con actividades como las que estamos inaugurando, nos insertamos en una corriente mas amplia de trabajos
en estos temas. Agradeciendo nuevamente a quienes han hecho posible esta actividad, pasamos a continua-
cion al desarrollo de la primera jornada.






Primera jornada: “La Asignacién Universal por Hijo frente a un ingreso ciudadano en la nifiez”

Primera jornada:

Jueves 22 de abril de 2010, Uriburu 650, Sede AMIA, CABA, de 18:30 a 20 hs.

Objetivo: Reflexionar y comparar las teorias vinculadas al programa de Asignacion Universal

por Hijo y los fundamentos en los que se basa la propuesta de un ingreso ciudadano a la infan-
cia.

Moderador: Sebastian Waisgrais (Especialista en monitoreoy evaluacién - UNICEF-Argentina)
Comentarista: Rubén Lo Vuolo (Presidente de la REDAIC)
Expositores:

»  Laura Musa (Asesora General Tutelar - Gobierno de la Ciudad Aut. de Bs. As.)

»  Emilia Roca (Subsecretaria de Seguridad Social - Ministerio de Trabajo, Em-
pleoy Seguridad)

»  Irene Novacovsky (Integrante de la Comision Directiva de la AAPS)
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En primer lugar me gustaria explicar que la institucién' que represento trabaja en la actualidad en el moni-
toreo y en la exigibilidad administrativa y judicial de las medidas de proteccién para la infancia, que el Poder
Ejecutivo tiene la obligacion legal de ejecutar. La Asesoria General Tutelar es un organismo de la Justicia, que
tuvo en otras épocas el rol de asesorar a los jueces que eran quienes dictaban la politica publica para la infan-
cia, eran los “encargados” de la politica social para los ninos mas pobres que se realizaba a través de medidas
judiciales. La pobreza era un tema que se judicializaba y los encargados de dictar medidas de proteccion
eran los jueces. 100 afnos duré este sistema en la Argentina. Un sistema, el de patronato? que empezaba por
seleccionar a los pobres discrecionalmente, los que por una razén absolutamente casual, azarosa, entraban
en relacion, no con la agencia del Estado encargada de la proteccion social, sino con el juzgado. Un chico que
se lastimaba en la calle y entraba en un hospital, un chico que se perdia o una denuncia de una escuela por
cualquier razén -si la familia era pobre- era razén suficiente para abrir una causa judicial, y no asi,por ejemplo
para el resto de sus hermanos en la misma situacion social. Esto es muy conocido para quienes han trabajado
en el tema de derechos de infancia, y sabemos que ésta era la Unica respuesta estatal.

Hasta hace 5 anos, en la Argentina, rigié una Ley del ano 1919 -que fue la Ley de Patronato- que establecia
que quienes estaban a la cabeza de la politica social eran los jueces de menores, que atendian por igual a
los nifios que presuntamente cometian delitos que a los que estaban en situacién de lo que se ha llamado
hipocritamente “situacion de riesgo”. Asi tan discrecional e indefinida, como Rubén Lo Vuolo decia, como la
definicion de la “situacion laboral informal”.

Sobre estos chicos actuaba la Justicia, haciendo un recorte absolutamente caprichoso. Y la posibilidad del
Estado era hacer absolutamente lo que quisiera con ellos, porque perdian su caracter de sujetos de derecho.
No sélo los chicos, que no lo tenian, sino sus propias madres, dado que la pobreza las inhabilitaba para ma-
nejar “correctamente” |a situacion. Era una especie de pérdida de patria potestad vergonzante, porque lo que
las alejaba de la posibilidad de ser madres es que eran mendigas o que no habian permitido que sus hijos se
escolaricen en tiempo y forma... en fin, la cantidad de imagenes que se pueden tener de la pobreza.

Recién hace 5 anos, después de una larga lucha de los movimientos sociales de la infancia, hemos visto modi-
ficada esta situacion que sin embargo no fue acompanada ni asumida por el conjunto de la sociedad.

Vale aclarar que un pais que ha peleado significativamente desde el advenimiento de la democracia por res-
taurar el conjunto de derechos humanos, y que ha avanzado notablemente incluso en la democratizacion de
las relaciones familiares (con el divorcio vincular y la patria potestad compartida) significando un avance don-
de la mujer fue empoderada a través de reformas legislativas, sin embargo seguia sosteniendo esta division.
Existian dos universos de infancia, donde se diferenciaba a los chicos pobres que estaban sujetos a la justicia
de menores del resto de los nifios —nuestros hijos, los hijos de la clase media- que participaba de una justicia
comun, la justicia de familia, y se beneficiaba de las politicas sociales que en general tenian que ver con sus
padres trabajadores. Podemos decir que no hubo por parte de la sociedad una conciencia, una accién, de que
esta diferenciacién generaba una desigualdad en términos de derechos y de ciudadania.

Finalmente, hubo una figura, la del el asesor de menores3, que intervenia cuando el juez actuaba juzgando a
una madre que segln él no maternaba correctamente porque era pobre y no podia tomar decisiones sobre
sus hijos. Esta figura s6lo existente en la legislacion argentina podia opinar en nombre de la sociedad y por
el bien de los nifos, como si tuvieran necesariamente los mismos intereses, sobre la medida de proteccién
que se debia tomar. Esta figura, de lo mas antidemocratica, emitia una opinion que después era tomada
por el Juez de menores, que era inapelable por la familia del nifilo como por la madre, que era generalmente

1.- Laura Musa preside la Asesoria Tutelar General de la Ciudad de Buenos Aires. Este es un 6rgano dependiente del Poder Judicial de la Ciudad Auté-
noma de Buenos Aires, destinado a promover la justa aplicacion de la ley, la legalidad de los procedimientos y el respeto, la proteccién y la satisfaccion
de los derechos y garantias de los nifios, nifias y adolescentes, y de las personas afectadas en su salud mental. Para cumplir con estos objetivos sus
intervenciones estan estrictamente vinculadas al contralor de la politica publica local a través de acciones de monitoreo, interpelacion, articulaciony
seguimiento del debido funcionamiento de las instituciones del Estado.

2.- Patronato: Sistema destinado a la proteccion de la infancia que rigié desde inicios del siglo XX (instaurado por la Ley de Patronato 10.903 de 1919)
hasta el afio 2005. Se caracteriz6 porque las decisiones en materia de infancia dependieran principalmente de los jueces, lo que suponia elevados gra-
dos de discrecionalidad y un enfoque no basado en la universalidad y los derechos de los nifios, sino mas bien en la compasién y la represién, utilizando
como parametro las condiciones morales y materiales de la vida privada de los nifios. Entre las decisiones mas frecuentes se encontraban la separacion
de los vinculos familiares y la internacion.

3.- Figura que heredamos en nuestro organismo, pero que hemos reconfigurado.
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la victima de la relacion. Y por lo general el fin de estas
historias era que los chicos terminaban en una institu- U ol 9
cion de guarda, estos famosos institutos que han sido @Fsquema ae trabajo serio

llamados en forma mas moderna “hogares”, pero que de acompaﬁamiento a las

hoy subsisten en la Ciudad de Buenos Aires y en el resto familias que estdn en peores
de la Nacion, y los nifios eran cuidados por el Estado se- . .
condiciones, de acceso a la

parandolos de la convivencia familiar. ; iblica d o
ojerta puolica de servicios
Esta figura, la del asesor de menores, deberia ser dero- f P . .
gada ya mismo, dado que los chicos y sus familias tienen ho a nuevas creaciones, sino
derecho a que sus cuestiones sean sometidas en un pla- ala oferta de la escuelay del

no de igualdad con los demas ciudadanos, en los juicios hospital pl:lbll'CO, haria bajar

en los que intervengan. Y después de discutir la necesi- P
dad de que esta figura no exista, y que no exista esta nOtabIementey tendria un

intromision indebida en la vida de los chicos y de sus impacto sustancial en la can-
familias pobres, en la Ciudad de Buenos Aires estamos tidad de chicos separados de

comprometidos trabajando para reformar esta institu- or _
cion. En la Ciudad de Buenos Aires le hemos dado otro Susfamlhas porcausa exclu

rol, dado que ademas, hace 5 anos, se dicté |a Ley de Pro- siva de pObreza°

teccion Integral de ninos, ninas y adolescentes que saca

a la Justicia como el efector de la politica social para la

infancia pobre. Recién hace 5 anos, en esta democracia

argentina, hemos considerado, y la sociedad creo que lo acepté no con el nivel de discusion que incluso ha
tenido la AUH o el ingreso ciudadano que ha sido una discusiéon mas colectiva. De la relaciéon entre el Estado
y sus politicas sociales y la infancia, poco se ha discutido en la sociedad. Poco se ha tomado como un tema de
derechos humanos y como un tema propio de la democratizacion de las instituciones de la sociedad.

Por eso persistié hasta hace sélo 5 afos la figura de un Juez que no dirimia conflictos juridicos, sino que decia
que estaba mal el modo en que una familia sobrevivia con su pobreza y entonces determinaba qué recurso
estatal debia usarse. Y esto se hacia junto con la participacion de un otro, |a vieja figura del asesor de meno-
res, que no defendia el derecho del nino y de la familia frente al Estado- en una relacién igualitaria- sino que
era una especie de proteccion compulsiva por parte del Estado, que debia ser aceptada y no podia ser discu-
tida por la familia. En términos legales, sélo se sali6 de esta situacion hace poco tiempo.

Hoy dia, la Justicia no deberia ser ya la que administre |a politica social para la infancia mas pobre. Y en este
caso estoy hablando desde la Asesoria General Tutelar, en la que nosotros mismos nos pensamos no como
quienes vamos a asesorar a los jueces, porque impugnamos las medidas por las que los jueces toman este
tipo de decisiones, pero si como defensores de los derechos de la infancia, que es el rol que tenemos en la Ciu-
dad desde una agencia judicial. Si debemos monitorear y controlar cual es el disefio de las politicas sociales
para la infancia, qué debido proceso conllevan, que sean universales -por lo menos dentro del ambito para el
que van dirigidas- y que no sean regresivas en ningiin momento.

El Estado no puede castigar a quienes estan en la pobreza. Esto era lo que pasaba, se castigaba a la familia
pobre determinando medidas de proteccién, que mas que de proteccidn eran coacciones para cambiar sus
conductas y determinar cuales eran las conductas positivas y cuales no. Hoy todavia nos encontramos en
esta situacion.

En este escenario es en el que hoy se puede discutir el ingreso ciudadano y la Asignacion Universal por Hijo. Y
el debate acerca de si la asignacion universal en este disefio legal es s6lo una transicion, la discusion sobre su
caracter universal, cual es su impacto, si son los nifios los verdaderos titulares de este derecho, es un debate
muy rico e interesante, nacido gracias al compromiso riguroso de quienes han trabajado desde hace anos en
la propuesta del ingreso ciudadano.

Y mientras uno avanza en esta discusion es necesario, al mismo tiempo, dar cuenta, en lo cotidiano, de su
falta de implementacion en la Ciudad de Buenos Aires. Hoy dia, desde la Ciudad de Buenos Aires, las politicas
que monitoreamos son las dirigidas al segmento mas pobre de nifios y que son las que las areas de Infancia
tienen obligacion de tomar a través de medidas de proteccion; pues bien, hemos celebrado y nos parece
correcto -e impugnamos cuando no sucede- que la Ley Nacional de Proteccién Integral defina que queda
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anulada la potestad de la Justicia para intervenir como érgano decisor y ejecutor de politicas asistenciales,
porque esta es una obligacion de la politica a través de sus organismos especificos de proteccién de derechos.

Pero nos encontramos, por otro lado, con que las politicas publicas en materia de infancia en la Ciudad de
Buenos Aires mantienen, con un lenguaje politicamente correcto que pareciera acercarse a los compromisos
de la Ley de Infancia, una cercania muy grande con las practicas de los jueces de menores. Lo cual no significa
un fracaso de la legislacion, creo que era el momento de conseguir esa ruptura, pero si de las practicas de
la nueva institucionalidad. Cuesta mucho por ejemplo que no se siga usando, en la Ciudad de Buenos Aires,
“la internacion” como la primera forma de proteger a la infancia mas vulnerable. Ya no se llaman “institutos
de menores”, no importa, se llaman hogares convivenciales. Y cualquiera sea su nombre, existe atin hoy una
transferencia muy grande de recursos (entre $2.400 hasta $5.000, por mes y por chico, si las comunidades
son terapéuticas) que implica que los nifos, si reciben este tipo de asistencia estatal, deban pagar el precio
de perder sus vinculos familiares. Incluso en un analisis que se hizo del presupuesto de la Ciudad, para saber
si esto era un error de gestion e implementacion de las politicas, nos dimos cuenta que no era un error sino
que estaban disenadas para que asi fuera. S6lo el 7% del presupuesto que tiene la Direccién de Ninez esta
destinado al fortalecimiento de los vinculos familiares, que es lo que permitiria orientar correctamente a una
cabeza de familia para que sus nifios puedan utilizar las ventanillas del sistema publico estatal, tomando
conocimiento de que éstas existen, pudiendo tener a los chicos en guarderias publicas estatales mientras las
madres consiguen un trabajo digno y pueden vivir con sus hijos.

Hoy es una obligacion legal incumplida. Un esquema de trabajo serio de acompanamiento a las familias
que estan en peores condiciones, de acceso a la oferta publica de servicios, no a nuevas creaciones, sino a
la oferta de la escuela y del hospital publico, haria bajar notablemente y seria un impacto sustancial en la
cantidad de chicos separados de sus familias por causa exclusiva de pobreza. Dejemos de lado los casos en
que la familia no existe completamente -que es muy raro- y los casos en que estan imposibilitados de estar
con sus hijos temporalmente.

La Ley dice que esta separacién del medio familiar, y la internacion, es la ultima ratio. No se puede disenar
una politica que piense en guardar a los chicos en algun lugar, sino que es la Ultima y excepcional medida,
y por el menor tiempo posible. Pero en cambio sobran programas fragmentarios, con poca cantidad de be-
neficiarios, que multiplican la oferta de programas pero que mantienen sin embargo un bajisimo éxito en el
cumplimiento de los derechos de la infancia a tener condiciones adecuadas para su desarrollo e igualdad de
oportunidades en el acceso a la educacidn o una vida con posibilidad cierta de autovalimiento.

Lo que quiero decir es que hemos cambiado, con mucho esfuerzo, la estructura legal. Hemos derogado una
vision autoritaria de la politica publica y le hemos retirado este poder a la Justicia que sélo puede interve-
nir excepcionalmente, si hubiera alguna vulneraciéon de derecho. Pero sigue estando naturalizado el hecho
de que el Estado pueda otorgar medidas de proteccion de cualquier manera, sin respetar reglas de debido
proceso, porque sobrentiende que el que recibe la proteccién debe estar agradecido por ello. Hemos tenido,
practicamente, que obligar a la estructura estatal a que dicte un acto administrativo cuando dice de qué
manera va a ser la proteccion. Para que alguien la pueda impugnar y decirle “Mire, usted en nombre del Es-
tado estd contribuyendo conmigo de esta manera, pero tengo derecho a expresar que esa alternativa no es la
mejor para resolver mi problema, existen otras propuestas y quiero ir por la otra propuesta.” Y en |a relacién en
general del Estado con los menores de edad, con los pobres en general, y con los menores pobres mas aun,
era legal el deber de recibir la ayuda de la manera que fuera con grandes dosis de discrecionalidad, porque el
régimen tiene cupos, hay momentos en que muchos programas se cierran. Ademas no hay una centralidad
administrativa que permita recibir esta proteccion del Estado de una forma univoca.

Las audiencias judiciales donde planteamos un amparo a algin nino frente a la ausencia de respuesta del
Estado, en una medida de proteccion, es un lamentable ejemplo de cémo funciona, en la practica, el acceso a
los programas asistenciales. Hay una enorme cantidad de funcionarios de distintas areas y de diferentes pro-
gramas (de la Direccion de Nifiez, del Consejo de Derechos de nifios, nifias y adolescentes, de las defensorias
de ese Consejo, de Desarrollo Social, del area de Salud, de educacién), tantos responsables estatales frente a
una persona que viene a amparar el derecho de sus hijos a la debida proteccién, y que ademas debe hacerlo
mediante un juicio.

Para cerrar quiero decir que me parece fantastico que podamos discutir el proyecto y como podria mejorar
la AUH, tanto en términos de titularidad (la de las personas menores de edad), cdmo va siendo realmente
universal en términos de infancia y adolescencia, y al mismo tiempo cémo se incluye en la ejecucién de las
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politicas sociales que hoy existen en la ciudad mas rica del pais, donde se suman disefos institucionales
realmente vulneradores de derechos. Celebro poder discutir con ustedes, aun cuando no contamos con su-
ficiente informacion técnica sobre el impacto que tiene en la Ciudad de Buenos Aires el ingreso de la AUH.
Veo todos los dias la reiteracion de acciones administrativas que impactan negativamente sobre |a vida de
los chicos, y programas asistenciales que niegan el acceso a este beneficio. Hay muchos ejemplos en los que,
si el Estado no hubiera intervenido, los efectos de la pobreza habrian sido, paradéjicamente, mucho menos
traumaticos que cuando intervienen varias agencias superpuestas y no dan la respuesta necesaria. Y ahora,
ademas, entre las respuestas insatisfactorias y parciales, se suma la Asignacién Universal por Hijo.

La siguiente presentacion buscara dar la vision que tuvimos, en particular desde el Ministerio de Trabajo,
Empleo y Seguridad Social de la Nacion, con el fin de colaborar con la toma de la decisién final de la instru-
mentacion de la Asignacion Universal por Hijo, la cual tom6 el formato que mas adelante vamos a presentar.

El fundamento general, cuando se pensoé esta idea, era que a pesar de que el mercado de trabajo ha tenido
un rol fundamental en la reduccién de la pobreza desde el 2003, a través de la generacion de empleo formal
(ver cuadro siguiente) y de una recuperacion salarial importante, no todos lo hogares fueron beneficiados de
la misma manera ni el mejoramiento de estas condiciones laborales y —si se quiere macroeconémicas- los
favorecieron de igual forma. Una parte importante de los hogares ha tenido sélo acceso a trabajos precarios
y no registrados, que estan fuera de la legislacion laboral y de la Seguridad Social, y por tanto sus hijos no
tienen derecho a la Asignacion Familiar asociada a la seguridad social contributiva. En ese caso, para muchos
hogares, estas mejoras no se vieron reflejadas en una mejora sustantiva de sus condiciones de vida.

La idea general fue avanzar en un esquema de proteccion dirigida a los grupos mas vulnerables; por supues-
to, entre estos grupos de poblacién vulnerable los nifios lo son especialmente.

Como decia el Dr. Aldo Neri, en el 2003 se comenzo, dentro de una trayectoria histérica de cien ahos, a me-
jorar la cobertura de los adultos mayores a través de distintos mecanismos como el Programa de Inclusién
Previsional, que fue lo que se conoce como moratoria, que permitié una ampliacion sustantiva de la cober-
tura llegando al 90% de la poblacién de adultos mayores de 60 afos, y también a través de un esfuerzo en
la mejora de los haberes, fundamentalmente del haber minimo. También los asalariados registrados experi-
mentaron, por varias razones, una alta tasa de salida de la pobreza4.

Deben aclararse algunas cuestiones que tienen que ver con el sector informal como mencionaba Rubén Lo
Vuolo: para nosotros particularmente el indicador de informalidad es la registracion, o no, en la Seguridad
Social. Porque esto corta transversalmente a todas las otras categorias que se fueron desarrollando desde
los afios 60-70 por la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) para definir al sector informal de distintas
maneras, como el tamafo de establecimiento o el nivel educativo de los trabajadores, ambos factores vincu-
lados a una baja productividad. Pero a todos esos grupos los caracteriza la ausencia de cobertura, y por ende
de derechos sociales asociados, de la Seguridad Social.

La otra cuestion que se tuvo en cuenta fue que en realidad Argentina tenia, a lo mejor a diferencia de otros
paises de Latinoamérica, no asi de los paises desarrollados, una institucionalidad propia: la Asignacion Fami-
liar por Hijo, que tiene mas de cincuenta anos en la Argentina. Y que en ese marco se podia pensar una politi-
ca de extension del sistema de asignaciones familiares para los ninos que no estan cubiertos por las razones
que derivan de un mercado de trabajo donde sus padres pueden no conseguir un trabajo formal o decente.

En este sentido, esto implicé reformular muchas pautas de las politicas vigentes, de las politicas sociales,
como asi también una reasignacion de recursos importante, y pensar también en una idea que se esta dis-
cutiendo hoy a nivel de organizaciones internacionales, especialmente de la OIT, donde se propone la imple-
mentacion de un piso minimo de cobertura social. En ese marco hemos avanzado.

El fundamento de la propuesta también tiene que ver con la intencion de reducir la brecha de la pobreza, la
distancia que hay entre los ingresos de los hogares pobres y lo que se denomina la canasta basica y lo mismo
en el caso de los hogares indigentes. Pensando esto como una transicién —y aca seguramente van a surgir

4.- Cerca del 50% de los hogares que salieron de la pobreza fue debido a que un miembro del hogar consiguié un empleo formal.
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muchas discusiones- hacia un mercado de trabajo con un grado mayor de inclusién en el empleo formal, para
justamente mejorar las condiciones generales y la distribucién del ingreso.

La premisa fundamental sigue siendo, desde el Gobierno Nacional, que la mejor politica social es la genera-
cion de empleos de calidad, es decir empleos decentes seguin el concepto de la OIT. Pero lo cierto es que ese
empleo de calidad es el empleo conocido, hasta mediados de los afios 70, como trabajo asalariado con cober-
tura social, con salarios dignos, con regulaciones laborales, con una serie de esquemas de funcionamiento
del mercado de trabajo en condiciones de mayor igualdad y de mejores condiciones de vida de los propios
trabajadores y sus familias.

La idea es que |a extension de las asignaciones familiares se oriente en el mismo sentido que la decision, tam-
bién tomada por el Gobierno Nacional, de aumentar la cobertura de las jubilaciones. Atras de esto hay una
idea que es la de fortalecer a la Seguridad Social como eje de la inclusion social. Es decir, establecer un nuevo
estandar de proteccion social de aqui a futuro con un enfoque de derechos basado en los derechos sociales,
en los derechos de la de Seguridad Social, tales como el de las jubilaciones.

El andamiaje juridico donde se inserta el Decreto 1602/09 es la Ley 24.714, que es la Ley de Asignaciones Fami-
liares. Esta Ley instituye, con alcance nacional obligatorio, tres pilares: un pilar contributivo de asignaciones
familiares, que corresponde a los trabajadores activos del sector privado; un segundo pilar no contributivo,
que corresponde a las asignaciones familiares de los jubilados; y un tercer sistema no contributivo, que es el
que instituye la Asignacion Universal por Hijo para Proteccién Social, y que es el objeto del decreto senalado.

Este Gltimo esta destinado a ninos, nifas y adolescentes que no tengan otra asignacion familiar establecida

por la Ley y pertenezcan a familias que se encuentren encabezadas por desocupados o por trabajadores que

se desempenan en el mercado informal. Hay ciertas imprecisiones en la definicién que seguramente seran

para objeto de discusion. Quedan excluidos aquellos trabajadores que aun en su condicion de trabajador

informal tengan remuneraciones superiores al salario minimo, vital y mévil que hoy esta en $1500 pesos. Las

asignaciones previstas en el articulo quinto de la Ley 24.714 de Asignaciones Familiares, las que estan pre-
vistas en el inciso “c” del art. 1, contaran con diferentes
recursos para su financiamiento.

Siempre se hablo de y se priorizé como fuente de finan-
ciamiento a los rendimientos del Fondo de Garantia de

La idea es que la extension
de las asignaciones familia-
res se oriente en el mismo
sentido que la decision, tam-
bién tomada por el Gobierno
Nacional, de aumentar la
cobertura de las jubilaciones.
Atrds de esto hay una idea
que es la de fortalecer a la
Seguridad Social como eje de
la inclusion social.

Sustentabilidad del SIPAs, que fue creado a partir de la
reestatizacion del sistema previsional. Pero en realidad,
este subsistema de asignaciones familiares tiene otra
fuente de financiamiento que son los recursos propios
del sistema de Seguridad Social, que incluye aportes,
contribuciones y también una fuerte base en impuestos.

La Asignacion Universal por Hijo también esta contem-
plada en el articulo14 bis de la Ley, en el cual se establece
que la asignacién universal consistira en una prestacion
monetaria, no retributiva, de caracter mensual, que se
pagara a uno solo de los padres, curador, pariente -es
decir las categorias legales establecidas- que tengan a
cargo menores de 18 anos. En el caso de los discapacita-
dos, no hay limite de edad. También en el art. 18 inc. “k”
se establece que los montos de la asignacion universal
estaran determinados por la mayor suma fijada para la
asignacion por hijo del régimen contributivo, que hoy

corresponde a $180 y para el caso de los nifos discapacitados $720. Es decir, que el Decreto, al estar ligado a
la Ley, vincula el monto de las prestaciones a la evolucion de las asignaciones de los trabajadores formales.

La diferencia que hay es que el 80% del monto de los $180 — ($144) es la prestacion que se percibe mensual-
mente, mientras el 20% restante ($36) queda reservado en una caja de ahorro en el Banco Nacién a nombre
del titular. Esas sumas podran cobrarse cuando se acredite, para los menores de 5 anos, el cumplimiento del

5.- SIPA: Sistema Integrado Previsional Argentino.
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plan de vacunacién y los controles de salud y para los mayores de esa edad, la certificacion del cumplimento
del ciclo escolar correspondiente.

Hasta aca las consideraciones conceptuales, que se fueron resumiendo y que se reflejan en una serie de dis-
cusiones al interior del propio Estado. Porque como bien dijo Rubén Lo Vuolo, la politica surge de discusiones
dentro de otros grupos de la sociedad pero también de discusiones al interior del Estado.

El punto de partida fue considerar el nimero de nifos/as menores de 18 anos que hay en la Argentina. Segun
los datos demograficos, que surgen de proyecciones que hace el INDEC® con la asistencia del CELADE?, hay
alrededor de 12.400.000 (doce millones cuatrocientos mil) chicos menores de 18 afos, es decir hasta 17 anos
cumplidos. De esos menores hay alrededor de 6.700.000 (seis millones setecientos mil) que estan cubiertos
por la asignacién familiar del sistema contributivo, tanto del sistema de la Ley 24.714 como del que cubre a
los trabajadores del sector publico, porque ambos tienen un beneficio; ya que, aunque con diferencias en los
montos, el beneficio para el sector estatal esta previsto. También en ese nimero estan comprendidos los
nifios a los que no corresponde el beneficio por estar a cargo de trabajadores jefes de familia con salarios
mayores a $4800 pesos. Estos nifios, sin embargo, pueden tener un subsidio implicito a través del Impuesto
a las Ganancias.

Una estimacion de cuantos ninos estan en hogares pobres y cuantos nifos en hogares no pobres que ten-
drian derecho a la prestacion daria que un 60% esta cubierto por el sistema contributivo y un 40% por el no
contributivo, que es lo que se cubriria con la Asignacién Universal por Hijo para Proteccion Social.

Hay un nimero sustantivo de chicos que son hijos de trabajadores asalariados no registrados, y también una
parte importante pertenecientes a hogares que nosotros denominamos informales, de acuerdo a si es profe-
sional o no, y de esos aquellos que ganan menos de $1500 pesos. Esos son los nimeros de los cuales partimos
para evaluar el impacto de la medida en términos de pobreza, distribucion del ingreso y costos de financia-
miento. La metodologia utilizada para realizar estas estimaciones se basa en un ejercicio de simulacién sobre
los microdatos de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH), correspondiente al segundo trimestre del 2009.

En relacion a la pobreza, su reducciéon seria de alrededor del 35%, y la cantidad de nifos que saldrian de esa
situacion serian un poco mas de 700.000 mil chicos. Esto representa un descenso del 11% en la cantidad de
menores de 18 afos bajo la linea de pobreza. Aun tomando la peor de las hipétesis, o la mas usada, como
alternativa a los datos del INDEC, los porcentajes de caida de la pobreza y el impacto de la medida son simi-
lares, lo que las diferencia es el volumen.

Impacto sobre las tasas de pobreza - Segundo trimestre de 2009

Hogares 9,4 6,1
Variacion porcentual -35,1%
Menores que salen de la pobreza 727.000

En el caso de |a indigencia el efecto es mucho mayor, dado que se reduce un poco mas del 50%, alcanzando a
mas de 580 mil ninos y un total de mas goo mil personas en hogares pobres indigentes.

Impacto sobre las tasas de indigencia - Segundo trimestre de 2009

Hogares 3,0 1,4
Variacién porcentual -53,3
Menores que salen de la indigencia 581.000

El efecto sobre los ingresos de los hogares es muy significativo. Por ejemplo, en los hogares indigentes se
duplicaria el ingreso del hogar, que pasaria de $260 pesos promedio - estamos hablando de los ingresos
promedios de la poblacion que esta por debajo de la linea de la canasta basica alimenticia- a un poco mas de
$544 pesos. En el caso de los hogares pobres, el impacto es menor porque estos tienen un ingreso promedio
bastante superior al de los indigentes, pero igual implicaria un 35% de incremento.

6.- INDEC: Instituto Nacional de Estadistica y Censos

7.- CELADE: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia
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Impacto en el ingreso de los hogares pobres e indigentes - Segundo trim. 2009

Indigentes $260,15 $543,44 108,9%
Pobres $702,87 $946,75 34,7%

En términos de distribucién del ingreso, la AUH también tiene un efecto muy significativo: el cociente entre
el ingreso medio del decil 10 -el decil de ingresos mas altos- respecto al decil 1 -el decil de ingresos mas ba-
jos- pasaria de 24 a 19. En este punto hay que resaltar una cuestion, no hay un efecto valor de la canasta por
efecto de los precios, son ingresos a moneda corriente del momento en que se realizé la medicién que fue
el segundo trimestre del 2009. Desde el afio 2003 esta distribucion fue mejorando, como también los indi-
cadores de la pobreza; a pesar de los efectos que hoy puede tener el incremento de los precios de la canasta
basica, esa distancia entre el ingreso medio del Gltimo decil y el mas bajo era, en 2003, de 34 veces el ingreso
medio del decil mas bajo, disminuyendo dicha relacién a 24 veces en el 2009, antes del impacto de la AUH. Es
importante sefalarlo porque hubo muchas versiones en ese sentido de que no hubo un efecto distributivo
en el crecimiento de la Argentina en los Gltimos anos.

El impacto en términos de la apropiacion del ingreso total por parte de los sectores mas pobres y vulnerables
mejora relativamente en mas del 10%, pero sigue siendo todavia una distribucién bastante inequitativa a
pesar de las mejoras. En todos los casos, cualquiera sea el indice que se utilice, hay una reduccién de la po-
breza y una mejora sustantiva en la redistribucion de los ingresos, que la AUH contribuye a mejorar ain mas
con fuerte impacto en las condiciones de vida de la poblacién mas vulnerable. En la medicién de la pobreza,
no importa el indicador de precios que se tome (SEL o Buenos Aires City, de las que cabe aclarar que no se
conocen las metodologias utilizadas) siempre muestra una caida en el 2009. Y esto tiene que ver con algo
que sucedid, o por lo menos los datos muestran esto: que la canasta subié un 77% en el caso de |a canasta del
SELy un 64% en el caso de Buenos Aires City, mientras que todos los ingresos (salario, jubilaciones, minimay
media, PNC, etc.), crecen por arriba de la canasta. En el caso de las jubilaciones, el incremento que presenta
es de 152% contra un 77% de crecimiento de la canasta en el peor de los casos.

En las causas de la salida de la pobreza, si se toma como ejemplo el segundo trimestre del 2008 contra el
segundo trimestre de 2009, el mayor efecto fue el ingreso. El 47% de las familias que salieron de la pobreza
fue por crecimiento de sus ingresos. Y en el caso de los nuevos empleos registrados, también tiene un efecto
aunque fue mayor en periodos anteriores. En el mismo sentido de mejoria, también tuvo influencia la exten-
sion de la cobertura de la jubilacién. Muchos especialistas argumentaban que el sistema jubilatorio presenta
un sesgo que favoreceria a los sectores medios; sin embargo, hay indicios de que los nuevos jubilados en
muchos casos pertenecen a hogares pobres y a las regiones menos desarrolladas.

Segun los registros, en relacion a la Asignacién Universal por Hijo, se liquidaron en el mes de marzo 3.550.000
prestaciones de asignaciones familiares. Aproximadamente, el 51% de los nifos que se incorporaron a la AUH
no habian recibido nunca antes una ayuda social en forma de transferencia de dinero. Este nuevo beneficio
alcanza a 1.800.000 hogares. El monto promedio por hogar es de $266 pesos, alrededor de casi dos chicos
por hogar. El 32% se concentra en la Provincia de Buenos Aires y alrededor de un 8% en Santa Fe y Cérdoba;
que junto con Salta, Tucuman, Mendoza y Chaco acumulan el 60% del total de las asignaciones otorgadas.

Por Gltimo cabe sefnalar que si hace cien afnos se comenzaba a construir un sistema de Seguridad Social para
brindar proteccion a los trabajadores, hoy este sistema debe buscar nuevas herramientas que permitan la
incorporacién de todos aquellos que fueron quedando en los margenes, excluidos de dicha proteccién. La
Asignacién Universal por Hijo pareceria que esta sefialando un nuevo rumbo con en el objetivo de ampliar la
proteccién social en la Argentina.
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Comenzaré con algunas reflexiones acerca de los programas de transferencias condicionadas de ingreso en
Ameérica Latina en general y en la Argentina, tomando especificamente |la experiencia del programa Ciudada-
nia Portena de la Ciudad de Buenos Aires.

La politica social tiene como funcion fundamental la redistribucion de ingresos, de capacidades y oportuni-
dades para posibilitar la integracion, movilidad y cohesion social, asegurando la subsistencia de las familias y
satisfaciendo las necesidades basicas mas alla de |a inserciéon en el mercado de trabajo.

Histéricamente los sistemas de proteccion social se constituian bajo el principio de solidaridad y el Estado
tenia la funcion de garantizar un piso de condiciones de bienestar para todos los ciudadanos. Tras la crisis de
los afios 80y posteriores reformas estructurales de comienzos de los ‘9o con sus consecuencias sobre el mer-
cado de trabajo, la distribucion del ingreso y la pobreza, se comienza a identificar la I6gica del nuevo orden
econémico como excluyente, es decir, que deja afuera a amplios contingentes de la oferta laboral disponible.
El papel del trabajo como mecanismo principal de acceso al ingreso y a la integracion social de la poblacion
aparece cuestionado.

La crisis de |a sociedad salarial construy6 un escenario que hoy no garantiza un trabajo de calidad, protegidoy
permanente para toda la poblacién. Las tendencias del mercado de trabajo en la region parecen dejar afuera
0 con una insercion precaria y/o intermitente a un grupo importante de la poblacion, reproduciendo proce-
sos de exclusion y vulnerabilidad social que afectan especialmente a los sectores mas pobres.

Estas tendencias llevaron a plantear nuevas alternativas de politicas sociales o mecanismos de redistribu-
cion del ingreso, independientes de la insercion presente, pasada o futura en el mercado de trabajo. Surge la
necesidad de pensar una nueva institucionalidad publica y de implementar un sistema de politicas sociales
integradas, que desafien la desigualdad y pobreza persistente.

Se parte del enfoque que todas las personas tienen derecho a estandares minimos de bienestar en razén de
su condicién de ciudadanos. Se comienzan a proponer nuevos mecanismos de proteccion social no contri-
butivos, que no dependan necesariamente de la situacion ocupacional y que garanticen un piso de ingresos
para la satisfaccion de las necesidades sociales y el acceso a los derechos de la ciudadania. Al reconocer el
derecho de las personas a un ingreso que permita acceder a condiciones de bienestar se supera el antiguo
debate entre politicas asistenciales y de promocién social.

En América Latina, a fines de los noventa, surge una nueva generacion de politicas sociales denominada
transferencia de ingreso condicionada (PTC) que hoy estan expandidas en dieciocho paises de la Regién y
alcanzan a mas de 22 millones de familias, lo que corresponde a 101 millones de personas (17% de la poblacion
de América Latina y el Caribe, 54% sobre el total de pobres de la region). Equivalen al 2.3% del gasto publico
social y al 0.25% del PBI de la Region. Entre los PTC se destacan por su trayectoria, institucionalidad y gran
cobertura, los programas “Oportunidades” de México y “Bolsa Familia” de Brasil.

Los PTC han sido una de las estrategias con mayor impacto en las politicas sociales de America Latina. Signifi-
caron un salto cualitativo y cuantitativo y han conseguido demostrar resultados. En los diferentes paises han
adoptado férmulas variadas, pero con los objetivos comunes de establecer un mecanismo de redistribucion
de ingresos para los hogares pobres, la reduccion de la pobreza y la interrupcién de los mecanismos de su re-
produccion, la inclusion y sostenimiento de nifios y jévenes en el sistema educativo, la mejora en la nutricion,
el aumento de los controles de salud, la disminucion del trabajo infantil, el empoderamiento de las mujeres
y la creacion de redes de proteccion social en tiempos de crisis. La mayoria de los PTC estan destinados a
familias con ninos y adolescentes. La estrategia, en general, es la transferencia de ingreso a los hogares en
situacion de pobreza, con el compromiso de las familias en materia de escolaridad y de salud.

Recientemente se ha producido una profunda transformacion en los PTC: en Uruguay y Argentina, los insti-
tucionalizaron y masificaron integrandolos al Sistema de Seguridad Social no contributivo, desde una pers-
pectiva de derechos. En ambos paises se extienden las asignaciones familiares, que antes sélo cobraban los
hijos de los trabajadores del sector formal de la economia, a todos los menores de 18 afos de las familias de
desocupados, trabajadores informales o en situacion de pobreza y vulnerabilidad. Los PTC pasan de ser pro-
gramas especificos a constituir un sistema institucionalizado de distribucién de ingresos que mantiene las
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condicionalidades de salud y educacion. La Asignacién
Universal por Hijo para Proteccion Social de Argentina
se destaca en América Latina por la amplia coberturay

Las distintas evaluaciones el monto del beneficio.
demuestran impactos posi- De esta manera, los PTC superan una tradicion de las
tivos en la disminucion de la politicas sociales latinoamericanas de enorme fragmen-

b Iaindi q tacion y multiplicacion de programas que se repiten en
pobrezay iain {gefrCIa, ya todos los paises, y también la tradicion de subsidios en
sea tanto en su incidencia especie. Asimismo, han contribuido al aumento de la

como en su intensidad. Por capacidad técnica e institucional de las areas sociales,

SUEs e e R introducen nuevas légicas de gestion en instituciones
P 2 Z publicas tradicionalmente compartimentadas, fomen-

este impacto va a estar muy tando el trabajo intersectorial y dando un gran impul-
relacionado con el monto del so al debate e investigacion sobre politicas sociales en
beneficio y la cobertura ge- America Latina.

neral del programa. Estos programas funcionan como un sistema de protec-

cién social que no condiciona la prestacion a la insercion

en el mercado de trabajo. A su vez, adoptan la perspec-

tiva de derechos garantizando un ingreso a los hogares

y el derecho de los ninos y adolescentes de los sectores

mas pobres a concurrir a la escuela y realizar controles de su salud. En este sentido los programas estable-

cen compromisos o acuerdos con los beneficiarios, para asegurar la escolaridad, erradicar el trabajo infantil;
garantizar los controles de salud asi como mejorar la nutricién mediante el mayor consumo de alimentos.

Entre las caracteristicas comunes de los PTC, cabe sefialar que, presentan como unidad de accién a los ho-
gares pobres; cuentan con rigurosos mecanismos de seleccion de beneficiarios, por ejemplo el indice de vul-
nerabilidad que utiliza el Programa Ciudadania Portefia; establecen una serie de compromisos en salud y
educacion que las familias deben cumplir; privilegian a la mujer como titular del beneficio; tienen sistemas
rigurosos de monitoreo y evaluacién; los sistemas de pagos son bancarizados con transferencias directas a
los beneficiarios. Esto significa un cambio cualitativo en las politicas sociales.

Desde distintas evaluaciones, los programas, muestran evidencia de impactos positivos en la disminucién de
la pobreza, la indigencia, la desigualdad, un fuerte incremento de la escolarizaciéon en ninos y adolescentes,
aumentos en los controles de salud, mejoras en la nutricion y disminucion del trabajo infantil. La magnitud
del impacto varia segun las caracteristicas de cada PTC y los resultados e impactos estan estrechamente
relacionados con el monto del beneficio y la cobertura de los programas en cada pais.

La evaluacién del programa Ciudadania Portefia (CP) del CBA demuestra que la incidencia de la indigencia en
los hogares de la Ciudad de Buenos Aires seria siete veces mayor sin el Programa, y que habria casi el doble
de hogares en situacion de pobreza.

Hogares y Poblacion beneficiaria, por condicién de indigencia y pobreza con y sin Programa Ciuda-
dania Portena (En porcentaje). 2006-2008.

Considerando los ingresos transferidos por el Programa Ciudadania Porteia

Indigencia 13,4 12,7 3,5 23

Pobreza (incluye indigencia) 73,8 68,8 32,7 27,4
Sin considerar los ingresos transferidos por el Programa Ciudadania Portefia

Indigencia 43,5 40,8 19,9 17,2
Pobreza (incluye indigencia) 92,7 90,8 58,5 52

8.- El programa Ciudadania Portefia es un PTC, creado en 2005 por el GCBA, con una cobertura de 70.00 familias y aprox 270.000 personas.
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Fuente: Encuestas a Hogares Beneficiarios 2006 y 2008 - DGEyC.

En la evaluacién del programa Ciudadania Portena, comparando el inicio del Programa con el ano 2008, se
comprueba un aumento de asistencia al sistema educativo formal donde se insertaron 1.637 chicos benefi-
ciarios de 3 a 5 anos. Entre los nifios de 5 afos la tasa de asistencia escolar alcanzé el 100%, entre los nifos
de 6 a 14 anos también se alcanzo el 100% y entre los adolescentes de 15 a 17, la desercién disminuy6 un 38%.

Cuadro 1: Nifios y adolescentes beneficiarios, por condicion de asistencia segtin tramos de edad (En porcen-
taje). 2005-2008.

Tramos de

3y 4 ainos 67,6 100,0 68,9 100,0 78,5 21,5 100,0
5 anos 96,0 4,0 100,0 97,0 3,0 100,0 100,0 100,0
6 a 12 anos 98,8 1,2 100,0 99,8 0,2 100,0 99,0 1,0 100,0
13 a 14 anos 96,6 3,4 100,0 97,8 2,2 100,0 99,4 0,6 100,0
15 a 17 aihos 77,0 23,0 100,0 79,8 21,2 100,0 85,7 14,3 100,0
Total 90,6 9,4 100,0 92,3 77 100,0 973 2,7 100,0

Fuente: Linea base del Programa Ciudadania Portefia EAH 2005 y Encuestas a Hogares Beneficiarios 2006 y 2008 — DGEyC

Una de sus novedades respecto a otros PTC es un componente para los jévenes de 18 a 25 afos de los hoga-
res beneficiarios para que vuelvan a estudiar o continten sus estudios. El componente Estudiar es Trabajar
brinda un ingreso monetario de $275, adicional al monto que reciben sus hogares. Los datos muestran un
impacto importante del programa en escolaridad de los jovenes de 18 a 25 anos. En 2006, el 21,6% de los jove-
nes de los hogares beneficiarios de CP asistian al sistema educativo formal, proporcién que aumenta al 35,4%
en 2008, lo que representa un incremento del 74%. El componente Estudiar es Trabajar deberia incluirse en
la Asignacion Universal por Hijo por el alto impacto de la escolaridad de los jovenes en la interrupcién de los
circuitos de reproduccion de la pobreza.

Uno de los objetivos de los PTC es la erradicacion del trabajo infantil. La segunda evaluacion del Programa
Ciudadania Portenia muestra que el trabajo infantil disminuyd un 20% entre 2006 y 2008 y que en ese perio-
do 2900 ninos y adolescentes dejaron de trabajar, observandose un mayor descenso del trabajo infantil en
los adolescentes de 14 a 17 afos (30%). Cabe destacar la incidencia en la disminucién del trabajo domestico
de ninas (84% del trabajo de infantil en nifias) que es un mecanismo clave en la reproduccién de las desigual-
dades de género.

Cuadro 3: Nifos y adolescentes de 5 a 17 afios beneficiarios, por condicion de actividad segtin edad (En %)
2006-2008.

Condicion de

No trabaja 89,6 68,3 83,7 90,6 77,8 86,9
Trabaja 10,4 31,7 16,3 9,4 22,2 13,1
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Encuestas a Hogares Beneficiarios 2006 y 2008 - DGEyC.
Cuadro 4. Nifos y adolescentes de 5 a 17 aiios beneficiarios, por condicion de actividad segin sexo (En%).
2006-2008.

Condicién de

actividad

No trabaja 84,7 82,6 83,7 88,5 85,2 86,9
Trabaja 15,3 17,4 16,3 1,5 14,0 13,1
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Encuestas a Hogares Beneficiarios 2006 y 2008 - DGEyC.
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Existen algunos cuestionamientos a los PTC, entre ellos:

»  Sirefuerzan el rol tradicional de la mujer ya que ellas llevan la carga de la implementacién
en relacion al cumplimiento de las condiciones. En realidad, lo que surge de las diversas eva-
luaciones realizadas en América Latina es que los PTC refuerzan su autonomia ya que ahora
puede manejar el dinero de forma independiente. En relacion a carga de tareas vinculadas al
cumplimiento de las condiciones, significa la entrega de certificados una o dos veces al ano.
Por otra parte hay fuerte evidencia del impacto clave en la interrupcién de la reproduccién
intergeneracional de |a desigualdad de género debido a la disminucién del trabajo domésti-
co en ninas. Esto no quita la necesidad de reforzar en los PTC este aspecto.

»  Sidesalientan el ingreso al mercado de trabajo. Hasta el momento ninguna evaluacién ha
podido demostrar que los programas desalientan el ingreso al mercado de trabajo, ni si
incrementan el empleo informal. El programa “Oportunidades” (México) muestra que las
transferencias les permiten a los beneficiarios salir a buscar trabajo e insertarse en mejores
condiciones. En el programa “Ciudadania Portena” se observé un incremento del 30% de
insercion en los trabajos formales, que demuestra que no hay desalientos. En Argentina, con
el Plan Jefes y Jefas de Hogar se pudo observar que el programa gener6 una presion en los
trabajos de baja calidad ya que constituy6 una competencia para su nivel de salarios.

»  Sibien hay quienes sostienen que la universalizacion de los PTC eliminaria los problemas de
acceso de los beneficios y la estigmatizacion, las evaluaciones de los criterios de selectividad
de los PTC muestran que las exclusiones son minimas. En relacion a la estigmatizacion no
hay investigaciones que la fundamenten ni tampoco surge de las evaluaciones realizadas.
Uno de los principales problemas de acceso suele ser la documentacion de los beneficiarios.
Para el caso de “Programa Ciudadania Porteria”, la implementacion presiond al GCBA a ges-
tionar la documentacion de los potenciales beneficiarios, o que constituyd una contribucion
clave al ejercicio de ciudadania.

»  Recientemente, en Argentina, han surgido cuestionamientos a las condicionalidades en es-
pecial a los compromisos en educaciéon. Como se mencion6 anteriormente, uno de los gran-
des logros de los PTC en toda América Latina fue el aumento de la escolaridad, que desde
una perspectiva de derechos de los ninos, implica garantizar un derecho fundamental. Los
PTC han sido una de las estrategias mas exitosas de las ultimas décadas para la escolariza-
cion de nifos y adolescentes.

»  Hay una serie de cuestionamientos sobre las condicionalidades, cuando no hay una adecua-
cion total de la oferta. En este sentido hay que tener en cuenta, y este no es un tema menor,
que los PTC y las condicionalidades apalancan la mejora de la oferta publica por la misma
presion que ejerce la gente y los propios efectores de los servicios publicos ante la disyuntiva
de no otorgar o el riesgo de pérdida del beneficio. Esto sirve de catalizador de la problemati-
ca. También los PTC desnudan el déficit oculto y las problematicas de exclusion de los servi-
cios de salud y educacion redundando en una mejora de los mismos. Se deberia incluir finan-
ciamiento para adecuar la oferta donde surjan estos déficit de forma articulada con los PTC.

Una de las principales fortalezas de los PTC es contar con rigurosos sistemas de evaluacion y monitoreo.
Dada la envergadura de recursos que involucran, es necesario demostrar resultados para legitimar la accion
emprendida y, también, poder corregir los problemas que se presenten. En virtud de esto, se realizan moni-
toreos permanentes y evaluaciones periddicas que involucran la construccion de lineas de base, de evalua-
ciones cuasi experimentales con grupos de control y tratamiento, y, también, la triangulacién de métodos
cualitativos y cuantitativos, cuyos resultados se publican permanentemente. El monitoreo permanente de
los programas y su evaluacién permite dimensionar los efectos e impactos en la pobreza, desigualdad, salud
y educacion y detectar los problemas de acceso.

El programa “Ciudadania Portena” utilizé para realizar su evaluacion un método cuasi experimental con un
grupo de control basado en la Encuesta a Hogares de la Direccién General de Estadisticas y Censos de la
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Ciudad y una a beneficiarios que, ademas, permite indagar sobre la trayectoria de los hogares a través de la
metodologia de panel.

Entre los desafios futuros de los PTC en general y Argentina en particular se encuentran:

»  Blindar los PTC mediante mecanismos legales estableciéndolos como un derecho (En el caso
de “Ciudadania Porteria”, fue aprobado por Ley en el ano 2005 por unanimidad, y esto cons-
tituye una fortaleza importante), asi como incluir en la Ley la actualizacién automatica del
monto del beneficio para mantener su nivel adquisitivo.

»  Mejorar la accesibilidad de los programas identificando las barreras al ingreso.

»  Financiar la ampliacién y una adecuacién de servicios publicos para asegurar el acceso y
lograr los impactos buscados, asimismo extender el Jardin de infantes desde los 4 anos y la
doble escolaridad de la primaria a todas las escuelas de areas pobres.

»  Evitar superposiciones integrando a los PTC otras transferencias directas o indirectas de
ingresos a los mismos grupos poblacionales que en algunos casos son contradictorias con
los objetivos de los PTC.

»  Un desafio pendiente es articular en los PTC una serie de actividades para un abordaje social
integral a las familias beneficiarias. En este sentido seria fundamental seguir avanzado sobre
la integracion de las politicas sociales con eje en los PTC, adicionandoles componentes que
aborden otras problematicas y necesidades claves de las familias beneficiarias como seguro
de salud, embarazo adolescente, trabajo infantil, insercion educativa de jévenes, violencia
doméstica, habitat y vivienda, Centros de Desarrollo Infantil etc.

Voy a tratar de integrar en mis comentarios las distintas exposiciones, teniendo como referencia la idea de
promover un ingreso incondicional y universal en lugar de politicas de ingresos focalizadas y condicionadas.

El primer comentario se vincula con parte de lo expuesto por Emilia Rocca: ;Cual es la tendencia que puede
vislumbrarse hacia futuro con respecto a los niveles y la calidad del empleo? En esta cuestion pueden identi-
ficarse dos posiciones que parecen contrapuestas pero que a mi juicio no lo son.

Por un lado, la argumentacién oficial de los Ultimos afos indica que gracias a una tasa de crecimiento elevada
(complementada con ciertas politicas de fiscalizacién) se mejord sustantivamente la generaciéon de empleo
y la formalidad. Asumiendo que esto es cierto, cabe interrogarse acerca de los limites de estos procesos y las
tendencias que pueden esperarse a futuro.

Aqui hay dos evidencias que me parecen relevantes y que son consistentes con la experiencia comparada. Pri-
mero, pese a los afios de crecimiento, el desempleo abierto no logré bajar de tasas de 7/8%, (este dato con las
propias estadisticas cuyas debilidades son publicas) este es un valor muy alto en la experiencia comparada y
mas aun si se considera la bajisima cobertura del seguro de desempleo que no puede culparse de desestimu-
lar la oferta laboral. Segundo, la informalidad sigue superando el 40%. Ademas, ambos registros revirtieron
sus tendencias declinantes cuando la economia se fren6.

Si a esto sumamos que Argentina muestra claras tendencias de ir sumando oferta laboral femenina, no pare-
ce que los problemas de nivel y calidad de empleo vayan a resolverse simplemente por el crecimiento econé-
mico. Esto no seria nada original. Procesos similares se estan verificando en casi todos los paises, y dan lugar
a un creciente debate en torno a los limites del crecimiento econémico y del empleo objetivos en torno a los
cuales organizar el progreso de las sociedades.

En cualquier caso, lo anterior no desconoce el reconocimiento de las fuertes mejoras registradas en los Glti-
mos anos sino que plantea los limites de la esperanza de que se puede volver a niveles de pleno empleo con
seguridad laboral. Ademas, puede sugerirse que la institucionalizacién de la Asignacion Universal por Hijo es
el reconocimiento de esta situacion y por lo tanto de la necesidad de dar cobertura de ingresos mas alla del
empleo asalariado formal. Reconocer un derecho a los desempleados y trabajadores informales (mas alla de
lo difuso del término) en una legislacion de la Seguridad Social, implica reconocer (correctamente) el caracter
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estructural del problema. Aln con las mejoras de empleo, una enorme cantidad de gente no puede entrar en
la l6gica de la Seguridad Social vinculada a la seguridad laboral.

Este punto es crucial. Es llamativo como, tanto desde visiones que se pretenden ortodoxas como hetero-
doxas, se comparte el objetivo productivista que pondera el éxito econémico en funcién de la tasa de creci-
miento. No hay grandes diferencias en este punto. El problema aqui no es sélo de coyuntura sino también de
vision hacia el futuro. La disputa es acerca de quién es capaz de forzar el crecimiento econdémico y asi seguir
alimentando la idea de que es posible que toda la fuerza de trabajo activa consiga empleo en condiciones
adecuadas. Mas aun, se indica que por esta via se lograria formalizar a todo el empleo. Mi percepcion es que
las tendencias mas probables del capitalismo internacional y local indican resultados muy diferentes, por lo
que es oportuno apurarse a pensar un sistema de politicas publicas asentado sobre concepciones del bienes-
tar humano que den cuenta de nuevos escenarios donde el bienestar de las personas dependa mucho menos
del crecimiento y de su cada vez mas desigual posicion en el mercado de empleo.

Si, como pienso, la segunda tendencia es la mas probable, entonces politicas como la AUH o politicas como
el ingreso ciudadano —para mi gusto mucho mejor—se vuelven ineludibles al momento de pensar un nuevo
sistema de proteccion social. Lo anterior no significa que no haya que promover politicas de generacién de
empleo, sino que las mismas deben adaptarse a un escenario como el descripto y a la presencia de politicas
de sostenimiento del ingreso consistentes con el mismo. Mas aun, sofisticar las politicas activas de empleo
para adaptarlas a ese nuevo escenario.

Hecho este comentario con respecto a la relacién entre la AUH y las tendencias del empleo, paso al segundo
comentario que se vincula con la relacion entre este tipo de politicas y la pobreza. A mi modo de ver, la AUH
tiene el mérito de no estar expresamente dirigida a las familias pobres, como el resto de los programas de
transferencias condicionadas de ingresos dirigidos a la ninez en América Latina. Esto es asi porque el derecho
esta en funcion de la categoria laboral, porque es individual y no tiene en cuenta el ingreso familiar y porque
el limite de ingresos es el salario minimo y no una referencia estadistica del valor de la linea de pobreza (casi
imposible de calcular razonablemente hoy en el pais).

En cierto modo, lo anterior implica admitir algo que hace tiempo sostenemos: para llegar a los pobres no hay
que hacer politicas que tengan como objetivo a la poblaciéon que se califica como pobre conforme a ciertos
parametros. Es cierto que tanto las categorias de “informal” como de “desocupado” son difusas y dependen
en gran medida de la auto-declaracion, pero al menos son mas compatibles con otras categorias de derechos
basados en la ocupacion. El Estado de Bienestar no se construyé teniendo como objetivo a la pobreza, sino la
proteccion del conjunto de la ciudadania contra ciertos riesgos. La modificacion del objetivo de las politicas
sociales hacia el estrecho objetivo de “alcanzar a los pobres” (y ni siquiera “superar la pobreza”) es una de las
herencias mas perdurables de las reformas estructurales de la década del go.

No se llega a los pobres sélo con politicas que eligen entre pobres a sus beneficiarios. También se llega con
politicas que ofrecen una cobertura mas amplia y donde los pobres estan incluidos. Por cierto, si se tratara
de un ingreso para la nifiez de caracter universal e incondicional, tendriamos la seguridad de que todos los
pobres estan incluidos y esto se haria posible con un criterio no discriminador. Ademas evitaria situaciones de
colision entre politicas que tienen poblaciones objetivo similares pero que operan en distintas jurisdicciones.

El tercer comentario se vincula con algunas cuestiones planteados por Laura Musa. En primer lugar, el tema
de la autonomia de las personas y el modo en que la politica publica la promueve o la restringe. Este tema
esta vinculado directamente con la cuestion del Patronato, de la accion de los jueces de menores, etc. Para
decirlo de otro modo, no sélo importa si distribuyo beneficios sino también el procedimiento utilizado para
ello. No es lo mismo decir que una persona tiene derecho a una determinada cantidad de dinero porque es
pobre o que tiene alguna caracteristica distintiva fijada desde el poder, que afirmar que tiene derecho porque
se trata de un derecho reconocido a toda la poblacién.

En ese sentido, la AUH se ubica en una zona ambigua. Por un lado, para la categoria de desempleados e infor-
males es la misma. Pero por otro lado, es diferente a la que reciben trabajadores formales y ademas no es un
derecho de los ninos, ninas y adolescentes, sino de los adultos en edad laboral. Esta cuestion no es meramen-
te retérica ni formal, sino que tiene consecuencias practicas muy importantes en relacién con la cuestion de
la condicionalidad y la sancién a la que se refiri6 Irene Novacovsky.

En primer lugar, hay un trato discriminatorio entre el proceso de acceso a la asignacion de trabajadores for-
males e informales y desempleados. Para el caso de los trabajadores formales, si los nifios no van a la escuela
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no pierden la asignacion, lo que pierden es un complemento por escolaridad; o, lo que es lo mismo, si van se
los premia con ese complemento. Hay una clara vision promotora de la politica publica en tanto se les paga
un monto extra que reconoce los costos adicionales que implica la escolaridad. Tampoco los trabajadores
formales pierden la asignacion si no los vacunan o no cumplen con criterios de salubridad.

En el caso de la AUH, la condicionalidad en materia de salud y educacién no opera como promocién sino
como sancioén. No solo que se descuenta un 20% del beneficio en el pago periédico sino que se lo pierde si no
se cumple con la condicionalidad. Como el beneficio es del padre y no del nifio, lo que se busca es sancionar
al padre que no se hace responsable de cumplir con las condicionalidades. Pero en la practica se esta perjudi-
cando a los menores a cargo de los padres. Ahora bien, ;es entonces un derecho? ;No habria que sancionar
en todo caso al padre y no a los chicos? Esto se resolveria si se hubiese adoptado el criterio propuesto por
nosotros: los menores son los que tienen el beneficio por derecho propio. Si no se cumple con la condicionali-
dad, el responsable adulto pierde la administracion del beneficio pero el menor no pierde el beneficio.

De lo contrario, la Asignacion Universal por Hijo continta alimentando la vision asistencial-represiva que ca-
racteriza a las politicas asistenciales en el pais. Este tipo de visién consolida practicas diferenciales en relacion
con personas que se separan entre los que merecen y los que no merecen sancién, entre quienes se compor-
tan adecuadamente y quienes no. Ademas, la evidencia comparada coincide en que no es la condicionalidad
nila sancion lo que promueve la asistencia escolar, sino la disponibilidad de ingresos y de servicios adecuados.

La condicionalidad de la AUH deberia tener el mismo caracter promocional que en la asignaciéon para los
trabajadores formales. La condicionalidad deberia ser Util para identificar quiénes van a la escuela y quiénes
no, quiénes asisten al sistema de salud y quiénes no. Hecha esa identificacién, entonces se debe actuar con
un programa especifico para resolver el problema y no sancionar para dificultar ain mas el cumplimiento de
la condicién. De lo contrario, los que mas dificultades tienen encima son sancionados para que tengan mas
dificultades adn.

A lo anterior se suma la condicionalidad del nivel de ingreso. Hay una fuerte contradiccion entre una politica
de fiscalizacion laboral que no es exitosa en evitar el no registro de la relacién, y una politica asistencial como
la AUH que registra a las personas segun su situacion ocupacional e ingresos. Este tipo de contradiccion
puede generar multiples situaciones de inequidad entre grupos familiares con diversas situaciones ocupacio-
nales y de ingreso. Por ejemplo, puede que un grupo familiar con un adulto desocupado cobrando AUH y un
ocupado informal que gana un determinado nivel de ingresos, termine con mayores ingresos que un grupo
familiar con un ocupado formal al mismo nivel de ingresos.

Los ejemplos se podrian multiplicar en situaciones de dudosa equidad de trato. El hecho es que todas las
politicas que operan en base a requisitos discriminatorios, en relacién con las personas, abren la puerta para
numerosas inequidades en la practica. Desigualdades de trato que se hubiesen evitado si el beneficio para
la ninez fuera universal, incondicional e integrado de manera eficiente con el sistema tributario. A mi juicio,
el funcionamiento en la practica de la AUH ofrecera nuevos argumentos y ensefanzas para defender la ne-
cesidad de cambiar definitivamente hacia la garantia de un ingreso ciudadano para la nifiez de esas caracte-
risticas.






Segunda jornada: “Asignacion Universal por Hijo e impactos sociales”

Segunda jornada:

Jueves 13 de mayo de 2010, Uriburu 650, Sede AMIA, CABA, 18:30 - 20:00 horas

Objetivo: Tomando en cuenta las contraprestaciones en salud y educacion de la Asignacion Uni-

versal por Hijo, sumar al debate los efectos en la vida familiar, los aspectos emocionales y for-
mativos de las personas

Moderadora: Sara Caputo (Integrante de la Comision Directiva de la AAPS)

Comentarista: Corina Rodriguez ( Investigadora del CONICET / Directora Académica del Cen-
tro Interdisciplinario para el Estudio de Politicas Publicas - CIEPP)

Expositores:
»  Maria Luisa Storani (Diputada de la Union Civica Radical)

»  Guillermo Haiuk (Asesor legal del Diputado Héctor Flores)
»  Patricia Aguirre (Investigadora especilizada en antropologia alimentaria)
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El tema que me ha convocado hoy es muy sensible a la politica y al quehacer politico. Me alegra estar en pre-
sencia de personas que han sido precursoras en el ambito de las politicas sociales como Aldo Neri o Alberto
Barbeito, este ultimo como impulsor del ingreso ciudadano.

Ustedes saben que en la Camara de Diputados hay muchos proyectos con respecto a este tema que se pre-
sentaron hace muchos afos por iniciativa de la Diputada Elisa Carca y la Diputada Elisa Carrio, que tuvo en su
momento el asesoramiento de Lo Vuolo y Barbeito, y este tema habia quedado en debate y nunca se le habia
dado importancia en la Camara de Diputados alin en esos anos en los que habia bastante desigualdad social.

La pobreza ha seguido, ha crecido y la mayoria de los partidos politicos utilizaron el tema de la pobreza para
hacer campana y prometer proyectos. Creo que después de las elecciones del 28 de junio de 2009 hubo un
cambio en la mirada de la Presidenta sobre este tema e hizo que sacaran esta politica de la Asignacién Uni-
versal por Hijo, que si bien seglin nuestra mirada no es un ingreso universal, si ha sido una buena politica que
ha creado crecimiento en la sociedad y ha generado bienestar dentro de las familias.

Pero antes de ahondar en este tema, queria decir qué es,
en realidad, una politica social. No podemos entender la
politica social solamente como una estrategia frente a
la pobreza, sino que tenemos que pensarla como el re-

Con esta polltlca se quiere sultado global de las politicas publicas que modelan un
evitar el clientelismo politico, determinado perfil de sociedad.

eliminar la dependencia que Por un lado estan las politicas sociales indirectas, por
existe cuando estos progra- ejemplo una inversién publica o industrial, que tendrian

un impacto en el empleo y la calidad de vida. Por otro

mas se manejan de forma » : :
lado se encuentran las politicas sociales directas como

dlscreCIonaI, y realizar una son las de educacion, salud, programas de asistencia so-
equiparacion con las asigna- ciales, otros. Y de esta manera nos llevaria a evaluar si
cionesfamiliares que existen una inversion econémica es buena o no, y mas alla del

impacto macroeconémico, qué impacto tuvo en la cali-

para los empleosformales' dad de vida de los ciudadanos.

De todos modos sabemos que en general, en el mundo,

el ritmo de crecimiento econémico no siempre se condi-

ce con el crecimiento de la sociedad. En realidad el creci-

miento econémico, en muchas sociedades, genera una

mayor desigualdad, aumenta el interconsumo de las cla-
ses beneficiadas, pero no contribuye al bienestar de las familias mas pobres. Se profundiza mas la pobreza
cuando no hay una politica de inversiones serias que apunte a paliarla.

Por tanto, hay que pensar la politica de la politica social. ;Qué sentido tiene realizar una inversién econémica
en términos de impacto social? Por ejemplo, se puede invertir en un barrio en el Tigre, como Nordelta, y ver
si esto va a tener un impacto en el empleo o si toda esa inversidn que se hizo en ese barrio podria ser una
politica social invirtiendo en redes de agua o gas que mejoren el bienestar para las clases mas humildes.

Esta politica publica actual del Gobierno, la AUH, en realidad, vino a paliar la pobreza en los hogares que se
han visto beneficiados con mas ingresos y han podido obtener mejores beneficios. Con esta politica se quiere
evitar el clientelismo politico, eliminar la dependencia que existe cuando estos programas se manejan de
forma discrecional, y realizar una equiparacion con las asignaciones familiares que existen para los empleos
formales.

Lo que hoy se observa como impacto es que hay mucho mas consumo, hay mucho mas control social de
la salud, y quizas también ha crecido la educacion ya que lo que nos estan diciendo es que hay mucha mas
demanda de lugares en las escuelas para las personas que reciben la AUH. Y lo que estamos viendo en el Co-
nurbano es que estas demandas provienen en general de chicos entre 17-18 afios, que no habian completado
sus estudios secundarios, y que han reingresado ahora siendo papas debido a que tienen este ingreso.
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Creo que la AUH no es universal, porque no todos los empleados de la informalidad pueden tener un salario
minimo vital y movil, y ahi se da la desigualdad. De todos modos, seglin mi opinion, creo que es una politica
importante e interesante para llevar adelante en este momento. Ahora se esta también solicitando que los
que asisten a las escuelas privadas confesionales sean también beneficiarios de este ingreso, ya que los nifios
que asisten a estos colegios son en su mayoria becados, sus padres tienen empleos informales, y no estan
previstos en este Decreto.

Lo que estamos viendo es que estan entrando proyectos como solicitud al Poder Ejecutivo, por ejemplo para
que los chicos que estan con tratamiento de drogas, que no estan estudiando, y pertenecen a hogares muy
pobres también puedan tener acceso a este ingreso ciudadano universal. Lo mismo sucede en el caso de los
discapacitados, han entrado un montén de expedientes pidiendo que aquellos que no estén en escuelas pu-
blicas, sino en institutos privados, también puedan acceder a esta prestacion.

No obstante hay una cuestion presupuestaria, de fondos, que la dejo planteada para que sea discutida por
personas mas expertas. Pero si quiero dejar expuesta la existencia de un debate muy grande que se ha gene-
rado en torno a que los fondos para solventar esta medida provengan de la ANSES'.

Me gustaria empezar diciendo que nosotros entendemos que lo que hoy existe en el Decreto 1602 no es una
Asignacién Universal por Hijo. Nosotros seguimos trabajando en lo que es el Ingreso Ciudadano para la Nifiez,
el INCINI, que tiene varias diferencias con este Decreto. Es una lastima que después de las elecciones de junio
del 2009 no se la haya convertido en una politica publica y que no se haya debatido en el marco del Congreso
de la Nacion. La sancion de este Decreto provocé que se cancelara la posibilidad de este debate legislativo
que ahora estamos intentando llevar a cabo.

Basicamente para nosotros, desde la Coalicion Civica, el INCINI no es un programa social sino que es la colum-
na vertebral de lo que se puede llamar un plan de gobierno. No es solamente otorgarle un recurso monetario
a la sociedad, sino que es la base para generar lo dignidad.

La diputada Maria Luisa Storani marcaba la cuestion de dénde salen los recursos para esta asignacion. Cree-
mos que quitarle los fondos a la ANSES no es una forma de redistribuir. El INCINI también es una herramienta
que potencia el federalismo, dado que lo que hoy pueden ser 200 pesos para el Conurbano, una familia en
el Chaco con 6 hijos, al contar con 1200 pesos genera una diferencia importante: es decir genera geopolitica
en lo que es el pais. Por eso el INCINI es tan importante. Cada vez que pierde estado parlamentario este pro-
yecto se van haciendo modificaciones tales como la de reintegrar la totalidad del IVA a la gente que recibe
este beneficio.

Segun nuestra postura, el ingreso, al ser universal, deberia ser recibido por todos los jovenes menores de 18
anos. Es a partir de aqui que se genera la estigmatizacion de lo que es hoy considerado ingreso universal,
donde uno tiene que demostrar la pobreza, tiene que demostrar la asistencia a una escuela publica. Donde el
beneficio no es para el chico sino para los padres. Lo que genera es un sistema punitivo, dado que si uno no
puede demostrar que se ha entrado al colegio (teniendo en cuenta, por ejemplo en la Matanza, las capacida-
des que tienen los colegios) no se recibe este beneficio. Lo mismo sucede con el sistema de salud, ya que no
se tiene en cuenta que en muchos lugares la obtencién de un turno no siempre es sencilla, y puede significar
un costo alto el trasladarse muchas veces hasta el hospital. Y si uno no cumple con estos objetivos no recibe
el beneficio.

Por estas razones, para nosotros no es una cuestiéon meramente econémica, sino también de generacion de
dignidad. El proyecto que fue firmado por los diputados de la Coalicion Civica genera este derecho, ya que
no se debe cumplir ninglin objetivo o situacion particular para la obtencion del beneficio. Al ser universal,
también se reducen mucho los costos. Cualquier persona menor a 18 afios va a cobrar este subsidio. Lo que
no exime de responsabilidades, dado que los padres tienen responsabilidades para con los hijos, pero en el
caso de no cumplirlo no se ataca al nifo.

1.- Administracion Nacional de Seguridad Social
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Y por qué estamos de acuerdo con esto? Porque enten-

demos que salir de la pobreza no es una cuestion mera-

A mente econdmica. Si hoy la canasta basica de alimentos
Segun nuestra postura, el esta en $1200 pesos -por decir un nimero aproximado-,

ingreso, al ser universal, de- ;qué pasa con la gente que gana $1.201?, ;deja de ser po-

: o ? ié 5
beria ser recibido por todos bre? Ytamb|eh’entend?m.os que la pobrgza no pasa solo

.. por una cuestién econdmica sino también por el acceso
los jovenes menores de 18 3 10S Servicios.

anos. Es a partlr. de aq.u' ql{e En este sentido, desde el ano 2001, venimos trabajando
se genera la estigmatizacion en emprendimientos cooperativos no sélo con la idea de
de lo que es hoy considerado generar trabajo, sino para que el trabajo permita tener
ingreso universal, donde uno las Ff)nd|C|ones necesarias para poder acceder a la edu-
. caciony a la salud.
tiene que demostrar la po- o _ . ,
Una experiencia, que existe en varios puntos del pais,

breza, tiene gpets demostrar son los jardines comunitarios para chicos entre 4 y 5

la asistencia a una escuela afos, donde se genera una combinacion entre lo que es

pab[ica_ la educacién formal e informal. La diferencia que tienen

estos jardines es que los padres deben participar una

vez por semana, activamente, en charlas, en reuniones,

y cuyo objetivo es involucrar a la familia en todos los as-

pectos de la sociedad. Y aqui podriamos hacer una analogia con el INCINI donde no se trata sélo de una

cuestion monetaria sino también de generacion de solidaridad, de construccion de métodos alternativos, de
resolucion de conflictos.

El problema es que muchas veces estas cuestiones se hablan y acuerdan en el jardin, pero una vez en el ho-
gar no se las puede llevar a la practica porque hay violencia dentro de la familia, los padres no tienen sobre
qué charlar, etc. Uno habla de lo importante que es la salud en el jardin pero los padres no pueden llevar al
chico al hospital a que se de las vacunas siquiera, entonces esto genera fricciones y también se traduce en
una frustracion de expectativas. El objetivo de tener un jardin comunitario, de tener a |la familia participando
activamente, demuestra que salir de a pobreza no es una cuestién monetaria, sino algo que se debe trabajar
en sociedad. Pongo este ejemplo para que vean la analogia con el INCINI y para que entiendan por qué lo
defendemos.

Voy a poner ejemplos para asi demostrar, desde la practica, lo que tratamos de promover y defender, y que
en ocasiones también incluye a personalidades publicas o del espectaculo, lo cual le otorga una mayor visi-
bilidad.

Un buen ejemplo es una panaderia comunitaria en la que todos los fines de afno se vende pan dulce, una re-
ceta especial de la cocinera Maru Botana. Este pan dulce se ofrece a todas las personas en un empaque muy
lindo a 75 pesos el kilo, y ese mismo pan dulce se vende al precio de costo dentro del barrio. Es decir, que los
que tienen mas, haciendo un mayor esfuerzo, permiten que los que tienen menos puedan acceder al mismo
pan dulce. Pongo el ejemplo del pan dulce, pero lo que quiero demostrar es que es posible reducir brechas. El
INCINI lo que propone es que el que tiene mas paga mas, y todos recibimos el mismo beneficio. Algunos lo
utilizaran mas, otros menos. Esto deriva en la construccion de redes solidarias, en la pérdida de miedos, y en
la edificacion de una sociedad un poco mas justa.

Otro aspecto que nos parece interesante, y que sostenemos, es la idea de generar trabajo porque entende-
mos que la gente no busca salir de la pobreza sino generar dignidad. La idea es entender que todos somos
iguales y que ahi esta la perspectiva de derecho. Para la generacion de la dignidad lo relevante no es el monto
recibido, si son 1000 6 1200 pesos, sino la forma en que se lo recibe. Si para recibir el subsidio hay que cum-
plir con ciertos requisitos que son incumplibles en la practica, lo que se genera en las personas es un fuerte
sentimiento de fracaso.
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Quiero hacer una peticion de principios antes de analizar algunos aspectos alimentarios de la AUH, y es sefia-
lar el punto de vista disciplinar. Los antropélogos vemos la alimentacién como un “hecho social total”, como
producto de las relaciones sociales y a la vez productora de relaciones sociales. Porque los humanos come-
mos “nutrientes y sentidos”. Ademas de nutrir el cuerpo y reponer la energia gastada en el cotidiano vivir, |a
alimentacién se “usa” socialmente, se usa para senalar la riqueza del comensal, o su nivel de educacion, la
usan las mamas como premio o castigo en la educacién de sus hijos, la usan los creyentes para mostrar su
piedad y devocion, la usan los ejecutivos para hacer negocios, la comunidad usa la alimentacién como foco
de actividades colectivas, los subgrupos dentro de un agregado mayor la usan para diferenciarse de “los
otros”,y a la vez ese mismo grupo a través de sus consumos particulares demuestra su pertenencia, la usan
los amantes para seducir, los médicos para curar o prevenir, etcétera.

Ahora bien, la mayor parte de las veces, no vemos las relaciones sociales, ellas estan opacadas por la “natu-
ralizacién” de la alimentacién, como si ésta dependiera exclusivamente del metabolismo o de los nutrientes.
¢Doénde vemos las relaciones sociales? Cuando vemos el precio de los alimentos, ahi nos queda claro que la
alimentaciéon no es Unicamente una relacién entre nu-
trientes y metabolismo - biolégica- sino que es priori-
tariamente una relacién social: los alimentos son lo que
son porque entran en el juego de relaciones de un grupo
como producto de un ecosistema que es explotado con

cierta tecnologia, y ciertos medios de produccion, con
ciertas leyes que dirigen la distribucién hacia unos y no
hacia otros, con creencias cientificas y de las otras que
funcionan como principios de inclusién etc. Son produc-
toy producen relaciones sociales: estan situados, en una
sociedad, en un tiempoy en una geografia determinada.

La mayor parte de las veces la alimentaciéon queda, y so-
bre todo en los analisis académicos, como una cuestion
exclusivamente nutricional, hoy lo que quiero marcar es

De manera tal que esta
Asignacion es muy signi-
ficativa, muy importante,
pero desde el punto de vista
alimentario —segun mi expe-
riencia- lo que va a hacer en
la alimentacion de las fami-
lias pobres, a corto plazo, es

la alimentacién como algo mas que meros nutrientes. .
reforzar y no modificar sus-

tancialmente la estrategia
domeéstica de consumo.

Porque si yo invito a un grupo de amigos a comer y les
digo que conozco un lugar maravilloso en donde por 35
pesos sirven 1400 calorias compuestas por 735 gramos
de agua, 63 gramos de proteina, ........ etc., estoy segura
que ninguno aceptaria la invitacion. Pero, si en cambio
les digo que por los mismos 35 pesos sirven un menu
fijo que contiene un bife con ensalada, una gaseosa y fruta, muchos aceptarian, porque la primera invitacion
es una mera enumeracion de nutrientes y el segundo ejemplo en cambio —aunque contenga esos mismos
nutrientes- esta expresado como “comida” con todas las categorias sociales que implica su definicién, pro-
duccién, preparacion. La primera en cambio era una lista de nutrientes.

Y los humanos no comemos nutrientes, comemos comida. Y en la comida se juegan las relaciones sociales.
Producto y productora de relaciones sociales entra en los intercambios fisicos y simbélicos, y es esa dimen-
sién social de la alimentacion la que quisiera ver cuando analizamos la Asignacion Universal por Hijo.

Si la AUH la vamos a analizar desde el punto de vista de la alimentacién, entonces quisiera empezar sefa-
lando tres elementos que no deberian faltar en la politica alimentaria en Argentina. Esta deberia contemplar
simultaneamente: ingresos suficientes para mejorar el acceso (el 93% de la poblacién es urbana y los alimen-
tos se compran), educacion alimentaria para saber elegir, y alimentos saludables entre los cuales optar. Para
mi esos son los tres puntales de una politica alimentaria. La Asignacién tiene impacto en el primer punto de
este tripode, pero no debemos olvidar que si bien tiene efectos en la alimentacion de los hogares no fue pen-
sada como una politica alimentaria. Y me voy a abstener de hablar de nutrientes y en cambio voy a aportar
una visién de la AUH en |la comida y en la comensalidad. Y aca empezamos a hacer cuentas y les pido que me
sigan.
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Dice el Decreto que son 180 pesos por mes, pero se le quita el 20% que se les daran posteriormente a los be-
neficiarios si cumplen con ciertas condiciones referentes a salud y educacion. Por lo tanto llegan a la mano de
la mama 144 pesos. Esto seria 4,80 pesos por dia por nino, lo cual es muy significativo en un hogar pobre que
accede al litro de leche entera en sachet por $2.77y a un kilo de frutas de segunda calidad por $4,80 pesos.

En un hogar tipo esto asciende a $9.6. Y si tomamos el promedio del hogar pobre con 3.45 nifos por hogar,
que es lo que usamos en alimentacion, serian 16 pesos por dia y con el maximo de 5 hijos llegariamos a 24 pe-
sos. Esto es significativo. Una mama pobre con estos montos verdaderamente logra un impacto importante
en la alimentacion cotidiana de su hogar.

Pero, la familia come en conjunto, en las familias existe solidaridad interna, si hay es para todos, asi que de-
bemos esperar que — aunque la AUH es para el nifo- lo que la mama compre para la alimentacién infantil
se compartira, y también se completara con lo que otros miembros aporten. Los nutricionistas tienen un
término muy desagradable para esto: dilucién intrafamiliar. Para nosotros es la solidaridad que existe dentro
de una familia. Pensemos en la dilucion maxima: un nifo y dos padres sin otro aporte, entonces el aporte a la
alimentacion del hogar baja. Una dilucién esperable -por proyecciones demograficas- seria de un adulto por
nifio. Entonces nos quedaria que la madre va a contar con 2.4 pesos por comensal por dia, si tiene dos hijos 3
pesos y con 5 hijos llegara a 6 pesos. Sigue siendo un aporte importante al gasto en comida familiar, pero ya
vemos que desde el punto exclusivamente nutricional vamos a tener algunos problemas.

Pero todavia tenemos que seguir incluyendo variables sociales, porque todos sabemos que las familias po-
bres dedican la mayoria de sus ingresos a la alimentacion, y a medida que aumenta el ingreso de |a familia
cae el peso de la alimentacion en la estructura de gastos. Sin embargo, ninguna familia -ni pobre ni indigen-
te- gasta todo lo que tiene en comer, debe comprar la garrafa para cocinar, por poner un ejemplo. Entonces,
no podemos pensar la Asignacién Universal por Hijo como dedicada exclusivamente a la comida. Siendo con-
servadores podemos pensar que se dedicara aproximadamente un 70% a la alimentacién y el 30% al resto
de los gastos necesarios para la vida en sociedad: lo dedicado a educacién aunque mas no sea el transporte
al colegio, a salud, a indumentaria, a recreacion, etc. Si a estos 144 pesos le aplicamos un coeficiente de Engel
razonable le van a quedar aproximadamente 100 pesos. Por lo tanto van a ser 3.36 pesos por dia por nifio; y,
nuevamente, calculando una dilucién con dos padres, va a ser 1.08 pesos o la mas esperable 1.60 pesos por
comensal por nifo.

Entonces, con estos datos, la AUH ;va a contribuir a cerrar la brecha alimentaria que tenemos en la Republica
Argentina? Las brechas son las diferencias entre el consumo y la recomendacioén. Si vemos la brecha alimen-
taria que hay en la poblacion general con respecto a la poblacién pobre, jcreemos que con estos montos
podremos cerrar una brecha de 940 kg por afio en lacteos 6 1757 kg por ano en hortalizas 6 167 kg en frutas?
Yo creo que tenemos que pensar que no. Pero ademas, hay brechas que no se pueden cerrar porque no al-
canzaria toda la disponibilidad de la Argentina para cerrarlas. Hablo de la brecha en hortalizas. Si por algun
milagro quisiéramos comer todas las hortalizas que los nutricionistas dicen que nos tenemos que comer, no
alcanzaria la disponibilidad para hacerlo. Es decir, que es una brecha que no puede llenarse ni siquiera desde
el punto de vista de la produccién, no hablemos de los factores historicos y culturales que construyeron nues-
tro patrén alimentario como “carne con algo”.

Todos los estudios de consumo alimentario sobre la poblacion en general -la Encuesta Nacional de Nutri-
cion y Salud, la Encuesta de Gasto e Ingreso de los Hogares, las encuestas parciales del Centro de Estudios
en Nutricion Infantil- nos muestran déficit en: leche, frutas, hortalizas, pescados y aceites. En la poblacion
pobre estas brechas, por supuesto, son alin mayores. También muestran brechas positivas, o sea excesos, en
harinas, panificados y en carne bovina .

¢Va a contribuir la Asignacion Universal por Hijo a cerrar estas brechas? Si nosotros miramos la canasta ba-
sica de alimentos y consideramos la brecha en la pobreza sobre la alimentacién normativa (que se usa para
construir la linea de pobreza), es una cosa, y en ese sentido el monto de la Asignacion hace que se achique la
brecha y todos nos ponemos contentos. Pero si consideramos la alimentacién como el factor pre-patologico
por excelencia, si estamos pensando en términos de una alimentacién saludable, no en una alimentacién
normativa (como es la canasta basica de alimentos que no sirve para comer sino para trazar una linea esta-
distica de pobreza), si construimos una canasta basica de alimentos saludables, ahi si tenemos un problema
grave, porque en Argentina los alimentos de mayor densidad nutricional son caros. Entonces comparando el
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costo de estas 2 canastas se observa una brecha econdmica, donde la canasta basica saludable es un 43%
mas cara que la canasta basica normativa con la que se mide la pobrezaz.

Cuando comparamos estos costos con la Asignacion Universal por Hijo (ya sea en forma bruta, los 4.8 pesos,
o corregida por el Coeficiente de Engel) estamos viendo que el impacto que puede tener para cerrar las bre-
chas alimentarias, desde el punto exclusivamente nutricional, es bastante limitado. Pero, por otro lado, no le
podemos pedir peras al olmo, esto puede contribuir a una politica alimentaria pero no fue pensado con un
criterio alimentario-nutricional.

De manera tal que esta Asignacion es muy significativa, muy importante, pero desde el punto de vista ali-
mentario —seglin mi experiencia- lo que va a hacer en la alimentacion de las familias pobres, a corto plazo, es
reforzar y no modificar sustancialmente la estrategia doméstica de consumo.

Y esto tiene que ver con que el monto es poco para vertebrar otra estrategia, entonces lo que va a hacer es
profundizar |a estrategia ya existente. Es decir que va a profundizar las canastas desbalanceadas hacia los
hidratos, las grasas y los azucares, es decir hacia las calorias baratas. Incluso creo que puede aumentar los
“alimentos regalo” o “chatarra”: las gaseosas, las golosinas, lo que los nutricionistas llaman antinutrientes o
calorias discrecionales. Y aqui retomamos el punto de vista antropolégico: si una parte del consumo va hacia
alimentos chatarra sera una pérdida econémica y también una pérdida nutricional. Pero como tenemos que
comprender que la alimentacién es una fuente de poder, placer, sensualidad etc., y no sélo de nutricion, ya
que a todas nos gusta sentirnos reinas por un dia, tal vez nos encontremos con que las mamas no pueden
brindarles a sus hijos -por ejemplo- las zapatillas de moda, porque eso es un gasto exorbitante para su pre-
supuesto, pero si pueden volver a casa con estos “alimentos regalo” que las hacen reinas por un dia, y que
colaboran en hacerlas sentirse mas acaudaladas, por lo tanto mas poderosas (con muy poca inversion) insta-
lando la dimensién de lo superfluo y de la satisfaccion, que va mas alla de la necesidad. Cuando la necesidad
es tanta, un poco de placer barato es muy bienvenido; tal vez desde alli tenemos que leer ciertos consumos
de flambres, gaseosas y snacks. Estos son nutricional y econémicamente poco recomendables, pero son muy
consumidos en su versién “segundas marcas” en los sectores populares: traen placer. Y si hay un poquito mas
de dinero probablemente aumente el consumo de estos alimentos que dan placer y transgresién porque sa-
len de la érbita de la “necesidad” y del “deber ser” y nos instalan en la esfera de lo superfluo, del puro querer
comer porque si.

Por tanto, creo que en el corto plazo, la AUH va a contribuir a reforzar, antes que modificar, la estrategia do-
méstica de consumo alimentario. Aumentando los alimentos ya existentes (pan, papas, fideos) en volumen
y también aumentando el consumo de alimentos regalo. Porque para modificar una estrategia de consumo
se necesita tiempo, y esta es una politica que tiene muy poco tiempo de aplicacién. Y ademas se necesitarian
algunas modificaciones en la disponibilidad de alimentos (mayor produccion por ejemplo en hortalizas), y po-
liticas activas destinadas a cubrir estas brechas. Y, necesariamente, una modificacion del IVA en los alimentos
saludables para promover su consumo.

Por otra parte, creo que la Asignacién va a tener un impacto muy importante en la realizacion de consumos
postergados, como es atender los problemas dentales, comprar anteojos u otras inversiones de este tipo que
elevan la calidad de vida de los nifos antes que mejorar la alimentacién, al menos en estos primeros tiempos.

Pasado un primer momento, creo que si va a mejorar la densidad nutricional de las estrategias actuales de
consumo alimentario, pero no todo a lo largo de la canasta y cerrando todas las brechas. Esto va a pasar so-
bre todo en 2 rubros de alimentos: lacteos y frutas. Y esto porque la cultura alimentaria argentina designa
los lacteos como alimentos privilegiados para los ninos. Sin embargo —desgraciadamente para nosotros y
las mamas mas pobres- la industria ha puesto a punto onerosos postrecitos industriales que con pérfidas
propagandas convencen a las madres que son algo asi como “super leche” y tienen todos los nutrientes que el
nifo necesita. Si los beneficios de la AUH fueran a parar a estos postrecitos industriales, antes que a la pura
y simple leche, esto llevara a una pérdida de recursos fundamentales para las familias aunque a un aumento
de las ganancias de las empresas.

El segundo punto donde creo que va a mejorar la densidad nutricional es via frutas, ya que éstas también se
consideran un alimento infantil por excelencia. Creo que la mama, ahora que cobra la AUH, las va a incluir
en la dieta con mas asiduidad que en la actualidad (aunque no en la cantidad necesaria como para cerrar la
brecha existente).

2.- Seglin calcula Sergio Britos de la Carrera de Nutricién de la Facultad de Medicina de la UBA.
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También, y sin ninguna duda -porque ya dijimos que profundizara la actual estrategia y estos alimentos for-
man parte de ella y son muy valorizados- elevara la cantidad de carnes rojas en los hogares mas pobres. Bien-
venido sea, ya que uno de los principales problemas es la anemia en los chicos. Pero la brecha no se cerrara ni
en hortalizas, ni en pescado ni en aceites, no lo esperemos.

Creo entonces, y con esto termino, que ademas, y desde el punto de vista social, la Asignacion Universal por
Hijo va a tener un efecto muy importante en mejorar la comensalidad hogarefia. La mesa que estuvo tan
danada durante los Ultimos 10 anos por efecto de los comedores -que en muchos casos no eran comedores
sino comederos- tiene oportunidad de reconstituirse. Y comer en familia es importante para la socializacion
de los nifios. La AUH permite a la mama reconstruir una estrategia de consumo mas auténoma, donde ella
decide qué es lo que va a cocinar, con sus propias reglas y su tradicién, y compartirla en la mesa. Desde el
punto de vista alimentario y social la comensalidad es fundamental, ya que la mesa es un potente vehiculo
de socialbilidad y de transmision de valores.

Yo siempre doy el mismo ejemplo. Cuando esta toda la familia en torno a la mesa y el papa dice: “Vieja no
hay sal”. Y la mama se levanta presurosa y dice: “Hay que cabeza la mia, siempre me olvido”, y pone la sal en
la mesa; los nenes no aprendieron que la comida se condimenta con sal, los nenes recibieron un posgrado de
relaciones de género ;Quién tiene derecho a reclamar? ;Quién responde al reclamo? ;Cémo deben hablar los
hombres? ;Cémo deben hablar las mujeres? Y no cambia que la madre haya contestado: “Andd a buscdrtela
solo o creés que estoy para servirte?” Seguimos transmitiendo valores con la excusa de la comida.

Entonces haber perdido eso en aras de la relacién costo-beneficio, de la economia de escala de los comedo-
res, fue monstruoso, desde el punto de vista de la socializacion de las nuevas generaciones. En la mesa se
cuentan las categorias fundamentales de la vida social. Se cuentan las categorias principales acerca de coémo
tiene que ser entendida e interpretada la vida, el parentesco, la historia familiar, la politica. En la mesa -con
la excusa de la comida- se habla de todo, y los chicos aprenden las categorias fundamentales de la cultura.
Haber perdido eso por la economia de escala de los comedores fue monstruoso. Por eso me alegro enor-
memente, como antropéloga alimentaria, de que esta Asignacion contribuya a recuperar la comensalidad
hogarenay la mesa.

Porque aunque los comedores con todas sus estructuras clientelares fueron muy efectivos como elementos
de control social, fueron terriblemente malos desde el punto de vista de la alimentacién, de la nutricién y
de la sociabilidad. Celebro que se estén levantando los comedores, porque salvo loables excepciones eran
comederos y no comedores.

Desde el punto de vista de la autonomia de las mujeres me parece fantastica la AUH ya que le va adar a la
mama una capacidad que no tenia. Y ojo que no quiero decir que todo tiempo pasado fue mejor y hay que
volver a recluir a la mama en la cocina, lejos de mi tal cosa. Pero la estocada que le habiamos dado a las ma-
mas pobres al sacarles el poder de la comida en comensalidad habia sido muy dura. Creo que va a impactar
positivamente en la valorizacién de la “mujer-madre-cocinera”. Ahora bien, también vamos a tener que re-
vertir el efecto de la pérdida de saberes femeninos, porque hay casi una generaciéon que no ha visto cocinar
a sus madres, donde no se transmitié esta potente organizacion econémica, ecolégica y nutricional que es la
cocina local. Donde se juegan muchas mas cosas que comprar mas barato, donde se juega el sistema cate-
gorial de una cultura.

Levi-Strauss decia que los alimentos no sélo sirven para comer sirven para pensar. Las categorias con las que
nosotros pensamos los alimentos son las categorias con las cuales pensamos la vida social. Un ejemplo de
ello es la identificacion de alimentos con lo masculino y lo femenino. Entre el bife y el pollo, tienen alguna
duda que el bife sangrante rojo, que necesita ser abordado con violencia, a los tarascones, cortado, pinchado
destrozado es masculino? Y la carne del pollo, que necesita ser extraida de entre sus huesos, blanca, suave,
tenue, es un alimento femenino? Y la culpa no la tienen la gallina o la vaca, si hay alguna culpa la tienen las
concepciones de masculinidad y de feminidad que nuestra cultura proyecta sobre los alimentos.

Por tanto, recuperar esta comensalidad, esta potente capacidad de pensar acerca de la comida mientras coci-
namos, es algo importante a nivel social para las mujeres, para los varones, para las familias, para la discusion
de la historia familiar, para la discusion de la historia local. En la mesa se juegan todos estos valores. jCelebro
que se vuelva a cocinar y comer en casal

Lo que también considero muy importante es que esta Asignacion Universal por Hijo, para evitar que se de-
precie con la inflacién, tenga un mecanismo de actualizaciéon automatica, como por ejemplo el indice Cofesa
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de distribucion de recursos en el Programa Materno Infantil, que se actualiza de acuerdo a ciertas variables.
No tendriamos que permitir que caiga y después se actualice, deberia haber una actualizacién automatica.
En este sentido sugiero a los politicos que este mecanismo de actualizacion se vote proponiendo una meto-
dologia antes que un monto.

Una de las primeras cosas que nos estamos dando cuenta, cuando empezamos a pensar en los impactos e
implicancias de la Asignacion Universal por Hijo, es que necesitamos informacion.

Me gustaria agregar, a lo que ya se dijo en esta mesa, que va a ser imposible conocer los impactos de la AUH
en la medida en que continuemos como hasta el presente, sin un sistema estadistico confiable y sin un siste-
ma de monitoreo de las politicas publicas transparente, accesible y con participacion y supervision ciudadana.

Creo que deberiamos apelar a los legisladores y a quienes disefan las politicas para tratar de incidir, y para
que tengamos elementos con los cuales evaluar y analizar rigurosamente esta y todas las politicas.

Lo segundo que queria sefialar que me parecié interesante, y que se mencioné en algtn sentido en las 3
intervenciones anteriores, es la importancia de mirar esta politica, y todas, enmarcadas en el contexto en
el cual suceden. Maria Luisa Storani hablaba de la importancia de considerar este programa en el marco del
conjunto de las politicas publicas, particularmente de las politicas econémicas, y con la exposicion de Patricia
Aguirre quedo claro también las implicancias que tienen estas politicas en las relaciones sociales.

Lo tercero que queria sefialar, pensando en términos de impactos e implicancias, es que tal vez sea Gtil distin-
guir entre las implicancias de corto y largo plazo de programas como la AUH. Porque impactos que puedan
ser positivos en el corto plazo pueden ir diluyéndose en el largo plazo; y cierto optimismo que podemos tener
en el corto plazo puede transformarse en signos de preguntas en el largo plazo. Algunas de las cosas que se
dijeron en esta mesa tienen que ver con esta mirada de mas largo plazo sobre las implicancias de la AUH.

En este momento podemos estar todos bastante esperanzados de que la transferencia de recursos que im-
plica la AUH, a un sector de la poblacién evidentemente carente de recursos y en niveles de pobreza o indi-
gencia, es positiva. La pregunta que genera una mirada de mas largo plazo es en qué medida esto se puede
sostener en el tiempo. Y aqui se mencionaron dos cosas que queria rescatar.

Por un lado surge el tema de como sostenemos el valor real del beneficio. Seria positivo que este tipo de
transferencias contaran con mecanismos de indexacién automaticos y no quedaran librados a decisiones
arbitrarias o a la voluntad del Gobierno, como sucede ahora con esta asignacion.

El otro punto que también suscita preguntas en el largo plazo tiene que ver con la sustentabilidad del fi-
nanciamiento de esta politica. Esto no esta tan presente en el debate actual y creo que es importante por
dos cosas. Por un lado, por el tema que mencionaba de la sustentabilidad. Mecanismos como éste deberian
contar con financiamientos mas auténomos y estables en el tiempo. Por otro lado, y creo que este es el punto
central, porque en la forma como se financian programas como la Asignacién Universal por Hijo se juegan
cuestiones distributivas. En este sentido, es necesario caminar hacia financiamientos mas progresivos de las
politicas publicas en general, y en particular en los programas de transferencias monetarias.

En alguna informacién que ha estado circulando en estos dias se da cuenta del importante impacto de la
AUH sobre los niveles de pobreza e indigencia, pero también sobre la desigualdad.

Creo que la verdadera transformacién estructural de la desigualdad que se profundizé en Argentina en la
ultimas décadas, sélo va a ser posible revertir si a una distribucion por el lado del gasto le agregamos simul-
taneamente una redistribucion por el lado de cémo ese gasto se financia. En ese sentido, aprovecho la opor-
tunidad para abogar nuevamente por un debate plural sobre una reforma tributaria en Argentina que le dé
a este tipo de politicas un mecanismo de financiamiento mucho mas progresivo y que potencie su impacto
redistributivo.

En relacién con esa mirada de largo plazo y los impactos e implicancias sociales, hay dos puntos que me ge-
neran especial atencion. Uno tiene que ver con las implicancias que puede tener la perduracion en el tiempo
de un programa como la AUH en términos de la segmentacion social.
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Pareciera que la aplicacion de la AUH tiene como uno de sus objetivos homogeneizar el conjunto de progra-
mas de transferencias monetarias que existen. La tendencia parece ser la de pasar a todos los beneficiarios de
los distintos programas asistenciales de transferencias monetarias al Programa de Asiganacién Universal por
Hijo. En ese sentido, el escenario que se nos presenta a mediano plazo es el de una sociedad dividida en dos,
donde por un lado estaran los trabajadores y trabajadoras formales, registrados, que recibiran la Asignacion
Familiar, y por otro el resto. Y donde estar en un lugar o en otro tendra implicancias diferentes, donde la divi-
sién entre un “nosotros” y un “ellos” no hara otra cosa que profundizar la segmentacion social.

Cuestion ain mas preocupante si se tiene en cuenta que la evidencia demuestra la inexistencia de movilidad
entre estos dos sectores. En general, las personas que son expulsadas del empleo formal dificilmente vuelven
a él. Del mismo modo, la transicidn de las personas que estan en el empleo informal o en el no empleo hacia
la formalidad es muy dificil, aun en afos de crecimiento econdémico sustantivo como los que hemos tenido
altimamente.

De ahi que las caracteristicas propias de la AUH, que focaliza en un grupo poblacional, y de alli lo limitado de
su caracter universal como ya se sefnald en esta mesa, lo que hacen es profundizar una segmentacion social
que hereda de la estructura de las instituciones sociales argentinas, pero que profundiza mas. Desde el valor
de laigualdad al que yo adhiero creo que esto es un elemento que deberia revisarse.

El otro punto que quiero enfatizar, son los efectos que la AUH puede tener sobre la equidad de género. Aqui
retomo las palabras de Patricia Aguirre sobre la comensalidad y lo contenta que estaba de que las mujeres
volvieran a cocinar. Yo estaria mucho mas contenta si los que cocinacen fuesen los hombres, 0 mas aun si
los hombres y las mujeres pudiesen elegir si comer en casa o comer fuera. En este sentido tengo un par de
observaciones para hacer.

1. Tengo la sensacion, aunque no evidencia para demostrarlo, que hay un cierto consenso acerca de que las
condicionalidades en la AUH son una responsabilidad femenina. Creo que esto deriva de la propia dinamica
de incorporacion de beneficiarios que en esta primera etapa ha tenido que ver con la migracién de progra-
mas asistenciales que ya existian, y que esos programas (particularmente el Plan Familias y el Plan Jefes) es-
taban altamente feminizados. Puede que este sea el motivo, y que en el mediano plazo, con la incorporacion
del resto de las personas que tienen derecho a la AUH, el caracter feminizado se vaya suavizando.

Sin embargo, y retomo aqui el tema de las relaciones sociales en las que operan estos programas, creo que
esto no deriva sélo de lo mencionado anteriormente, sino también de la division sexual del trabajo y del con-
senso que persiste sobre que el cuidado de los hijos y las hijas es una responsabilidad primaria de las mujeres.
Entonces me pregunto en qué punto este tipo de transferencias contribuyen a consolidar esta idea y qué
deberiamos hacer al respecto. Asi como la Asignacion si es otorgada a las mujeres puede otorgarles un cierto
nivel de “empoderamiento”, también puede ser un mecanismo de obstruccién de la basqueda por parte de
esas mujeres de otras fuentes de ingresos. Entonces me pregunto, cuales pueden ser las implicancias de la
AUH teniendo en cuenta el contexto en el que opera y las limitaciones de las mujeres en general -y de aque-
llas de hogares pobres en particular- en la insercion en el mercado laboral. Esto me lleva al Gltimo punto al
cual me queria referir.

2.La AUH, y podriamos decir lo mismo si estuviéramos hablando de las implicancias de un ingreso ciudadano
a la nifiez, necesita politicas complementarias o adicionales para potenciar su fuerza transformadora. En este
sentido creo que el tipo de politicas complementarias o adicionales que requeriria cualquier programa de
transferencias monetarias (+ 6 - universales) tiene que ver con la redistribucion. La redistribucién entendida
en términos de financiamiento (para lo cual seria necesaria una reforma tributaria progresiva para potenciar
sus efectos en lo que respecta a los ingresos), pero también en términos de redistribucién del trabajo. Hablo
del trabajo y no del empleo porque me quiero referir a eso. Hacen falta mecanismos de politica publica que
permitan distribuir tanto el trabajo de mercado como el trabajo de cuidado que se lleva a cabo al interior de
los hogares. Que existan mecanismos que permitan que el que cocine sea el varén o que la sefora no le tenga
que decir al hombre “che viejo agarrd el salero”, sino que el senor solito se levante a agarrarlo.

Finalmente, creo que los que queremos una sociedad mas igualitaria buscamos -y tomando lo que anterior-
mente decia Patricia Aguirre sobre la alimentacién como fuente de placer- es que las politicas publicas no
se disefien con el objetivo Unico de garantizar la satisfaccién de las necesidades, sino que se hagan con el
objetivo superador —a mi modo de ver- de garantizar la satisfaccion de las necesidades y también los deseos
de las persona.
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Tercera jornada:

Jueves 17 de junio de 2010, Uriburu 650, Sede AMIA, CABA, 18:30 a 20:00 horas

Objetivo: Analizar las experiencias a nivel regional e internacional de programas de transferen-
cias condicionadas y de estrategias de reduccion de la pobreza

Moderadora: Lucrecia Teixido (Integrante de la Comision Directiva de la AAPS)

Comentarista: Viviana Fridman (Integrante de la Comision Directiva de la AAPS / Save the
Children Canada - Oficina Regional para America Latina)

Expositores:

»  Enrique Delamoénica (Asesor en politicas publicas de la Oficina Regional de
UNICEF para América Latina y el Caribe)
»  Fabio Bertranou (Especialista en mercado laboral y proteccién social - OIT)

»  Rafael Rofman (Especialista en proteccion social - Banco Mundial)
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Enrique Delamonica

¢Por qué hablamos de proteccién social? Porque tenemos problemas ;Y cémo sabemos que tenemos proble-
mas? Si estamos pensando en un sistema de proteccion social es porque creemos que las cosas naturalmen-
te, por el libre funcionamiento del mercado, no se van a arreglar. Tenemos que hacer algo mas. Esto es lo que
se pretende discutir aqui.

Las disparidades de la infancia en América Latina

En términos del coeficiente de Gini, 7 de los 12 paises mas inequitativos del mundo estan en América Latina.
Hay muchas dimensiones de disparidades: género, etnia, ubicacion geografica, niveles socio-econémicos,
etc. Por ejemplo, si uno habla en términos de la mortalidad de los menores de 5 afos, el caso de Brasil es tipico
de la region ya que hay una diferencia absoluta muy grande entre el quintil mas pobre y el quintil mas rico.
Por cada nino/a que fallece antes de cumplir 5 anos en el quintil mas rico de Brasil, mueren tres ninos/as del
quintil mas pobre. Este es el tipo de disparidades que tenemos en la region (grafico1).

Grafico 1: Proporcion de mortalidad en menores de 5 afos entre los quintiles mas pobres y mas ricos
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Fuente: Elaborado por el autor con datos de las Encuestas de Demografia y Salud.

También existen disparidades geograficas (grafico 2). Es muy importante pensar en las disparidades so-
cioecondmicas pero también en las geograficas, que son del mismo orden de magnitud. A diferencia de las
categorias socio-econdmicas (como por ejemplo los quintiles), las dreas geografico-administrativas tienen
responsables politicos con quienes se puede dialogar para implementar politicas y que deberian responder a
la ciudadania por los resultados de sus acciones.

1.- Los quintiles de riqueza han sido estimados basados en un promedio ponderado de los bienes durables y la calidad habitacional de las familias.



Tercera jornada: Tendencias regionales e internacionales de los programas de transferencias condicionadas

Grafico 2: Disparidad geografica en menores de 5 anos
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Fuente: Elaborado por el autor con datos de las Encuestas de Demografia y Salud.

Disparidades en nutricion

También es importante reconocer que no sélo hay una situacion de disparidad en la region, sino que es una
disparidad estructural que no parece haber mejorado en los ultimos 15 6 20 afnos. Por ejemplo, analizando la
escolaridad de adolescentes entre 15 y 19 anos en Colombia, Guatemala, Pert y Republica Dominicana, tenien-
do en cuenta las diferencias por quintiles de riqueza, se observa que la probabilidad de que los adolescentes
de familias mas ricas hayan completado al menos 6 afios de escolaridad es tres veces mas alta que para los
adolescentes mas pobres. Lamentablemente esta situacion no ha variado mucho en los Gltimos 20 afnos
(grafico 3).

Grafico 3: Disparidades en educacion secundaria
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Fuente: Elaborado por el autor con datos de las Encuestas de Demografia y Salud.

Esto puede parecer un poco paraddjico porque ha habido mucho crecimiento econémico en la region en
los Ultimos afnos. Sin embargo, no hay tal paradoja, puesto gie no que hay una relacién fuerte entre el creci-
miento econdmico y las mejoras sociales. Tomando la mortalidad en menores de 5 afios como indicador de
desarrollo social se puede analizar su relacién con el crecimiento econémico.? Se supone que con mas creci-
miento los ninos viven mejor, la familia tiene mas ingresos, entonces la mortalidad deberia disminuir, pero la
verdad es que esto no sucede (grafico 4). En muchos paises ha habido mucho crecimiento econémico pero la
mortalidad sigue sin bajar, mientras que en otros hay crecimiento negativo y la mortalidad disminuye. ;Cual
es la conclusién? Son necesarias politicas sociales, porque el crecimiento econémico sélo no es suficiente. Y
no es sélo que el crecimiento econdmico no sirve si no es canalizado a través de las politicas sociales, sino que
ademas no es necesario esperar a que se produzca el crecimiento, puesto que hay cosas que pueden hacerse
desde ahora. Esto es asi porque en muchos casos auln sin crecimiento econémico ha habido progreso.

2.- Estos datos no son sélo de América Latina sino que esto es una estimacion de paises de todo el mundo. Se ha considerado el crecimiento econémico
desde hace 20 afos para poder incluir efectos rezagados del ingreso. El analisis se ha realizado con varios periodos y los resultados son robustos.
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Relacion entre el crecimiento econémico y la mmsg
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A. Minujiny E. Delaménica “Equality Matters for a World fit for Children: Lessons from the 1990s”, UNICEF Staff Working Paper,
Division of Policy and Planning Series, New York.

Si uno analiza la pobreza, solamente pobreza, esperaria encontrar alguna relacién con el crecimiento eco-
némico. Pero en este punto cabe preguntar ;En qué estamos pensando cuando hablamos de pobreza? Si
estamos pensando en la pobreza como aquella situacién en la que el ingreso y el consumo de las familias no
alcanza a cubrir el minimo de la canasta basica, y que es medida a través de una linea de pobreza, estamos
ante una concepcién monetaria de la pobreza. Sin embargo, debemos reflexionar acerca de las limitaciones
que tiene esta perspectiva desde el punto de vista de los derechos de la infancia. Por ejemplo, que esta ba-
sada en las necesidades de los adultos y no en las necesidades de los nifos, que pueden ser subestimadas.

¢Como pueden ser subestimadas las necesidades de los nifos? Una posibilidad es que cuando se hacen las
estimaciones de la pobreza por hogar, ya que segun los coeficientes de ajuste dentro de la familia, cada nifio
vale menos que un adulto, y no queda muy claro por qué ya que al nifio hay que comprarle panales, utiles
escolares, zapatillas. Ademas, en muchos casos el bienestar de los nifos no depende del ingreso. Muchos
elementos relacionados con el bienestar de los nifios no responden Unicamente al ingreso de los adultos, sino

a la provision de servicios, lo que nos lleva nuevamente

a pensar soluciones que vienen dadas por el lado de las

: : liticas publicas.
Para concluir podemos decir pofiticas publicas

que el crecimiento econémico Tenemos que abordar la pobreza infantil de otra mane-

o it ra, no como falta de ingreso. Entonces debemos pensar
no es suﬁcren e, necesitamos silos derechos de la infancia estan realmente realizados.

las pOIitiCCIS de proteccién De todas maneras hay que tener en cuenta que no todas
social para disminuir d,‘spa”‘_ las violaciones de los derechos de los nifos significan po-

il breza. Por ejemplo, un nifo o nifa vive en un semi pala-
dadesy eliminar la pobreza cio con 10 habitaciones, 3 empleados, y todas las tardes

infantil. Las transferencias de cuando viene de la escuela sale a andar a caballo en su
ingreso son una parte impor_ propio parque privado, pero si le va mal en una prueba

tante, pero meramente una los padres le pegan y lo/a mandan a dormir sin comer.
! (Este es un nifo o una nina pobre? No, simplemente es

parte de algo que tiene que un nino o nina al que le han violado algunos de sus dere-
ser mucho mds amplioyfun- chos, pero no podemos decir que sea pobre.
damentalmente integrado. Entonces llegados a este punto ;cuales son esos dere-

chos cuya violacién hacen que un nifio o nifia sea consi-
derado pobre? Sobre esta cuestién existe mucha litera-
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tura proveniente de diversos ambitos como la filosofia, la economia, la antropologia, la sociologia y los acti-
vistas de los Derechos Humanos. En la oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos hicieron una
recopilacién de los derechos que esta literatura reconoce como aquellos cuya violaciéon constituyen pobreza
y notaron que hay un alto grado de acuerdo. Hay un nimero relativamente limitado de derechos que tienen
que ver con algunas privaciones materiales (nutricion, agua, vivienda, educacion, salud) que son las que dan
lugar a la pobreza. En resumen, estamos diciendo que hay muchas violaciones de los derechos de la infancia,
pero solamente éstas son las que constituyen la pobreza infantil. Ademas, este listado coincide con la defini-
cion de pobreza que se acepté en la Cumbre del afno 1995 en Dinamarca sobre desarrollo social que definia a
la pobreza como la carencia de estos mismos elementos. La caracteristica que comparten todos ellos es que
pueden ser medidos a través de encuestas de hogares, lo que permite hacer algunas estimaciones. De todos
modos hay que senalar que éstas dependeran no sélo de los elementos que se consideren, sino también del
umbral en el que se establezca la violacién del derecho.

Es posible hablar de un continuo que va desde un extremo en el que este derecho esta perfectamente cum-
plido (no hay ninguna privacién), pasando por una privacion moderada, una severa y por Ultimo llegando a
otro punto en el que la privacion es extrema. Para la medicién de pobreza que hizo UNICEF por primera vez
en el afio 2003 - que fue la primera medicién de pobreza infantil desde el punto de vista de los derechos de la
infancia a nivel internacional - se tomd como referencia la privacion severa. Esta decision de UNICEF responde
al argumento segun el cual la estimacién de la pobreza infantil debia ser conservadora, y de este modo evitar
dos posibles criticas: por un lado la que se refiere a la eleccion de umbrales faciles de ser superados y por otro
la que sostiene la voluntad de la institucion de querer exagerar la situacion de la pobreza infantil.

En realidad para América Latina estos umbrales deben ser ajustados ya que, por ejemplo, decir que un nino
es pobre porque jamas fue a la escuela no es apropiado si consideramos que se tienen niveles de asistencia a
la escuela en promedio del 90% y 92% en la escuela primaria. Por este motivo, en un trabajo conjunto entre
UNICEF y la CEPAL, se ajustaron los umbrales para considerar que el nifio es pobre no sé6lo si no ha terminado
la escuela primaria, sino si ademas se observan otro tipo de privaciones, como por ejemplo el hecho de que
haya tres personas por habitacién en términos de vivienda (asi se contemplarian dos desvios estandar).

Los datos para América Latina muestran que aun con la versioén extrema hay muchos paises de la region con
pobreza infantil superior al 20%. Con los umbrales desarrollados junto a la CEPAL, obviamente, la situacion es
peor. Haciendo un promedio ponderado de los 17 paises en los que tenemos encuestas de hogares, es posible
afirmar que en América Latina el 45% de los menores de 18 anos tiene al menos uno de los derechos consti-
tutivos de la pobreza violados (grafico 5).
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lume 14, number 2.
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Lo que las politicas de proteccion social hacen es lidiar con estos problemas de equidad y pobreza. Ademas,
estan los problemas de los ancianos, los desempleados, viudos y viudas, enfermos o enfermas, huérfanos y
todos aquellos que pueden caer en estas categorias. Porque no es cuestion de focalizar sélo en aquel que
ya tiene el problema, sino de tener sistemas universales para promover la integracion con equidad. Ese es el
objetivo principal de los sistemas de proteccion social, sin embargo no es el Gnico. Por el contrario es posible
mencionar varios propdsitos de la proteccidn social. Esta la proteccion social interpretada como un sistema
de seguro, por ejemplo al desempleo. Es también equiparar o igualar oportunidades, es reducir la pobreza por
ingreso, y es también la integracion y la inclusion social.

Entonces hay que clarificar estos propdsitos cuando uno discute -sobre todo a nivel regional - qué es lo que
los gobiernos deben hacer. Una forma de abordar el problema es que sean los individuos quienes resuelvan
sus propios problemas. Siempre habra algunos que no van a poder lograrlo, pero deberian ser pocos. Asi se
minimizaria el costo para el Estado, porque se encargaria de politicas focalizadas, condicionadas, de escasa
magnitud. Esto requiere cobrar menos impuestos, especialmente a los mas ricos. La otra alternativa es una
sociedad inclusiva donde todos contribuimos, mas o menos dependiendo de las capacidades, con el sistema
de proteccién social y redistribuimos para que todos podamos vivir mejor y alcancemos un minimo estandar
de vida, que es el derecho que tenemos al menos desde el afio 1948 en la Declaracién de los Derechos Uni-
versales del Hombre y la Mujer.

Puede considerarse que la proteccion social empieza con las leyes de pobres de la Reina Isabel de Inglaterra 'y
evoluciona hasta llegar a las versiones modernas en los paises mas avanzados que tienen un Estado de Bien-
estar. Tomando en cuenta esta evolucion, los elementos de la politica social (tradicionalmente la educacién,
la salud, los beneficios por desempleo, etc.) deben ir mas alla de la mitigacion de shocks externos e incluir a la
politica familiar como uno de sus pilares. Deberia incluirse también todo lo que se hace en términos de traba-
jo social para evitar el abuso, el abandono, el cuidado de huérfanos, asi como todo lo relativo a la proteccién
de los ninos. Todos estos elementos hacen a un sistema integrado de proteccion social que puede tener como
un elemento central o como una de sus patas los programas de transferencia de ingresos, los cuales pueden
adoptar diferentes modalidades.

Ademas de las transferencias de ingreso, condicionadas o no, existen subvenciones por nacimiento que son
universales, beneficios por paternidad o maternidad, asignaciones por vivienda, beneficio al desempleo, tam-
bién otros tipos de programas que no incluyen transferencia de ingresos pero que pueden ser un subsidio
cuyo resultado es que la persona no tenga que pagar algunos canones por servicios de salud y educacion,
comedores escolares, etc. Y también hay otros elementos de la proteccion social, tales como el cuidado so-
cial, el desarrollo infantil temprano, todo lo que tiene que ver con la legislaciéon con respecto a la herencia
o legislacion que regule el mercado de trabajo y la capacidad de los padres y las madres para cuidar de sus
hijos cuando estan enfermos, etc. Todos estos factores hacen al bienestar de la infancia y a que sea posible la
realizacion plena de los derechos de los ninos.

Es posible afirmar que en América Latina es necesario crear, expandir y fortalecer los programas de protec-
cion social, ya que existen basicamente tres tipos de paises. Aquellos donde lamentablemente el trabajo no
ha empezado y se deben crear estos sistemas de proteccion social. Por otra parte, hay muchos paises donde
se precisa realizar una expansion porque existe algo pero esta fracturado, incompleto y la cobertura no es
tan grande. Por dltimo encontramos otros paises que tienen una larga data en proteccion social - por ejemplo
Uruguay es un pais con mas de cien anos de experiencia de un sistema de proteccion social- pero en los que
siguen habiendo algunas inequidades, por lo cual es necesario impulsar y mejorar algunas diferencias.

Tanto en los paises donde hay que crear como en los que hay que expandir o los que requieren fortalecer los
sistemas de proteccion social, se debaten dos temas cruciales. Estos son la focalizacién (en contraposicion a
la universalidad) y la condicionalidad de las transferencias de ingreso. En cuanto a la focalizacién esta es una
estrategia que se adopta basicamente porque se trata de ahorrar dinero. Con ella no se intenta resolver los
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problemas (por ejemplo eliminar la pobreza), sino meramente dar una ayuda (a veces solamente por un tiem-
po limitado) a algunos de los pobres. Al ser un nimero de beneficiarios menor que lo que seria si se tratara
de eliminar la pobreza, el paquete resulta menos costoso.

Uno de los problemas de la focalizacion es que la poblacién objetivo y el programa pueden no coincidir, y por
lo tanto queda gente afuera que tendria que haber recibido el beneficio (de nuevo, no todos los pobres sino
solamente aquellos en el sub-grupo que fue seleccionado para recibir los beneficios del programa). Ademas,
la focalizacion tiene muchos costos ocultos, por ejemplo es dificil encontrar a las personas y alcanzar a los
mas pobres -pueden ser desplazados por los que no son tan pobres-, hay costos administrativos altos, es one-
roso para las familias probar que deben participar del programa y puede ser hasta bochornoso (tornandose
asi es un problema para la familia). La sostenibilidad, sobre todo en épocas de crisis, es dificil de asegurar
porque al definirse como programas “para pobres”, estos son los primeros candidatos a sufrir recortes de
financiamiento.

El problema que se plantea entonces es jcémo evitar la focalizacién cuando los recursos son limitados? Por-
que hay que reconocer que es muy lindo decir “todos los nifios tiene que tener todos los derechos cumplidos”,
pero en la practica esto puede resultar caro. La realizaciéon progresiva de los derechos es lo que nos permite
establecer criterios. En este sentido podemos tener un plan para que dentro de 5, 8 6 10 afos lleguemos a
la universalidad. Lo importante es que las dificultades mencionadas no se conviertan en una excusa para
dilatar esfuerzos, y que el objetivo siga siendo incluir a todos equitativamente atn si decidimos empezar con
algunos.

Muy simplificadamente, a modo de ejemplo, podemos decir que si quisiéramos dar algun tipo de servicio o
subsidio a los menores de 18 afios y tenemos 5 periodos (que no tienen que ser necesariamente aios, pueden
ser 2 6 3 anos por periodo de planificacion, o 5 periodos de gobierno), podriamos empezar cubriendo el 60%
de los ninos de 0 a 5 anos, y en dos o tres periodos obtener una cobertura completa de ese grupo etario. Con
los nifios de 6 a 12 afios empezamos mas tarde (por ejemplo comenzando en el segundo periodo con una
cobertura de 40%). A los de 13 a 18 llegaremos mas adelante (por ejemplo cubriendo un tercio de ese grupo
en el tercer periodo). Esto es muy esquematico, pero es sélo para dar una idea en concreto de lo que quiere
decir la realizacién progresiva de derechos.

Otro tema debatido en la regién se refiere a los programas de transferencias de ingresos condicionadas. Es-
tos tienen varias limitaciones. Para empezar en ocasiones las condicionalidades pueden ser vistas como un
castigo, al adoptar un caracter punitivo. Ademas, tienen altos costos de monitoreo. A lo que hay que agregar
que generalmente son consideradas como politicas paternalistas, porque es el Estado el que dice “usted tiene
que hacer tal cosa y si no hace tal cosa no le pago”. Las condicionalidades a veces tienen consecuencias no de-
seadas porque existe el clientelismo politico (problema que se minimizaria si la transferencia de ingreso fuera
un derecho), que puede generar discriminacion (porque un nifio va a la escuela porque recibe el subsidio y el
nino de al lado no). También se las critica porque suelen no respetar los usos y costumbres de algunos grupos
indigenas y suelen perpetuar estereotipos de género (si todo el peso de cumplir con la condicionalidad recae
solamente en la madre - con el argumento que le vamos a dar poder otorgandole a ella el dinero pues es muy
céomodo para el padre pero también es muy malo en términos de las relaciones de género).

Hay quienes dicen que las transferencias condicionadas pueden funcionar, hay alguna evidencia al respecto
pero que no es muy significativa y tampoco es completa. En este contexto, lo importante es saber qué quiere
decir “pueden funcionar”. Esto depende del objetivo del programa de transferencia condicionada. ;Cual es el
objetivo de la condicionalidad? ;Es cambiar el comportamiento de la gente - por ejemplo que se vacune a los
nifios- o el objetivo es reducir la pobreza? Pueden ser ambos, pero tenemos que tenerlo en claro al momento
de evaluar. Esto es una parte del problema.

Si estamos pensando en reduccién de la pobreza monetaria, ;es esa la pobreza hoy? Para eso se pueden
transferir ingresos, no hacen falta condicionalidades. ;O la pobreza a futuro? Para eso invertimos en salud,
en educacion, etc. Si los servicios no estan disponibles porque no se realizan estas inversiones, ni las condi-
cionalidades ni el aumento del ingreso tienen mucho éxito. Entonces, cuando realmente funciona, ;funciona
por la condicionalidad o funciona porque se ha transferido ingreso? En este sentido: ¢la gente hace lo que
hubiese hecho si hubiera tenido el dinero antes? Es importante ver como separar el efecto ingreso del efecto
condicionalidad. Para ello resulta clave saber cual es el objetivo, para de este modo tener claro qué es lo que
tenemos que medir.
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iCual es la evidencia, por ejemplo en educacion? En Guatemala hay evidencia de que a los nifos les iba mejor
cuando pertenecian al programa y lo mismo sucede en Nicaragua. En Brasil, la tasa de abandono disminuy6
practicamente a cero con el “Bolsa Escola”, comparado con el 6% del grupo que no recibia el subsidio. En Ni-
caragua la matricula aumenté del 69 al 93% en los ninos que recibian el subsidio frente al 75% de los nifios
que no lo recibian. Pero también hay casos donde o bien la evidencia no es contundente, o no se conoce, o
las diferencias son minimas (Tabla 1). Podemos observar que es bastante cuestionable la evidencia de que los
programas de transferencias condicionadas sean efectivos en términos de cambiar el comportamiento de las
personas o de hacer posible el cumplimiento de los derechos de los nifios y ninas.

Resultados educativos de estudiantes de escuela primaria en programas de transferencia condicio-

nada

95% de nifios bajo Tasas de abandono
programayg92%enel  fueron menores para

Brasil N/A grupo de control asis- = aquellos bajo progra- N/A

Bolsa Escola tieron regularmente.  ma que para grupo
Las nifias mostraron de control (0.3% vs.
resultados similares. 6.1%).

Colombia Sin impacto en matri-

N/A N/A N/A cula de primaria (7-13

Familias en Accion

Guatemala
Eduque a la Nifia

Honduras
PRAF

México
Progresa-Oportuni-
dades

Nicaragua
RPS

2% bajo programa
y 1% del grupo de
control no volvieron
alaescuelaal ano
siguiente.

N/A

Incremento promedio

de 6.8 anos a 7.4 anos.

92% bajo programay
80% de control.

Tabla elaborada por el autor.

91% de nifios bajo pro-
gramay 88% de grupo
de control tuvieron
asistencia regular.

Los beneficiarios de
beca asistieron un dia
mas por mes que los
no beneficiarios.

Aumento de probabi-
lidad en asistencia de
ninos de1.3a1.8 pun-
tos porcentuales.

Aumento del prome-
dio de estudiantes
asistiendo regular-
mente en 30 puntos
porcentuales.

Terminalidad anual
igualmente alta para
todos los estudiantes
(90% aprox).

Tasas de abandono de
los beneficiarios de
beca se redujeron de
7.0% a2.4%.

Abandono de ninas en
3° gradocay617.9 %y
el de nifos 14.0%.

Tasas de abandono
cayeron en grados 1-4.

anos).

No concluyente.

Inscripcién de bene-
ficiarios (5-12 afios)
aumento 17 puntos
porcentuales entre
2000y 2001.

Sin impacto en matri-
cula de primaria

Aumento de 69% a
93% nifos bajo pro-
gramavs. 72% a 75%
para grupo de control.

Para concluir podemos decir que el crecimiento econdmico no es suficiente, necesitamos las politicas de
proteccion social para disminuir disparidades y eliminar la pobreza infantil. Las transferencias de ingreso son
una parte importante, pero meramente una parte de algo que tiene que ser mucho mas amplioy fundamen-
talmente integrado. La pobreza infantil va mas alla de |a falta de ingresos y es importante profundizar en
el seguimiento, el monitoreo y la evaluacion de los programas que tenemos ya que lo que queremos es que
funcionen. Queremos saber si (y coémo) funcionan (y si no funciona por qué), teniendo en cuenta que el fin
ultimo es que todos los ninos y ninas tengan todos sus derechos cumplidos todo el tiempo.
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A fines de 2009 el gobierno de Argentina establecio la expansién del programa de beneficios para la nifez
a los hijos de desempleados, de los trabajadores del servicio doméstico formal y de los trabajadores de la
economia informal. Las nuevas prestaciones no contributivas, denominadas Asignacion Universal por Hijo
(AUH), son una extension del programa contributivo de asignaciones familiares (AFC) desarrollado décadas
atras, a partir de los anos cincuenta. Esta politica implica un cambio significativo en el paradigma dominante
de las politicas de seguridad social ligadas a los esquemas de naturaleza bismarckiana. Si bien este paradig-
ma habia comenzado a relajarse en forma amplia con los programas de transferencias desarrollados a partir
de la crisis de 2001-2002, entre los que se encuentran el Programa Jefes y Jefas de Hogar y el plan de inclusion
previsional, el caso de las asignaciones familiares adquiere una caracteristica especial, dado que se lo entien-
de como un esquema permanente en lugar de ser de caracter transitorio.

La expansion de los beneficios a la ninez, ademas de contar con un amplio apoyo politico y social, permitira
cerrar sustancialmente la brecha de cobertura de beneficios destinados a la nifiez como asi también reducir
en forma significativa la pobreza extrema. Se estima que el programa de asignaciones familiares pasara de
tener 6,7 millones a 11,3 millones de beneficiarios, alcanzara a representar aproximadamente el 1,5 % del PIB
y permitira la consolidacion de varios programas de transferencias que funcionaban sin coordinacion, desde
la crisis de 2001-2002.

La introduccion de la AUH plantea numerosos desafios para la politica de proteccion social, principalmente
ligados a la necesidad de establecer mas y mejores mecanismos de coordinacion en el sistema y las politicas
relacionadas. El programa consiste en un aporte importante para la construccion de un piso de proteccion
social, aunque requiere consolidarse paulatinamente como parte de una politica integral de proteccion social
a la ninez y la adolescencia.

El concepto de “piso de proteccion social” supone un enfoque global de intervencion en la proteccion social,
que hace hincapié en los componentes de oferta y demanda de la extension de ésta, asi como en la garantia
de un acceso efectivo. El piso de proteccion social incluye: a) un conjunto basico de derechos y transferencias
sociales esenciales, monetarias y en especie, con el fin de aportar un ingreso minimo y una seguridad mini-
ma de los medios de subsistencia a todos, y de facilitar una demanda efectiva junto con el acceso a bienes
y servicios esenciales, y b) el suministro de un nivel esencial de bienes y servicios sociales, como salud, agua
y saneamiento, educacién, alimentacién, vivienda, e informacién sobre la vida, mas el ahorro de activos que
sean accesibles a todos.

Por lo tanto, el desafio de la proteccion social reside en como lograr que los sistemas brinden cobertura
efectiva al conjunto de la poblacién, pero atendiendo en particular a la situacion de la poblacién vulnerable y
excluida, con el fin de prevenir pérdidas en el bienestar y la disminucion de la cohesion social, y atenuando el
riesgo de caida en la pobreza, independientemente del tipo de insercién laboral de los trabajadores.

El piso de proteccion social se ha desarrollado como una iniciativa que permite el desarrollo de estrategias
que privilegien la extension de las garantias de proteccion a nivel horizontal o universal. Luego de numerosas
décadas de apoyo a distintos instrumentos, politicas y cooperacién técnica, que buscaron ampliar y mejorar
la seguridad social, aunque con resultados poco alentadores en cuanto a la cobertura, la OIT adoptd en el
marco de la Conferencia Internacional del Trabajo 2001 el objetivo prioritario de “la extension de la cobertura”
(OIT, 2002). Como fue mencionado anteriormente, el piso de proteccion social como instrumento de desa-
rrollo de la cobertura horizontal no constituye un sistema por si mismo, sino que debe ser considerado como

3.- Este articulo resumido ha sido realizado a partir de la presentacion hecha el 17 de junio de 2010 en el Ciclo de Jornadas 2010 “Asignacion Universal

por Hijo” realizado por la Asociacion Argentina de Politicas Sociales (AAPS) y la Red Argentina de Ingreso Ciudadano (REDAIC) y sintetiza algunos con-
tenidos del documento “Aportes para la construccion de un piso de proteccion social en Argentina: el caso de las asignaciones familiares”, OIT, Buenos
Aires, 2010, realizado por el autor y la colaboracién de Roxana Maurizio, Claudia Giacomettiy Evelyn Vezza.
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parte de un sistema integral que puede representarse como una “escalera” de proteccién social. Esto significa
que el disefio del piso de proteccion social debe contemplar la posibilidad de conformar la base sobre la cual
se construyen los seguros sociales obligatorios y voluntarios. De este modo, el piso de proteccién social es el
encargado de establecer las garantias de acceso a determinadas prestaciones y servicios esenciales, mien-
tras que la escalera se completa con la denominada previsién social, construida mayoritariamente sobre el
concepto de los esquemas contributivos. El Grafico 1 presenta los componentes de la “escalera” de proteccién
social.

La “escalera” de la proteccién social

Garantias de beneficios acorde a

. e ! .

las contribuciones PI'EVI%IOH ! Seguros voluntarios

Social :
Garantias de un conjunto de :
prestaciones esenciales Piso de , Seguros sociales
- “Proteccion Social Basica Proteccion '

Social !

1

Seguridad economica

Acceso a servicios esenciales

Ninez y adolescencia Edades centrales Vejez

elaborado por Bertranou y Vezza (2010), a partir de OIT (2010b).

El piso de proteccion social (PPS) comprende las garantias de un nivel minimo de prestaciones que buscan
otorgar seguridad econémica (mediante transferencias monetarias) y acceso a servicios esenciales a la po-
blacién, priorizando la cobertura de aquellos ciudadanos que se encuentran en estado de vulnerabilidad y
exclusion. De esta forma, el PPS constituye una “proteccion social bdsica”, promotora de oportunidades de
inclusion y facilitadora de la cohesion social. El segundo nivel de la escalera de proteccion social esta com-
puesto por la prevision social, es decir, por el seguro social contributivo, donde las garantias estan asociadas
a las contribuciones sobre el salario o al financiamiento solidario de parte del Estado o desde el interior del
grupo asegurado. Finalmente, el tercer escalon corresponde a los seguros voluntarios, los cuales en la practi-
ca pueden estar organizados de distinta forma segln el régimen de financiamiento y gestién de riesgos, es
decir, en forma individual o colectiva.

Argentina cuenta con un desarrollo econémico e institucional que le permitiria consolidar un PPS conforma-
do por garantias, tanto de seguridad econémica como de acceso a servicios esenciales. Sin embargo, persis-
ten brechas de cobertura y deficiencias en la provision y el acceso a los servicios esenciales. Esto ha llevado
a limitar el potencial de desarrollo del pais, restringiendo las posibilidades de profundizar la reduccién de la
vulnerabilidad y, en particular, de la pobreza.

Las recientes posibilidades de fuerte expansién de la cobertura en materia de transferencias para ninos, ado-
lescentes, poblacion en edad de trabajar y adultos mayores se ha vinculado con el muy buen desempeno ma-
croeconémico poscrisis 2001-2002, que permitié mejorar el empleo y los recursos tributarios. La renacionali-
zacion del sistema provisional en 2008, permitié mejorar sustancialmente el financiamiento de la seguridad
social no sélo al tomar control del Fondo de Jubilaciones y Pensiones y transformarlo en el Fondo de Garantia
de Sustentabilidad, sino al agregar el flujo mensual de aportes que alimentaban las cuentas individuales de
retiro gestionadas por las Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones (AFJPs).

De esta forma, la mayor capacidad fiscal permitié que las reformas y los cambios en el sistema de proteccion
social aumentaran la cobertura en sus diversas dimensiones, pero fundamentalmente la extension de la
misma, revirtiendo una gradual y constante caida que se experimentaba desde 1995, cuando la crisis econo-
mica del Tequila afecté sustancialmente el mercado laboral y, a la vez, el sistema de prevision por la reforma
estructural de 1993 reforzaba su caracter contributivo al aumentar las condiciones de acceso a los beneficios
de la seguridad social.
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A pesar de la situacion generalmente favorable en términos de cobertura y posibilidades de financiamiento
de la proteccion social, todavia persisten algunos problemas importantes. En este contexto de grandes de-
safios, se presenta todavia uno nuevo, que implica generar una politica de ampliacion de las prestaciones
monetarias para nifos, nifas y adolescentes, como parte no sélo de un piso de proteccion social sino también
de la politica social integral destinada a la infancia y la adolescencia. La necesidad de reevaluar las prioridades
en materia de asignacion del gasto social tiene fundamentos mas que elocuentes no sélo en Argentina sino
también en América Latina. La pobreza en el caso de los ninos y adolescentes es considerablemente mayor
que en otros grupos etarios, y esta brecha parece aumentar a medida que el desarrollo de la seguridad social
es mas amplio.

El Grafico 2 muestra la evolucién relativa de las variables de pobreza e indigencia para los diferentes grupos
etarios respecto de la situacion del total de |a poblacion. Claramente, el grafico muestra como a partir de la
recuperacion econémica de 2003 y las politicas de ampliacion de la cobertura de prestaciones previsionales
para adultos mayores, la pobreza e indigencia cayeron relativamente en forma sustancial para el grupo de 65
anos y mas, mientras que la situacién relativa desfavorable de ninos y adolescentes se agudizo. La oportuni-
dad de implementar una reforma en el sistema de transferencias que pusiera mayor énfasis en las prestacio-
nes para la infancia y la adolescencia era, por lo tanto, mas que elocuente y necesaria.

Pobreza e indigencia, por grupos etarios, relativas a la pobreza e indigencia del total de la pobla-
cion, Argentina, 1990-2009
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2003a corresponde a EPH Puntual y 2003b corresponde a EPH Continua.
elaboracién propia con datos del INDEC, 2009.

Desde una perspectiva historica, las asignaciones familiares surgen en el marco del desarrollo de los sistemas
de naturaleza contributiva bismarckiana, sin embargo, no forman parte de la seguridad social estatal que
se integra y profundiza en el siguiente paradigma, a partir del informe “Social Insurance and Allied Services”
durante la década de 1940. Inicialmente, las asignaciones familiares surgen en Francia y Bélgica, en la década
del veinte, cuando grupos de empleadores otorgan prestaciones a sus trabajadores, proporcionales con el nu-
mero de hijos de cada familia. Luego, para contrarrestar la carga del financiamiento desproporcionado hacia
aquellos empleadores que concentraban trabajadores con familias mas numerosas, se generan las Cajas de
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compensacion, con el objetivo de distribuir la carga entre todas las empresas (Rofman et al., 2001; Murro et
al., 2007).

En este contexto, las asignaciones familiares se establecieron como un instrumento de la politica social que
busco complementar los ingresos de las familias para mejorar las condiciones de vida de los nifos y, simulta-
neamente, para facilitar la asistencia a la escuela y también fomentar la retencion escolar.

Al igual que en otros subsistemas contributivos de la seguridad social, el limite de la cobertura fue definido
por el alcance de la cobertura legal y, de modo mas importante, por la formalidad laboral. De este modo, las
transferencias de las asignaciones familiares para trabajadores formales lograron compensar parcialmente
las mayores necesidades de las familias con nifos y adolescentes, mientras que aquellas que se encontraban
en la informalidad quedaban sujetas a la cobertura mas modesta de otros programas y de acciones de be-
neficencia.

Esta seccion no pretende realizar una revision exhaustiva de las experiencias internacionales en transferencia
para la nifez, sino resumir de manera general los desarrollos seguidos por distintas estrategias de ampliacion
de las transferencias, ya que éstos podrian ser relevantes para reflexionar sobre el caso de Argentina.

Las estrategias pueden caracterizarse en dos tipos. Por un lado, estan aquellas que han generado programas
especiales para atender la situacion de las familias con ninos en estado de pobreza o pobreza extrema, como
puede ser el caso de Brasil con “Bolsa Familia” o el caso de México con “Oportunidades”. Por otro lado, estan
las experiencias de extender programas ya vigentes e integrarlos con otras politicas de proteccion social, éste
es el caso de Chile, Uruguay y, mas recientemente, de Argentina, con las asignaciones familiares administra-
das por el sistema de seguridad social.

En el caso de México, el Programa Oportunidades tuvo su origen en el Programa de Educacion, Salud y Ali-
mentacion (PROGRESA), creado en 1997, que inicialmente brind6 cobertura a 300 mil beneficiarios. Este
programa fue instaurado con el objetivo de desarrollar el capital humano de las familias pobres mediante
tres elementos: a) la entrega de apoyos de largo plazo en materia de salud, educacion y alimentacion; b) la
identificacion de hogares pobres a partir de una metodologia estadistica; y c) la exigencia de corresponsabi-
lidades a los beneficiarios. Las evaluaciones realizadas desde su inicio mostraron el positivo impacto de este
programa sobre variables como la salud, la educacién y la nutricion, lo que llevé a que, a partir de 2002, con
su nueva denominacién “Oportunidades”, se incluyeran nuevas acciones, para la ampliacion de capacidades,
la generacion de oportunidades de trabajo e ingresos, la formacion de patrimonio y la proteccion contra
riesgos. Asi, el programa fue creciendo y tomo un caracter mas integral, para el desarrollo humano y social
no sélo de los ninos sino también de otros miembros de la familia. La cobertura aumenté considerablemente
hasta llegar a 5 millones de familias en 2004 y al 25% de la poblacién, en 2008. (SEDESOL, 2009).

Por su tamanio e impacto, el programa de Brasil denominado “Bolsa Familia” constituye uno de los casos
mas emblematicos en el mundo en materia de programas de transferencias monetarias a familias con nifos
y adolescentes. Se trata de un programa de transferencia directa de ingresos con condicionalidades, que
beneficia a familias que se encuentran en estado de pobreza e indigencia. Esta iniciativa también incluye al
programa “Fome Zero”, cuyo objetivo es asegurar el derecho a una alimentacién adecuada, promoviendo la
seguridad alimenticia y nutricional. “Bolsa Familia” atiende a mas de 12 millones de familias en todo el territo-
rio brasilefio, transfiriendo entre R$22 y R$220 mensuales por familia, de acuerdo con el nimero y las edades
de los hijos. Se ha estimado que este programa ha colaborado en reducir la pobreza extrema de un 12%, en
2003,a un 4,8%, en 2008 (Ministerio de Desarrollo Social - MDS, 2010). Las caracteristicas principales de “Bol-
sa Familia” consisten en la transferencia monetaria, las condicionalidades y los programas complementarios.
Su gestion se realiza en forma descentralizada y su ejecucién y fiscalizacion es compartida por el Gobierno
Federal con los estados y municipios. Uno de los pilares de desarrollo del programa y su legitimacion social
como politica publica ha sido la constitucion del Catastro publico de beneficiarios, al que pueden acceder
todos los ciudadanos (MDS, 2010).

Otros dos casos relevantes para colocar en perspectiva con el de Argentina son el de Chile y el de Uruguay. A
pesar de que estos programas corresponden a paises con menor dimension poblacional y con una estructura
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de gobierno mas centralizada, han sido desarrollados a
partir de una combinacién contributiva y no contribu-
tiva, desde un marco institucional mas integrado en la
seguridad social. c oz 9

8 La introduccion de la Asig-

Chile, por ejemplo, cuenta con una larga historia ligada nacién Universal por H[]'O en

al desarrollo de las Cajas de Compensacién, y no sélo en

las asignaciones familiares contributivas sino también 2009, con el proposito de ex-

en lo que se refiere al esquema no contributivo. Respec- pandir las prestaciones para

to de este Gltimo, el pais posee el Subsidio Unico Familiar la niﬁezy la adolescencia. es
4

(SUF), una prestacion para personas de escasos recursos Al
que no acceden a la asignacion familiar contributiva por LA avanc:e sustanciasaiiie
que no son trabajadores asalariados formales. Los bene- los dESGfIOS de las brechas de

ficiarios que acceden al SUF son escogidos, como parte cobertura y los problemas de

del 40% que constituye la poblacién mas vulnerable, a T .
partir de evaluar su puntaje de la Ficha de Proteccién So- pObreza md:genc:a que pre

cial. Ademas, los hogares comprendidos en el Programa senta Argentina.

Chile Solidario, un esquema que busca abordar en forma

integral la situacion de los hogares que sufren pobreza

extrema, participan automaticamente de este subsidio.

El sistema no contributivo de asignaciones esta com-

puesto ademas por otras prestaciones: el subsidio de asistencia maternal, el bono de proteccién familiar
(para las familias que participan de “Chile Solidario”), el bono de egreso (“Chile Solidario”) y el Bono de Marzo.
Anteriormente, los montos de las prestaciones contributivas y de las no contributivas por hijo eran distintas
(siendo mayores para estas Ultimas), pero a partir de 2009 se unificaron los montos.

Uruguay es otro caso que presenta mucha similitud con el de Argentina. Podria decirse que junto con Chile,
estos paises la han precedido en la estrategia de ampliar las prestaciones para nifios y adolescentes como
una extension del programa de asignaciones familiares contributivas. En Uruguay, la extension de la cobertu-
ra hacia familias que se desempenan en la informalidad ha sido gradual pero ha tomado un curso mas defini-
do con la reforma de principios de 2008. Con un diagnostico similar al de Argentina, donde la alta cobertura
de la seguridad social tenia un sesgo que priorizaba a las personas adultas mayores y donde coexistian bajos
niveles de pobreza para estos Ultimos con altos niveles de pobreza para las familias con ninos, se legislé
para ampliar la cobertura con el objeto de universalizarla y cubrir a todas las familias con hijos en situacion
de pobreza“. Las asignaciones familiares son gestionadas por el Ministerio de Desarrollo Social y el Banco de
Prevision Social, y han sido integradas como un componente del Plan de Equidad, compuesto por un conjunto
de programas que forman una red de asistencia para la integracion social (AISS, 2009; Bucheliy Casacuberta,
2009).

Al revisar las experiencias nacionales, se presentan dos dimensiones a considerar en relaciéon con la coordi-
naciony la integracion. Por un lado, la que corresponde con el sistema de seguridad social que fundamental-
mente es de base contributiva, mientras que otra dimensién se vincula con la politica de prevencién y reduc-
cion de la pobreza, que puede estar integrada en un programa “paraguas”, donde se comparten criterios de
identificacion de potenciales beneficiarios, focalizacion, seguimiento y monitoreo, o simplemente constituir
un conjunto de programas que comparten ciertos objetivos pero que se desarrollan con herramientas de
gestion propias.

Argentina ha configurado un sistema de apoyo a los ingresos de las familias con hijos, con tres componentes,
que atienden a tres grupos poblacionales diferentes (véase el Cuadro 1). La conformacion de este sistema es
el resultado de los pasos graduales que se han ido dando en la construccién de los programas que lo compo-

4.- Anteriormente existian dos sistemas, uno correspondiente a los trabajadores asalariados formales y otro régimen destinado a los hogares de
menores recursos, independientemente del tipo de insercién laboral. Pero en 2008 se unificaron en el denominado Nuevo Régimen de Asignaciones
Familiares (NRAF, por Ley N° 18.227) que ampli6 sustancialmente la cobertura, saltando de 350.291 beneficiarios en 1999 a 547.264 en 2008. Si se incluye
también a los nifios, nifas y adolescentes de los trabajadores del sector publico esta cobertura alcanza adicionalmente a 77.522 personas. tres compo-
nentes existe en numerosos paises, tanto en la region
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nen. El Gltimo componente consiste en el esquema no contributivo, altamente demandado y propuesto por
diferentes actores politicos y sociales.

De esta forma, el sistema esta conformado, por un lado, por el nuevo componente de Asignacion Universal
por Hijo (AUH), que consiste en un esquema de naturaleza no contributiva que otorga prestaciones mone-
tarias a los hijos de los trabajadores no registrados que ganen menos del salario minimo, vital y movil, de los
desocupados y del servicio doméstico. El segundo componente, que consiste en las asignaciones familiares
contributivas. Y, finalmente, un tercer componente, constituido por el crédito fiscal que reciben los trabaja-
dores de mas altos ingresos que estan comprendidos bajo el impuesto a las ganancias, denominado en otros
paises de la region como impuesto a la renta. Esta estructura de tres componentes existe en numerosos
paises, tanto en la regions como en los paises que pertenecen a la OCDE®.

El componente central de las transferencias a los ninos y adolescentes menores de 18 afios ha sido el régimen
contributivo que fuera introducido en 1957. En 1996 la legislacion de Asignaciones Familiares es reformada
profundamente con la Ley N° 24.714, simplificando el esquema de prestaciones y limitando el acceso a be-
neficiarios con remuneraciones inferiores a $1500 (actualmente $4800). Es decir, que focalizé los beneficios
en los trabajadores asalariados registrados de ingresos bajos y medios. En 2009, se termina de completar
la “cobertura horizontal” del sistema con el Decreto N° 1602/09, que expande la proteccién anteriormente
mencionada a las familias de la economia informal.

Transferencias para nifios y adolescentes. Sistema de tres pilares o componentes

Monto mensual de $180 Yy, en el caso de discapacidad, $720. Existen condicionalida-
des en salud y educacién.

Cobertura para monotributistas sociales, desocupados u ocupados en la economia
informal, con ingresos inferiores al salario minimo. Trabajadores incorporados al

No contributivo:
Asignacion Universal por Hijo

(AUH) P . . . . SR
Régimen Especial del Servicio Doméstico, con ingresos menores al salario minimo.
Administrado por la Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES).
Monto mensual de $135 a $291 (dependiendo de la zona) y, en el caso de discapacidad,
de $540 a $1080. Ademas, asignacion anual por escolaridad de $170 a $680.
Contributivo: Cobertura para asalariados del sector privado, beneficiarios del seguro de riesgos
Asignacién Familiar Contributiva del trabajo y del seguro de desempleo, beneficiarios del Sistema Previsional y de
(AFC) pensiones no contributivas, con ingresos entre $100 y $4800. Régimen especial para
empleados publicos.
Administrado por la Administracién Nacional de la Seguridad Social (ANSES).
Crédito fiscal: Deduccion en la base imponible del impuesto a las ganancias de $6000 por cada
Asignacion por Crédito Fiscal nifo o adolescente menor de 18 afos (deduccién vigente a julio de 2010).
(ACF) Administrado por la Administracion Federal de Impuestos (AFIP).

elaboracion propia.

Los ejercicios que se presentan en la siguiente seccion surgen a partir de los microdatos aportados por la
Encuesta Permanente de Hogares (EPH) que realiza el INDEC. Hasta 2003, la EPH se realizaba dos veces al
ano, durante los meses de mayo y octubre. Pero en aquel afio experiment6 un cambio sustancial, ya que se
transformo en un relevamiento continuo (EPH Continua), que sustituyé al de tipo puntual (EPH Puntual),
comenzando a brindar informacién con frecuencia trimestral. La Gltima informacion disponible al momento
de escribir este documento era la correspondiente al cuarto trimestre de 2009.

5.- En el caso de Brasil, el primer componente estaria representado por el programa “Bolsa Familia”, luego esta el beneficio contributivo de asignacién
familiar, que anualmente es de R$ 359,32, para asegurados con ingresos de hasta R$ 539 mensuales; y de $R 253,24, para asegurados con ingresos entre
R$ 539 y RS 810 mensuales. Luego, para las personas que declaran impuesto a la renta (IRPF), es decir que reciben rentas por sobre R$17.215,08 anuales
en 2009 (equivalente aproximadamente a ingresos de 2,87 salarios minimos), se puede deducir por hijo una suma fija de R$1730,40 mas una reduccion
variable de R$2708,94 por gastos de educacion. [Agradecemos los comentarios de Helmut Schwarzer en este punto].

6.- En este caso existe una gran variedad de situaciones en donde los paises combinan transferencias monetarias con créditos impositivos. El gasto
promedio en los paises de la OCDE equivalia, en 2005, a un 2,3%, incluyendo servicios de apoyo a cuidados infantiles. (OIT, 2010d)
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Para evaluar estos impactos sobre los indices de pobreza e indigencia, se utilizaron dos indices alternativos
de inflacién: el IPC oficial (IPC-O) y otro indice construido a partir del IPC oficial de 7 provincias (IPC-7). El uso
de un indice alternativo se realiza por los cuestionamientos hechos al indice oficial elaborado por el INDEC a
partir de 2007, en relaciéon con la subestimacién en el comportamiento del incremento del nivel de precios.

Junto con todas las consideraciones mencionadas, es importante senalar que los ejercicios que se llevan a
cabo en este estudio deben ser interpretados s6lo como una aproximacién a la magnitud de los impactos
del sistema de asignaciones familiares y, en particular, de la AUH, la cual, debido a su reciente creaciéony a la
ausencia de relevamientos mediante encuestas o censos de acceso efectivo a las prestaciones, no cuenta atn
con un mayor grado de precision en sus estimaciones.

6.1. Panorama de la cobertura de los nifios y adolescentes menores de 18 anos en Argentina

Aproximadamente 3,4 millones de hogares sobre un total de 12,4 millones perciben asignaciones familiares a
través del sistema contributivo. Esto representa el 28% del total de hogares y el 58% de aquellos que tienen
ninos, ninas y adolescentes.

El 42% restante de esos hogares se encuentra excluido de este beneficio debido a alguno de los siguientes
dos motivos: 1) ausencia en el hogar de un jefe o cdnyuge ocupado en un puesto registrado en la seguridad
social, jubilado o desocupado percibiendo el seguro de desempleo o 2) jefe o conyuge insertos en alguna de
las categorias anteriores pero percibiendo ingresos laborales, jubilatorios o por seguro de desempleo, supe-
riores al tope establecido por el sistema contributivo para acceder a este beneficio.

Una parte mayoritaria del primer grupo de estos hogares estaria cubierta por la AUH. Se trata de aquellos
hogares donde, encontrandose sus integrantes desocupados u ocupados en la informalidad, obtienen in-
gresos mensuales inferiores a $1500 (valor correspondiente al salario minimo, vital y mévil). Suponiendo,
entonces, que todos los hogares que cumplen con los requisitos establecidos para acceder a esta asignacion
efectivamente la estuvieran percibiendo?, se cubriria adicionalmente a un total de 2,1 millones de hogares, lo
que suma entre ambos componentes un total de 5,5 millones de familias.

Al mismo tiempo, viven en el pais aproximadamente 12,1 millones de personas menores de 18 anos, de las
cuales el 55% estaria cubierta por el régimen contributivo, lo que representa alrededor de 6,7 millones de
beneficiarios. La implementacion de la AUH permitiria, entonces, alcanzar a 4,6 millones de nifos y adoles-
centes adicionales, lo que determinaria que casi la totalidad de ellos estén cubiertos por alguna de las dos
modalidades de asignaciones familiares vigentes.

Por otro lado, existe otro conjunto de hogares con nifos y adolescentes menores de 18 anos que si bien no
perciben de manera directa asignaciones familiares, lo hacen de manera indirecta, mediante la deduccion de
un determinado monto de dinero por este concepto en el pago del impuesto a las ganancias, el cual constitu-
ye el tercer pilar de este sistema. Estos hogares pueden deducir de la base imponible del impuesto un monto
de hasta $5000 anuales (en 2009) por hijo.

Queda todavia un ultimo conjunto de ninos y adolescentes menores de 18 anos que no se encontrarian cu-
biertos por ninguno de los componentes mencionados. Ellos pertenecen a hogares donde el jefe y conyuge
no estan registrados en la seguridad social por ser trabajadores informales y percibir ingresos mensuales
superiores a $1500 o por ser independientes con ingresos minimos iguales a ese valor e inferiores al monto
minimo imponible del impuesto a las ganancias o por ser monotributistas®. Aproximadamente 200 mil per-
sonas menores estarian en esta situacion, lo que representa el 2% del total.

Es posible afirmar que entre los tres esquemas descritos se llegaria a cubrir al 98% de los nifos y adolescentes
menores de 18 anos, lo que evidencia el caracter practicamente universal que tendria el sistema actual.

6.2. Incidencia del gasto en asignaciones familiares

En el Cuadro 2 se muestra el monto promedio de ingresos mensuales que reciben los hogares ubicados a lo
largo de la distribucién en concepto de asignaciones familiares, diferenciando el monto obtenido a partir del
régimen contributivo del recibido a través de la AUH (ver OIT 2010d). La diferente incidencia de cada uno de

7.- Como ya fue mencionado, con excepcién de la nacionalidad y la asistencia a una escuela publica. a las ganancias o por ser monotributistas

8.- Si bien la normativa de la AUH excluye a este conjunto de trabajadores, como ha sido mencionado anteriormente, a partir de la EPH no es posible
identificarlos, por lo que no han quedados incluidos en este régimen si los ingresos mensuales son inferiores a $1500. AUH, una cifra que representa
aproximadamente un incremento del 41% del ingreso total familiar
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ellos en los deciles de ingresos se explica fundamentalmente por la distinta posicion que los hogares de uno
y otro grupo ocupan a lo largo de la distribucién, por la brecha en la cantidad de personas menores promedio
en cada uno de ellos y porque mientras en el régimen contributivo el beneficio por hijo decrece con el ingreso,
en la AUH se mantiene constante.

Montos mensuales promedio de Asignaciones Familiares por decil del IPCF. Expansion al total
pais. IV trimestre de 2009

Ingreso total fami-
g 706 1417 1878 2175 2439 2959 3673 4173 5029 7860 3223

liar

AFC 120 166 153 132 100 99 86 60 34 10 96
% del ITF 17% 12% 8% 6% 4% 3% 2% 1% 1% 0% 3%
AUH 290 157 90 42 36 17 1 6 2 1 65
% del ITF 2% 1% 5% 2% 1% 1% 0% 0% 0% 0% 2%
Ambos regimenes 410 323 243 173 135 17 97 66 36 1 161
% del ITF 58% 23% 13% 8% 6% 4% 3% 2% 1% 0% 5%

el ingreso total familiar (ITF) es previo a la recepcién de AFC y AUH.
elaboracién propia a partir de la EPH (INDEC). OIT (2010d)

Los hogares ubicados en el decil mas pobre reciben, en promedio, $290 mensuales a través de la AUH, una
cifra que representa aproximadamente un incremento del 41% del ingreso total familiar? Este valor decre-
ce sistematicamente debido a que los hogares que reciben esta asignacion se ubican mayormente en el
extremo inferior de la distribucion. Un comportamiento similar se observa en el caso de las asignaciones
contributivas aunque aqui los maximos valores se registran en el segundo y tercer decil. Por Ultimo, la mayor
incidencia de ambos conceptos en los primeros deciles es reflejo de que los hogares con presencia de nifos y
adolescentes menores de 18 anos son mas pobres que el resto de los hogares.

La insercion laboral de los jefes/conyuges™ también es una dimensién relevante para diferenciar estos gru-
pos de hogares. Casi la totalidad de los jefes/conyuges beneficiarios de la AFC son asalariados registrados en
la seguridad social (80%), alrededor del 15% son inactivos y el 5% restante perciben una jubilacién o pensién.
Por el contrario, cerca del 56% de los jefes/conyuges beneficiarios de la AUH se encuentran ocupados en
puestos asalariados no cubiertos por la seguridad social o como cuentapropistas, mientras que alrededor
de un tercio son inactivos sin jubilacion y sélo el 6% son desocupados. Esto sugiere una situacion de elevada
precariedad laboral y vulnerabilidad en los hogares que pueden acceder al beneficio de la seguridad social a
partir de la extension del régimen de asignaciones familiares. (OIT 2010d).

6.3. Impacto de las asignaciones familiares en la pobreza, indigencia e indicadores de des-
igualdad

El objetivo de esta seccion es brindar un panorama acerca del impacto que las asignaciones familiares —con-
tributivas y la AUH-tienen sobre diversos indicadores de pobreza y desigualdad, como asi también estimar
el costo directo de la extension del régimen contributivo™. Los resultados comentados hacen referencia a OIT
(2010d). Para ello se evaluaron tres escenarios posibles: 1) situacion inicial suponiendo la ausencia de asig-
naciones familiares contributivas; 2) escenario que incorpora las asignaciones contributivas; y 3) escenario
post-AUH.

En primer lugar, se destaca el fuerte impacto que las asignaciones familiares tienen sobre la indigencia, ya
que aproximadamente el 77% de los ninos y adolescentes lograria salir de esta situacion. Ello hace que desde

9.- Para poder realizar esta comparacion, al ingreso total familiar aqui considerado se le desconté también el monto que los hogares perciben por la
AFC.

10.- Aqui se caracteriza la insercion laboral tanto de los jefes como de los conyuges, porque en el caso en que ambos cumplan con los requisitos

para acceder a la AUH, al régimen contributivo o a la deduccién de ganancias no es posible seleccionar cual de ambos miembros efectivamente esta
percibiendo la asignacién. Aproximadamente en la mitad de los hogares clasificados como perceptores de la AUH, ambos miembros cumplen con tales
requisitos. En el caso del régimen contributivo, este porcentaje se reduce al 22%, mientras que sélo en el 10% de los hogares que deducen ganancias se
verifica esta situacion.

11.- No se considera en esta seccién el impacto distributivo de las deducciones por hijo que se realizan a través del impuesto a las ganancias. Un analisis
mas completo del impacto deberia incluir este componente; sin embargo, como ya se aclaré, no fue posible obtener los datos necesarios para poder
simular el impacto.
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un valor de indigencia de alrededor del 16% en el escenario inicial se llegue a una incidencia del 4% en el es-
cenario final, cuando se evalua la indigencia a través del IPC-7. En este marco, el impacto es aun mayor en el
caso de la AUH, debido a la mayor focalizacién que el esquema logra en los hogares de menores ingresos. En
efecto, mientras el esquema contributivo logra reducir la extrema pobreza entre los ninos y adolescentes en
un tercio, el impacto de la AUH es de alrededor del doble.

Asimismo, como era esperable, el impacto de la extension de las asignaciones familiares sobre la pobreza
es inferior al registrado sobre la indigencia. En efecto, las asignaciones familiares generan una reduccién de
la incidencia de la pobreza en hogares de alrededor del 15% y del 18% en el caso de los ninos y adolescentes.
Mientras la brecha de pobreza disminuye en un 17%.

También resulta interesante analizar los impactos distributivos de la percepcion de este beneficio de la segu-
ridad social. En este sentido, el indice de Gini registra una reduccion de aproximadamente 1 punto porcentual
(p.p) ante la inclusién de las asignaciones contributivas y de 1 p.p adicional con la extension de éstas a través
de la AUH. En conjunto, ambos componentes logran reducir la desigualdad en aproximadamente un 5%. Al
mismo tiempo, la relacion de ingresos medios entre el primero y el Gltimo quintil desciende en aproximada-
mente un 10%, debido al esquema contributivo, y un 14%, como consecuencia de la AUH.

Los hogares beneficiarios de la AUH recibirian por mes, en promedio, alrededor de $375, ascendiendo dicho
valor a $455, en el caso de los beneficiarios inicialmente pobres, y a $500, en el caso de los hogares indigentes.

Por altimo, el costo bruto anual estimado™ de implementacién de la AUH es de alrededor de $10 mil millones,™
lo que representa aproximadamente el 1% del PIB. Si a este valor se le descuenta el monto actual que se desti-
na a otros programas nacionales que son absorbidos por este beneficio, el costo neto seria de $6 mil millones
al ano.

La introduccion de la AUH en 2009, con el prop6sito de expandir las prestaciones para la ninez y la adoles-
cencia, es un avance sustancial ante los desafios de las brechas de cobertura y los problemas de pobreza-
indigencia que presenta Argentina.

Uno de los resultados mas importantes es que los esquemas de Asignaciones Familiares tienen un impacto
positivo muy significativo en la reduccion de la indigencia en los ninos y adolescentes y, en menor medida,
sobre la pobreza. Esto es asi especialmente en el caso de la AUH, ya que alrededor de un 65% de los ninos y
adolescentes logra salir de la situacion de indigencia al percibir este beneficio de la seguridad social. Por otra
parte, la cobertura lograda a partir de la implementacion de la AUH es practicamente universal. El programa
de AUH es fiscalmente asequible y las asignaciones familiares en su conjunto representarian alrededor del 1,5
% del PIB, lo que lo posiciona como un programa de transferencias que presenta una relacion costo-efectivi-
dad muy razonable para reducir la pobreza extrema en los hogares con nifios y adolescentes.

En lo que respecta a la institucionalidad, la AUH ha sido disenada en directa conexion con el sistema contri-
butivo, en el sentido que se propone que constituya una universalizacion del sistema de asignaciones fami-
liares para ninos y adolescentes de trabajadores formales ya existente. Ello resulta consistente con la idea de
fortalecer al sistema de seguridad social en forma integral, como eje de la inclusion social, evitando ahondar
en mayores fragmentaciones del sistema de proteccion social. Como las transferencias estan disefiadas con
un componente condicional a la asistencia escolar y a los controles de salud, estan en sintonia con la ten-
dencia de una buena cantidad de programas de transferencias implementados recientemente con éxito en
numerosos paises de Ameérica Latina. La estrecha vinculacion de la transferencia con los servicios esenciales
de educacion y salud también coincide con la estrategia de desarrollo de la proteccion social impulsada por
las Naciones Unidas, como piso de proteccion social para permitir una plataforma de inclusion y desarrollo
humano de frente a la meta de alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

Respecto del funcionamiento del programa, puede afirmarse que las transferencias por hijo implementadas
en Argentina no sélo suponen un aumento del ingreso familiar en hogares con bajos recursos sino que les
asegura un monto de dinero que no depende de las fluctuaciones macroeconémicas o laborales. Asimismo,
la universalizacion de derechos que implica un esquema de este tipo evita la estigmatizacion que ciertos

12.- Costo directo del programa sin considerar los gastos administrativos de implementacion.

13.- Suponiendo, como se ha venido haciendo, que aquellos que califican para obtener la AUH la estan percibiendo efectivamente.
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programas potencialmente podrian generar en los beneficiarios, a la vez que no generaria desincentivos a la
aceptacion por parte del trabajador de un empleo registrado en la seguridad social.
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Si bien las discusiones sobre las asignaciones familiares y los programas de transferencia de ingresos pueden
ser muy amplias, en este debate me concentraré en 4 puntos que creo fundamentales: un primer punto con-
ceptual sobre el diserio de la politica, el segundo sobre la l6gica de la universalidad, el tercero sobre el rol de
las condicionalidades y el cuarto sobre el marco institucional.

Sobre el aspecto conceptual, un economista inglés, Nicholas Barr, ha insistido en un concepto sumamente
simple pero valioso: la centralidad del producto, o del “output” en inglés. El lo plantea en el marco de discu-
siones sobre pensiones, y no de proteccion social en general, pero creo que el principio es el mismo y es muy
aplicable. El argumento es que, al considerar un sistema de jubilaciones, lo importante es el producto de una
sociedad, es decir cuantos bienes y servicios hay para distribuir entre la poblacion; y todo lo que hacemos
con cualquier sistema de transferencias es disenar una regla para distribuir derechos a consumir bienes y
servicios producidos por la sociedad. Ningun sistema de jubilaciones produce bolsas de arroz que la gente
se guarda para cuando sea vieja, sino que lo que distribuye son recursos financieros para que las distintas
generaciones tengan derechos de consumo sobre ese producto. Y me parece importante marcarlo cuando se
habla de jubilaciones, pero también cuando se habla de beneficios para la nifiez, porque al final de lo que es-
tamos hablando es de politicas distributivas y de decisiones sobre como se distribuye, en este caso el ingreso
como herramienta de distribucion de los derechos de consumo. Al plantear el debate en estos términos que-
da claro que las politicas se disenan con restricciones, y con opciones entre alternativas siempre subdptimas.

Dicho eso partiria por observar y reconocer cuatro puntos respecto del tema de la Asignacion Universal por
Hijo en la tradicion de las politicas sociales en la Argentina. El primero es que la AUH en la Argentina repre-
senta un cambio de paradigma sobre el rol de las politicas sociales muy importante. Desde la construccion
del sistema de Seguridad Social durante el siglo pasado, con un modelo basado en el esquema que Bismarck
introdujo en Alemania a fin del siglo XIX, qued6 en el imaginario colectivo que el derecho a la proteccion so-
cial se genera a través de la contribucion y el empleo. La AUH, aunque con muchos problemas que vamos a
discutir y muchos que no hemos visto todavia, representa un cambio en cuanto que propone una politica de
proteccion social desvinculada del mercado de trabajo, y no como mecanismo de emergencia. La AUH no se
percibe por tener o no tener trabajo, sino porque se tiene un derecho, y el derecho se lo tiene en forma estable
y permanente, y eso es una ruptura muy importante en términos de la tradicion de accion y de discurso de la
politica social en la Argentina. Y en ese sentido creo que todavia no nos hemos dado cuenta de lo significativo
que ha sido.

El segundo punto tiene que ver con la I6gica de la universalidad. Hace anos que se discute si los programas
tienen que ser universales o focalizados, y siempre siento que cuando la discusion avanza a un cierto nivel nos
damos cuenta que no existen los programas universales, sino que todos son focalizados. Mejor dicho, todos
los programas son universales para aquella poblacién para la que estan focalizados, y todos los programas
estan focalizados para alguna parte de la poblacion universal. Lo que quiero decir es que buena parte de esta
discusion sobre si es universal o focalizado es inutil, porque lo que se necesita es llegar a una poblacion deter-
minada. El problema es asegurarnos que se llega a esa poblacion y que la definicion de la poblacion objetivo
sea la correcta.

El tema de la condicionalidad representa el tercer punto a discutir, que es complejo y ha dado lugar a con-
troversias. La idea de poner condiciones para ser beneficiario de programas de transferencias en las politicas
sociales se adopta como parte del objetivo de politica, pero no siempre se discute con claridad cual es ese
objetivo. Ahora bien, en ese contexto en general hay tres razones por las cuales vale la pena condicionar un
beneficio. Una posibilidad es que el condicionamiento se de como respuesta a un diagnostico sobre pro-
blemas de demanda de servicios como salud o educacion. La idea es que la gente no manda a los chicos
a la escuela porque no quiere, y al poner la condicion se produce un cambio en la demanda, se soborna al
beneficiario para cambiar su preferencia. Eso es lo que parece haber funcionado razonablemente bien en
Brasil y en México, sociedades donde evidentemente —y especialmente en algunas regiones- habia proble-
mas de demanda. Una segunda justificacion de las condiciones esta relacionada con la autoseleccion de
beneficiarios: poner una condicién es una manera de focalizar sin decir que estoy focalizando. Por ejemplo, si
la condicion es la asistencia a escuelas publicas, el efecto es focalizar el programa en ese grupo poblacional,
excluyendo a quienes prefieren continuar en escuelas privadas. Y la tercera tiene que ver con un tema de le-
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gitimacion social y politica. En este caso la condicion se
plantea para presentar al beneficio como un ingreso ga-
nado a cambio de un esfuerzo, dandole asi validez social.

La Asignacién Universal por Hace algunos anos, el entonces presidente de Uruguay

Hii ib t Tabaré Vazquez senalo, refiriéndose al programa PANES,
JjeH i S gt ks Ll que “no tiene que ver con la dependencia de la asistencia

no tener trabajo, sino porque social, dado que los beneficiarios deberdn [...] participar

se tiene un derecho, y el dere- en trabajos comunitarios y enviar a sus hijos a la escuela

. ) y llevarlos a controles de salud periodicos..”. Entre estas
cho se lo tiene enforma €s razones, la condicionalidad de la AUH en Argentina no

table y permanente, y eso es parece justificarse por la primera de ellas (promover de-
una ruptura muy importante manda) salvo en algunos grupos aislados, podria tener

en términos de la tradicion de alguna relevancia la segunda pero la tercer justificacion
.. . es claramente la mas fuerte..
accion y de discurso de la po-

- - c El cuarto punto a discutir es el tema de la instituciona-
litica social en la Argentina. P

lidad. Hoy en dia en la Argentina hay una institucion
(ANSES) que cubre roles de seguridad, proteccion y asis-
tencia social, que reporta directa y exclusivamente a la
Presidenta sin espacios intermedios de discusion. Y la
pregunta es si una institucion como esta, que eviden-
temente es muy eficaz en su gestion de pagos, tiene realmente la capacidad para disenar e implementar
cualquier politica. La estrategia que se ha desarrollado en el pais desde hace varios afos ha sido pasarle
responsabilidades politicas a la institucion que tiene recursos: humanos, informaticos, y presencia territorial.
Y la verdad es que ANSES no sirve para todo, o si no: jcual es el rol del Ministerio de Desarrollo Social, los
municipios y las provincias?

Una dimension de analisis distinta se refiere al impacto, registrado o esperado, de la AUH. En principio, es
importante sefalar que no existen datos para hacer una evaluacion seria. Esto se debe a que ha transcurrido
muy poco tiempo desde su implementacion, y a que no hay instrumentos de recoleccion de datos adecuados
en la actualidad. La Encuesta Permanente de Hogares (EPH) no permite evaluar la AUH, porque no identifica
a los beneficiarios. Es posible hacer algunas simulaciones, pero no evaluaciones. Hace algunas semanas apa-
recio un documento de tres economistas donde se ve que si la AUH llega a todos los beneficiarios potenciales,
si no hay demasiados errores de inclusion ni de exclusion, deberia tener un impacto muy fuerte sobre la in-
digencia. Eso deberiamos poder medirlo no por cual es el rol de la AUH sino analizando qué paso con el nivel
de indigencia y pobreza que surja de la préxima onda de la encuesta. Deberia tener un impacto menor pero
relevante sobre la pobreza, y deberia tener un impacto fuerte sobre el Coeficiente de Gini. Ahora, cuando se
consideran las politicas de transferencias condicionadas, es util tener presente el doble objetivo de transfe-
rir ingresos e impactar sobre conductas que tiendan a la acumulacion de capital humano, basicamente en
salud y educacion. Mientras que los impactos en salud son muy dificiles de evaluar, en educacion se puede
intentar alguna evaluacion preliminar. En principio, el censo 2001 decia que un 92% de los nifios estaban en
la escuela (Figura 1). Desde entonces, ha habido un aumento en la matricula, hasta el 2008 aumenté cerca
de un 11% cuando la poblacién no aumenté mucho. En noviembre de 2009 la cobertura de los nifnos de 5a 17
anos deberia estar entre el 95y 98%, y estos son nimeros muy altos. ;Qué quiere decir eso? Es complicado
tener un impacto sobre un indicador que esta al 95%. Es posible desarrollar acciones que identifiquen al 5%
que no esta asistiendo, y lo atraiga nuevamente al sistema, pero esto no se logra a través de politicas masivas
que afecten al 95% restante.



Tercera jornada: Tendencias regionales e internacionales de los programas de transferencias condicionadas

Figura 1. Asistencia escolar por edad. Argentina 2001
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Reconociendo el significativo avance que la AUH represento, es claro que hay algunos temas pendientes que
son importantes, siendo el mas relevante el de la cobertura. Hay unos tres millones y medio de chicos reci-
biendo la AUH, mientras que la poblacion menor de 18 esta cerca de los 13 millones. Hay tres millones y medio
cobrando AUH, otro tanto mas cobrando por sistema contributivo, otros 300 mil por sistema no contributivo,
los hijos de los empleados publicos cuyo nimero exacto se desconoce, y estan los que no cobran porque son
hijos de trabajadores formales cuyos ingresos estan sobre los 4800 pesos y que podrian ser cerca de un 10%
del total. Utilizando estas aproximaciones, la figura 1 muestra una distribucion aproximada de los menores
de18 anos en la Argentina, donde el 29% de los chicos cobraria asignaciones contributivas, un 6% cobraria no
contributivas (vinculadas a los beneficiarios de jubilaciones y pensiones), cerca de un 28% cobraria AUH y el
resto es mas impreciso, cerca del 26 por ciento de los nifios no cobrarian y no sabemos po rqué exactamente.
En este grupo estan los hijos de los trabajadores auténomos, los chicos que van a la escuela, y también mu-
chos que no se han presentado pero que tendrian derecho a pedir el beneficio. Hace unos dias Claudio Lozano
saco un comunicado diciendo que eran dos millones, pero la realidad es que no se han publicado cifras claras.
Sean cuantos sean estos ninos, la politica para incluirlos deberia concentrarse en tres areas: documentacion,
es decir, asegurarse que todos los ninos tengan documentos de identidad, tenencia, ya que en muchos casos
los ninos viven con adultos que no tienen tenencia legal, e informacion, para que la poblacién que es elegible
pida el beneficio.

Figura 2. Poblacion menor de 18 aios, seglin vinculacion con programa de AAFF
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Un segundo desafio importante es el tema de la sostenibilidad. Al hablar de sostenibilidad conviene hablar
de sostenibilidad fiscal pero también de sostenibilidad social y politica porque, al final, es parte de lo mismo.
El argumento de que un sistema de jubilaciones no es sostenible porque paga mas de lo que recauda no es
correcto, la discusion no es si se puede pagar, sino quién lo paga. El sistema puede ser “sostenible” financiera-
mente (es decir, que esté en equilibrio) pero insostenible politica o socialmente (si los parametros necesarios
son inaceptables para la sociedad) o viceversa. La situacion fiscal de la AUH es mas o menos clara, si son mas
0 menos tres millones y medio de chicos quiere decir que estamos dedicando un poco menos de un punto
del PIB del producto a pagar esto. El costo incremental es menor porque se dieron de baja los programas Je-
fes y Familias. Y hay un mecanismo de financiamiento bastante complicado, ya que se financia con recursos
de ANSES, pero como ANSES se financia con recursos de rentas generales que no se coparticipan, se podria
argumentar que parte de este programa lo pagan las provincias.

En términos de la sostenibilidad social y politica del nuevo sistema, esto es normativamente débil. Fue apro-
bado por un DNU que tiene errores e imprecisiones. Por ejemplo, el Decreto reformé la Ley de Asignaciones
Familiares, pero no toco el articulo que dice explicitamente que los empleados del servicio doméstico no
cobran esto. Sin embargo, ANSES les paga generando un riesgo legal muy importante y mucha fragilidad
institucional. Del mismo modo, todo el debate sobre condicionalidades es complicado porque hay poca ca-
pacidad para implementar un control efectivo, y menos para disefar y ejecutar acciones como consecuencia
de este control. No hay una idea muy clara sobre qué hay que hacer con los controles, como es el caso por
ejemplo del programa Chile Solidario donde se envia a asistentes sociales a los hogares en los que se identi-
fica un problema.

Otra discusion no resuelta se refiere a la universalidad o focalizacién del programa y su compatibilidad con
otras politicas. La estrategia inicial de implementacion fue declarar la incompatibilidad absoluta con cual-
quier otro beneficio, algo que permiti6 terminar con algunos programas que no funcionaban bien, pero que
también deja de lado otros que deberian funcionar en forma coordinada con la AUH, como becas, viaticos
para quienes estan tomando cursos de formacion, etcétera. Para finalizar, vale mencionar los problemas en
términos de informacion. Hoy no se publica informacion sobre los beneficiarios, las altas, bajas, el perfil de
los mismos. No hay ni un solo cuadro estadistico publicado en ningtn sitio oficial del Gobierno, y tampoco
hay disponible informacién externa que permita hacer evaluaciones de impacto. Como decia antes, la EPH no
releva esto, pero el Ministerio de Trabajo esta preparando una encuesta nacional de proteccion y seguridad
social que relevara esta informacién durante el Gltimo trimestre del afio en curso, por lo que recién cuando
esta encuesta se publique se podra comenzar a discutir con seriedad la relevancia de la AUH y su implemen-
tacion asi como las posibles acciones para mejorar su funcionamiento.

Lo que puede observarse es una aparente tension entre la perspectiva de derechos del nifio y la definicién de
politicas sociales para la infancia. Hay una mirada desde la perspectiva de la seguridad social que pareciera
plantear un enfoque de politica de proteccién social pero que mirado desde la perspectiva de los derechos del
nino este enfoque no es considerado integral. Entonces se mantiene una tensién -que algunos podrian decir
que es falaz- pero que surge en estas presentaciones cuando seguimos discutiendo sobre “politicas universa-
les” versus “politicas focalizadas”, cuando tal vez un enfoque requiere del otro para ser integral. Podemos de-
cirentoces que, para poder llegar a ciertos sectores, tal vez una politica de transferencia de ingresos universal
requiera de algun nivel de focalizacién para poder garantizar esos derechos a todos los chicos.

Por ello planteo que tanto desde la perspectiva de las experiencias internacionales, esta cuestion de como
son estos programas o politicas en paises centralizados o descentralizados deficiencia su eficacia en llegar a
resolver la cuestion. Y, lo que pareciera surgir, para nuestro caso en particular, es que todavia no tenemos ele-
mentos suficientes como por ejemplo: con qué linea de base estamos partiendo, qué pasa con el monitoreo
y la evaluacion, qué pasa con los resultados versus impacto.

Ahora bien, en base a los nimeros que se manejan, diria que -y en esto realmente no puedo menos que dar
mi propia opinion- siendo la AUH la mejor politica social de Argentina de las ultimas décadas deberia ser
mirada como una pelicula y no como una foto. Es parte de un proceso, mejorable seguramente, que requiere
que se tengan en cuenta una serie de advertencias y alertas desde la perspectiva de derechos del nino. Y en
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nuestro pais en particular es necesario pensar en su sostenibilidad politica mas que fiscal, ya que efectiva-
mente la plata es fungible, luego se podra decir de donde sale y se justificara. Pero, sin duda, lo importante es
cémo respondemos al desafio de que esa sostenibilidad tenga legitimidad politica y se convierta en una poli-
tica de estado y no en la gran politica de un gobierno, mas cuando pareciera haber convergido en quien supo
ponerla en marcha con la voluntad, el deseo, y las propuesta de distintas vertientes politicas de la Argentina.
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En primer lugar quiero agradecer la invitacion a formar parte de estas jornadas, ya que consideramos muy
importante la Asignacion Universal por Hijo y el impacto que tiene en el sistema educativo, y especifica-
mente en el nivel secundario. Lo que preparé para compartir con ustedes refiere justamente a esta medida
como una politica de reconocimiento de derechos, haciendo hincapié en el nivel secundario y su impacto en
la escuela.

La Asignacion Universal por Hijo, en tanto politica universal, se pone en dialogo con el marco normativo -la
perspectiva de derechos- del trabajo que venimos desarrollando, es decir |a Ley de Educaciéon Nacional, la Ley
de Educacion Provincial y la Ley de Proteccion y Promocién de los Derechos de Nifios, Ninas y Adolescentes.
Dicho marco normativo implicé para nosotros empezar a trabajar en la construccién de una escuela secun-
daria pensando en todos los adolescentes, jovenes y adultos de la Provincia; y avanzar en esta oportunidad
histérica que tiene el Estado —y en este caso el Estado provincial- para ir generando las condiciones materia-
les y simbdlicas que den marco a la escuela secundaria de 6 afios y obligatoria.

Si se analizan las leyes de educacion, tanto la nacional como la provincial, en lo que se refiere a la escuela
secundaria, los fines que se establecen son: formar para el ejercicio de |a ciudadania, formar para el trabajo, y
para seguir estudiando. Implementar |a Ley provincial de Educacion es nuestro plan de trabajo, que significa
generar las condiciones para una escuela secundaria con identidad, inclusiva y democratica.

Porque la escuela secundaria tiene su origen en el marco de otro proyecto politico, ahora es obligatoria, aun-
que en su origen no haya sido pensada para todos, por ello |a obligatoriedad nos pone ante el desafio y la
oportunidad histérica de universalizar el nivel.

Lograr la obligatoriedad del nivel llevara mucho tiempoy esfuerzo. Pensar esta escuela secundaria y pensarla
para todos implica que tengamos que redefinir su modelo organizativo y curricular.

Cuando se plantea el tema de la obligatoriedad del nivel secundario siempre propongo hacer el ejercicio de
ubicar en primer lugar las escuelas primarias en el territorio nacional -nosotros hacemos hincapié en donde
trabajamos que es la provincia de Buenos Aires-. Al hacerlo se las encuentra en la ciudad y en el campo, en
los distintos barrios de cada ciudad y en cada pueblo, pero cuando hacemos el mismo ejercicio, ubicando las
escuelas secundarias, nos quedan muchos lugares en blanco y esto implica que hay mucho todavia por hacer.

Pensar la escuela secundaria hoy es pensar que hay que construir y hacer escuelas para los chicos de la ciudad,
pero también para los que viven en las zonas rurales y para los que viven en las islas de la provincia. Cuando
decimos “todos” pensamos en los chicos y las chicas que ayudan en el sostenimiento familiar, en aquellas ma-
mas o papas adolescentes, que muchas veces abandonan la escuela cuando nacen sus hijos. Cuando decimos
“todos” pensamos en aquellos chicos que tienen alguna enfermedad transitoria o temporaria y no deben
perder dias de clase, pensamos en los hermanos que cuidan a sus hermanos y dejan la escuela y también
pensamos en aquellos chicos que tienen alguna discapacidad o estan privados de su libertad.

¢Por qué explico y expongo esta definicion de “todos”? Porque hay cuestiones en la escuela primaria que ya
estan instaladas e incorporadas en la vida cotidiana de las escuelas y de quienes las habitan. No sucede lo
mismo en la escuela secundaria. Por ejemplo, asi como la integracion de los alumnos con discapacidad esta
incorporada en la escuela primaria, no ocurre lo mismo en la secundaria porque no era obligatoria. Cuando
se piensa en la educacién domiciliaria u hospitalaria, cuando un chico tiene una enfermedad o tiene un ac-
cidente, en la escuela primaria estan dadas las condiciones para que no pierda dias de clase, en cambio en la
educacion secundaria no estaba incorporado, y es en este marco que sostenemos que la escuela secundaria
es para todos y lo planteamos como la oportunidad historica que tiene el Estado de ir generando las condicio-
nes materiales y culturales necesarias para que esto también suceda, y asi garantizar derechos.

Implementar la Ley de Educacién Provincial, implicé definir cinco lineas politico-institucionales que se orga-
nizarian en dos dimensiones: por un lado la que tiene que ver con lo cotidiano de lo escolar y, por el otro, la
propuesta de conformacién de las escuelas secundarias obligatorias de seis anos.
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Lineas politico institu-
cionales de la Direccion
Provincial de Educacion
Secundaria

Articulacién
entre niveles,
con el mercado
de trabajoy los
estudios supe-
riores.

La construccion
de la identidad
de la escuela
secundaria obli-
gatoria.

Lainclusiénen la
Escuela Secun-
daria de todos
los adolescentes,
jovenes y adul-
tos.

La promociény
profundizacién
del gobierno
democratico de
la escuela secun-
daria.

La comunicacion
institucional
para el inter-
cambio entre los
distintos niveles
de conduccidn,
interdireccion,

intersectorial,
etc.

Encuentros y foros distritales de problemas sociales en la escuela.

Lineas de trabajo Capacitacion y actualizacion (directores, docentes, preceptores y secretarios).

transversales Evaluacién de la pertinencia de las acciones y tareas de los componentes.

Programas de financiamiento y presupuesto.

Cuando se analizan los datos de la escuela secundaria, muchos chicos estan pero muchos otros nunca fueron
a la secundaria y muchos otros fueron pero la abandonaron tempranamente. Estos indicadores nos mues-
tran los temas y problemas que tenemos y en este marco se implementan las acciones planificadas.

Cuando hablamos de articulaciéon nos referimos a la articulacion entre la escuela primaria y la secundaria
y, en ese sentido la pregunta es ;cémo hacemos para que todos los chicos que estan en el sexto afo de la
primaria vayan a la escuela secundaria? Y por otro lado ;como preparamos a los estudiantes para que sigan
estudiando en el nivel superior y para su insercion en el mundo del trabajo?.

Ahi hay otra definicion, tenemos que hacer una escuela secundaria obligatoria que parte de una escuela que
no lo eray en la que muchos de sus actores alin no estan esperando a los jévenes. ;Cémo hacemos entonces
para romper con determinadas representaciones que existen de que algunas escuelas forman trabajadores,
y otras, futuros estudiantes universitarios?. Para nosotros todas las escuelas secundarias deben formar para
la ciudadania, para el trabajo y para seguir estudiando, por eso la articulacién entre los niveles, con el mundo
del trabajo y con los estudios superiores, es también ir construyendo la identidad del nivel.

Si se analizan las politicas educativas en el siglo XX se puede observar que el nivel secundario fue el mas
atravesado por distintas reformas. En realidad lo que se ponia en discusion, en cada una de ellas, eran los me-
canismos de seleccion que entraban en juego en el itinerario escolar de los jévenes. Por eso cuando hablamos
de la identidad decimos que representa el ndcleo duro del trabajo, porque hay que construir escuelas, aulas,
hay que modificar los disefos curriculares y también la normativa que acompane el proceso.

Cuando se analizan los datos, y por eso después voy a abordar la Asignacién Universal por Hijo, como dije
anteriormente, en la escuela secundaria muchos estan pero muchos otros no, ya sea porque nunca fueron o
porque la abandonaron. Por eso para nosotros las politicas de inclusion tienen distintos componentes segun
las necesidades y los destinatarios.

Otra de las lineas fundamentales es hacer una escuela secundaria mas democratica. Por eso, en la provincia
trabajamos la convivencia en la escuela, desarrollando acuerdos institucionales que dejen de ser aquellos
reglamentos elaborados por los adultos acerca de lo que no tienen que hacer los jovenes, para convertirse
en acuerdos que trabajen sobre la hipétesis de que si los distintos actores de la escuela tienen que participar
en la definicién de las pautas que hacen a la convivencia escolar se dara un mejor clima institucional para la
ensenanza. Desde el afio 2008 estamos trabajando para que todas las escuelas secundarias -tanto las de ges-
tion estatal como las privadas, de primero a sexto afo- tengan sus acuerdos institucionales de convivencia
elaborados por los equipos directivos, los equipos docentes y los estudiantes.

También en este marco se promociona la constitucion de centros de estudiantes y el reconocimiento de las
organizaciones estudiantiles. Cuando nos incorporamos a la gestion habia un registro en la Direccién Provin-
cial de 57 centros de estudiantes y, la verdad, es que cuando observamos la cantidad de escuelas secundarias
pensamos que seguramente deberia haber otras instancias de organizacion estudiantil, ya que no nos pare-
cia posible que de 3000 escuelas sélo 57 tuvieran alguna instancia de participacion de los jévenes. Por ello
trabajamos en dos dimensiones, promoviendo la conformacion de centros de estudiantes y reconociendo las
diversas formas de organizacién estudiantil. Hoy hay mas de 1000 centros de estudiantes y organizaciones
estudiantiles registradas en la Direccién Provincial.
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Otra de las lineas de trabajo es la comunicacion institucional. En un sistema tan grande, como es el de la
Provincia de Buenos Aires, es importante tanto la comunicacion hacia el sistema como asi también hacia
otras areas del Estado provincial y nacional que nos permita ir llevando a cabo este objetivo de la escuela
secundaria obligatoria que hoy tenemos.

Al sistema educativo de la Provincia de Buenos Aires concurre el 38% de los estudiantes del pais, de modo
que cuando se analiza y se toman decisiones en la provincia se impacta sobre miles y sobre millones de
personas. Por eso para nosotros siempre es importante tener en cuenta la dimension, el universo con el que
trabajamos. Esta provincia destina el 37% de su presupuesto provincial a educacion, ya que es un eje central
y prioritario. De ese presupuesto el 97% es destinado a salarios y el resto a otras actividades. Algunos datos
para ilustrar el sistema educativo provincial: posee mas de 21.000 escuelas, 4.620.000 alumnos, 166.000 sec-
ciones de las cuales casi el 70% son estudiantes de escuelas publicas estatales y cerca del 60% estan ubicadas
en el conurbano, un dato que no es menor en una provincia donde gran parte de su territorio es rural. Por eso
hablar de la escuela secundaria para todos, es pensar en las ofertas que hay que crear en las zonas rurales.

Trabajamos en lo que es gestion estatal y privada con 5000 escuelas, 58.000 secciones, hablamos de un
colectivo docente de 150.000 profesores, y la matricula en secundaria es casi de 1.400.000 alumnos, lo que
representa el 30% de la matricula total. Estos son algunos datos que sirven para dimensionar lo que implica
plantearse la articulacion, las politicas de inclusion, la participacion de los estudiantes, el trabajo con los do-
centes, y particularmente lo que sucede con la Asignacion Universal por Hijo.

Al respecto, nosotros estamos trabajando fuertemente en el seguimiento de la trayectoria de los estudiantes
y en este marco lo que queriamos compartir con ustedes son algunos primeros datos del relevamiento que se
hace todos los afios para ver cuales son los impactos en lo que seria la matricula del nivel. Hay 85767 chicos
que se incorporaron al sistema educativo, siendo alrededor de 50.000 los que se incorporaron al nivel secun-
dario. Un primer dato que vemos, al analizar la AUH, es que ésta realmente impacta sobre el nivel secundario.
Es uno de los niveles en los que mas impacto esta teniendo.

Si uno analiza este proceso de construccion, que no empieza necesariamente cuando uno asume el cargo, se
encuentra con la historia. En el afio 2005 se empieza a trabajar con |la implementacion de los disenos, en el
ano 2006 se hace una consulta a los distintos sectores en
la Provincia, mientras sale la Ley de Educacion Nacional,
donde uno de los temas claves era analizar y repensar la
escuela secundaria. Y asi fuimos avanzando. En el 2007

o compara algunos pro- sale |a Ley de la Educacion Provincial y en 2008 y 2009

gramas de otros paises, la avanzamos en la definicion de la propuesta de la escuela
Asignacion Universal por Hijo secundaria, donde propusimos que se hiciera de mane-
que se plantea en nuestro ra gradual y sostenida. En el afio 2009 se aprobaron los

P dest : diserios curriculares del ciclo superior. En la provincia de
paisse destacaporsiiimpac Buenos Aires el sistema educativo es obligatorio desde
toy por el monto que Ilega los 4 anos hasta los 18 anos siendo la escuela primaria de

a [asfam,'[,'as_ La Asignacién 6 anos y la escuela secundaria también de 6 anos. Tam-

q . bién en 2009 el Director General de Cultura y Educacion
Universal por Hljo alcanza Prof. Mario Oporto firmé la resolucién que termina con el

d 3.400.000 nifos, ninas y polimodal en la Provincia de Buenos Aires.
adolescentes, de los cuales Otra de las lineas de trabajo de la Direccién Provincial
1.100.000 corresponden ala de Educacion Secundaria son las politicas de inclusion;

Provincia de Buenos Aires. y dentro de esas politicas empezamos a trabajar con
distintos grupos de estudiantes, por un lado, aquellos

chicos y chicas que nunca habian ido a la escuela secun-
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daria, o que la abandonaron tempranamente, y que tienen entre 15 y 18 anos. Comenzamos a trabajar una
propuesta educativa denominada Centros de Escolarizacion Secundaria para Adolescentes y Jovenes, en don-
de se define otro tiempo y otro espacio escolar que les permite realizar el ciclo basico de la secundaria para
luego incorporarse al ciclo superior. Por otro lado también desarrollamos planes, programas y proyectos para
la finalizacion de los estudios, pluriafio en zonas rurales, educacion domiciliaria y hospitalaria, ofertas para
adolescentes privados de la libertad y estudiantes que poseen alguna discapacidad, entre otros.

La Asignacion Universal por Hijo es una medida de politica que acompana para nosotros la implementacion
de la obligatoriedad del nivel secundario. Si uno compara algunos programas de otros paises, la Asignacion
Universal por Hijo que se plantea en nuestro pais se destaca por su impacto y por el monto que llega a las
familias. La AUH alcanza a 3.400.000 ninos, ninas y adolescentes, de los cuales 1.100.000 corresponden a la
Provincia de Buenos Aires.

A partir el decreto de la Presidenta el afio pasado empezamos a trabajar en un estudio de vacantes disponi-
bles para saber y detectar cuales eran las zonas criticas que ibamos a tener en la implementacion, y en este
marco empezamos la tarea con las escuelas, con los equipos de supervision, pudiendo establecer las distintas
condiciones para que llegaran a inscribirse los chicos. Desde este lugar se organizaron mesas distritales in-
tegradas por los equipos de psicologia, por los distintos integrantes de los niveles de ensenanza, referentes
de la Direccién Provincial de Politicas Socio-Educativas, de manera tal que nadie quedara sin inscripcion en la
escuela, ademas de la capacitacion que se hizo con los equipos directivos, para todo aquello que tiene ver con
las libretas y con la cuestion administrativa.

¢Qué estamos haciendo en este momento?

Hay un trabajo muy fuerte entre las distintas Direcciones. Se han inscripto muchos chicos en todo el sistema
educativo, principalmente en secundaria, y estamos trabajando ahora en informes de calificaciones. Como
les decia al principio, la escuela secundaria antes no era para todos y hay practicas muy fuertes en la escuela
que estan naturalizadas y sobre las que es importante intervenir. No queremos trabajar en diciembre para ver
cuantos chicos se llevaron las materias sino intervenir previamente, a medida que van realizando su trayec-
toria escolar. Por eso el informe de calificacion, por eso los planes de mejora que constituyen un esfuerzo del
Ministerio de Educacién de la Nacion con las provincias. Estamos trabajando en clases de apoyo, en tutorias,
en como sostener trayectorias educativas que en muchos casos sabemos que son interrumpidas, y el eje esta
puesto en la ensefanza.

Estos son nuevos escenarios escolares, son nuevos colectivos de estudiantes que no iban a la escuela o que
la habian dejado hace mucho tiempo, y para nosotros la inclusién es una categoria politica. Incluir es ir a la
escuela y aprender.

Queremos desandar esas discusiones entre las categorias de inclusién y calidad, ya que para algunos incluir
es bajar la calidad, y desde una perspectiva democratica bajo ningiin punto de vista eso es considerado. Por lo
tanto para nosotros la inclusion es real en tanto y en cuanto los chicos estén, se queden, aprendan y puedan
terminar la escuela secundaria. Por eso las jornadas con los docentes, por eso también las asistencias técnicas
que tienen que ver con la ensenanza pero ademas con temas de convivencia, el trabajo en red de escuelas que
se vaya consolidando, y el trabajo entre el Estado Nacional, el Estado Provincial, etc.

La AUH es un atributo a la familia, es el derecho a la familia de aquel trabajador desocupado o aquel trabaja-
dor informal que recibe esta asignacion universal. Por eso es muy importante la tarea que tenemos que llevar
a cabo con los docentes en las escuelas, porque hay muchos chicos que estany a los que la asignacion les per-
mite poder continuar con su trayectoria. Hay muchos otros que volvieron, pero a veces hay condiciones que
tienen que ver con una dimension de lo intangible, de lo cultural que hay que modificar y que llevara tiempo.

Celebro estas jornadas que nos permiten presentar avances, intercambiar con otros y realizar analisis, y agra-
dezco la invitacion a formar parte de las mismas.

Muchas gracias.
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La Asignacion Universal por Hijo para la Proteccion Social' es una politica publica estatal establecida en el
ano 2009 que se define por su caracter universal; lo cual le da un sello distintivo y es donde reside su mayor
potencial a la vez que sus principales retos. Se propone ampliar la cobertura de las asignaciones familiares de-
finiendo un régimen extendido que cobije las necesidades de proteccion social de la infancia y la adolescen-
cia, en el marco de un abordaje sistémico que asegure a los argentinos (y a los nifios inmigrantes con cierto
tiempo en Argentina) un piso minimo de bien-estar social. Siendo una estrategia reciente resulta dificultoso
establecer suimpacto aunque si cabe mencionar que, auin los documentos mas criticos?, coinciden en senalar
que se trata de un avance significativo en relacion a la situacion previa. La cobertura potencial del programa
de Asignacion Universal (AUH) superaria al 10% de la poblacién total (5 millones de nifios y adolescentes).
Este alcance potencial posiciona a la politica como una de las mas relevantes de la regions.

Si bien la AUH es una medida reparatoria que avanza sobre la concrecion de derechos ciudadanos a la Se-
guridad Social, el horizonte mas amplio para articular el tejido social es el del trabajo dignificante. El propio
Decreto sostiene que “esta medida por si no puede garantizar la salida de la pobreza de sus beneficiarios y no
puede ubicarse alli toda la expectativa social, aunque resultard, confiamos, un paliativo importante. Queremos
evitar entonces el riesgo de depositar la ilusion de que con una sola medida se puede terminar con la pobreza.
Que, como se ha destacado, una medida de tal naturaleza tiene sin embargo una indudable relevancia en cuan-
to significa mds dinero en los bolsillos de los sectores mds postergados. No implica necesariamente el fin de la
pobreza, pero inocultablemente ofrece una respuesta reparadora a una poblacion que ha sido castigada por
politicas econémicas de corte neoliberal. Que la clave para una solucion estructural del tema de la pobreza sigue
afincada en el crecimiento economico y la creacion constante de puestos de trabajo. El trabajo decente sigue
siendo el elemento cohesionante de la familia y de la sociedad, que permite el desarrollo de la persona. Que la
mejor politica social de promocion y articulacion del tejido social es el trabajo que, sumado a la educacion, la
salud, la modernizacion o creacion de infraestructura, servicios bdsicos y viviendas, permitird mejorar las condi-
ciones de vida y avanzar sobre el nticleo mds duro de la pobreza, consolidando progresivamente un desarrollo
humano integral, sostenible e incluyente”.

Uno de los testimonios recogidos en nuestras investigaciones con jovenes escolarizados* es elocuente res-
pecto de la visibilizacion del trabajo como elemento de cohesion social y de produccion de sentidos de la
existencia individual y social:

“Si no existiera tanta diferencia entre ricos y pobres creo que seria todo diferente. Si no hubiera los niveles de
pobreza que hay disminuiria la violencia. Porque habria trabajo, habria educacion; si vos a la gente le das edu-
cacion, se cubren las necesidades bdsicas ... le das trabajo..., esto se acaba”.

1.- A partir del Decreto 1602/2009 el Gobierno Nacional implementé una transferencia condicionada por hijo bajo el nombre “Asignacion Universal por
Hijo para la Proteccién Social”. La politica se dirige hacia los nifios cuyos padres no sean asalariados registrados —trabajadores informales y desocupa-
dos. Se cre6 como complemento a la ley de Asignaciones Familiares N°24.714 (que contempla transferencias y beneficios impositivos por hijos a cargo
para los asalariados registrados). Se establecen como requisitos para el cobro del beneficio (prestacion monetaria no retributiva, de caracter mensual)
la acreditacion de vinculo entre beneficiario y menor, el cumplimiento del esquema de vacunaciones, y la asistencia escolar (desde los 5 hasta los 18
anos).

2.- Documento “Bicentenario sin hambre. Evaluacion del Programa Asignacién Universal por Hijo para la Proteccion Social en sus 4 primeros meses de
implementacion”, Coordinacién: Claudio Lozano y Tomas Raffo, Instituto de Estudios y Formacién CTA, Junio de 2010. Una de las criticas principales se
centra en el hecho de que no poseeria un caracter universal.

3.- Los programas de similares caracteristicas en otros paises dificilmente superan el 5% de la poblacion total: en Brasil alcanza al 5% de la poblacién

(Bolsa Escola), en Colombia al 4% (Familias en Accion) y en México al 3.4% (Progresa). Ver: Documento: “Programas de Transferencias Condicionadas.

La Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social en Argentina”, elaborado por Rodrigo Gonzalez, IDEAL-Instituto de Desarrollo Econémico para
América Latina.

4.- Proyecto UBACYT Fo14: “Desigualdad, violencia y escuela. Dimensiones de la socializacion y la subjetivacién”, Instituto de Investigaciones en Ciencias
de la Educacion, Facultad de Filosofia y Letras, Universidad de Buenos Aires.
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El deterioro de las condiciones socioeconémicas de la poblacion y la retraccion del estado en su funcién de
garante de un conjunto de derechos fundamentales al que asistio nuestro pais en las Gltimas décadas han
planteado multiples desafios a las politicas publicas estatales. La aplicacion en los noventa especialmente
del programa neoliberal, tanto en lo que respecta al pensamiento como a la accién, arrojé como resultado
profundos cambios culturales, econémicos y sociales. Mas particularmente, ha tenido consecuencias signifi-
cativas en la trama cultural de las instituciones sociales y en la constitucion de la subjetividad de los actores
individuales y colectivos.

Hasta hace unas décadas, el trabajo funcionaba como el organizador de la vida social. Para mucha gente ha
dejado de cumplir esa funcién en lo que concierne a la vida cotidiana y lo cierto es que, cada vez mas nifnos no
s6lo pertenecen a generaciones donde el trabajo no representa un ordenador de la existencia social sino que
jamas han visto trabajar a sus padres o a los responsables de sus hogares. “La corrosion del cardcter” simboliza
una metafora del drama humano a través de la cual Richard Sennett (2000) intenta comprender cémo las
personas construyen sus subjetividades en el capitalismo salvaje y cdmo los cambios que adopta el mundo
del trabajo han generado una profunda modificacion en el “cardcter”. El caracter, a diferencia de la experien-
cia, permite estructurarnos como sujetos en un sentido profundo, permitiéndonos armar una narrativa social
de nuestras vidas. Sin embargo, con las especiales caracteristicas del neo-capitalismo se ha llegado a un pun-
to en que se ha creado un conflicto entre caracter y experiencia; la experiencia de un tiempo desarticulado
que amenaza la capacidad de la gente de consolidar su caracter en narraciones duraderas.

El capitalismo del corto plazo que se impone en los noventa del sigo XX, como un momento algido de un
proceso de largo alcance, amenaza con corroer el caracter, en especial aquellos aspectos que unen a los seres
humanos entre siy brindan a cada uno de ellos una sen-
sacion de un yo sostenible. Las condiciones subjetivas
apropiadas para la experiencia de trabajo a corto plazo,
las instituciones flexibles y el riesgo constante confor-
man un yo maleable, un collage de fragmentos que no
cesa de devenir, siempre abierto a nuevas experiencias.

o Si bien la Asigancion Univer-
Una de las consecuencias mas relevantes de estos pro-

cesos de transformacion del trabajo y de sus relaciones sal por Hijo es una medida
sociales, es que la gente termina creyéndose responsa- reparatoria que avanza sobre
ble de su fracaso, casi aceptando la exclusion como un la concrecion de derechos ciu-

destino propio y merecido. Robert Castel (2004) sostiene .
que estamos presenciando en el mundo del trabajo pro- dadanos a la Segu”dad 5o-
cesos de descolectivizacion, de reindividualizacién y de cial, el horizonte mds amplio

aumento de la inseguridad. El trabajador se encuentra para articular el tejido social

sobreexpuesto y en condicién vulnerable porque ya no o o
esta sostenido por sistemas de regulaciones colectivas. es el del traba-lo d'gmﬁcante‘

Con esta individualizacion de las tareas y de las trayecto-
rias profesionales, sostiene Castel, asistimos también a
una responsabilizacion de los agentes. Son ellos los que
deben afrontar las situaciones, hacerse cargo de si mis-
mos. A muchos, la desarticulacion de los sistemas colec-
tivos los subsume nuevamente en la inseguridad social.

Castel, al igual que Bauman (2000), hace referencia a los excluidos, a la clase marginada. Ambos enfatizan
que esta nueva categoria da cuenta de una sociedad que ha dejado de ser integral, que renunci6 a incluir
a todos sus miembros. Esta nueva clase de individuos es considerada por la sociedad un conjunto inatil y
peligroso. Castel menciona que hay un deslizamiento del Estado social hacia un Estado de la seguridad que
preconiza el retorno a la ley y al orden, como si el poder publico se movilizara esencialmente alrededor del
ejercicio de la autoridad represiva y punitiva.

A partir de esta caracterizacion de las consecuencias que las sociedades de los noventa tienen sobre las per-
sonas, intentaré reflexionar sobre la dimension cultural que esta presente en la implementacion de politicas
de proteccion social que intentan rescatar la dignidad personal y el respeto mutuo en un mundo donde la
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brecha de la desigualdad forja vinculos sociales que degradan a los mas debilitados (formas de la compasion,
burocracia impersonal, voluntariado intrusivo). En la Gltima década del siglo XX, mientras se desmantelaban
distintas formas de la asistencia social, Richard Sennet (2003) analiza cémo se construye la experiencia de
respeto en las sociedades contemporaneas concentrandose en el tratamiento de la autoestima en una so-
ciedad desigual.

Es necesario tener presente que el Estado no actia como una institucién de caracter neutral, sino que fabrica
subjetividades al nombrar a los agentes e intervenir en el curso de sus vidas y sus acciones. De alli que resulta
preciso advertir sobre las disputas de perspectivas acerca del derecho a la proteccién social y cierto cambio
discursivo que ha posibilitado que hoy discutamos el alcance real de la pretension de universalidad de ciertas
politicas, pero que no se ponga en duda con argumentos tipicos del discurso neoliberal naturalizado, ese
derecho de ciudadania. La condicion de ciudadano se antepone a la de pobre. Y esa es una batalla discursiva
muy importante que debera operarse en practicas de intervencion social y estatal cada vez mas justas, pero
actualmente tensiona practicas establecidas de estigmatizacion, exclusion y criminalizacion de la pobreza
bajo formas del racismo de clases.

A mi juicio ello implica un avance, y una oportunidad, respecto de ciertas practicas sociales y sentido de la
doxa dominante que visualiza a este tipo de intervenciones como caridad, limosna, dadiva, regalo, donacion,
acto de compasion, generando sentimientos (auto)vergonzantes y (auto)humillantes en quienes portan la
condicién social de pobre o indigente.

Tal como planteé atinadamente Goudsblom (2008) para el caso de la verglienza —que es muy cercana a la
humillacion dado que las emociones se entrecruzan e incluso se superponen-, ella es expresion de un dolor
social individual y colectivo que involucra deseos y creencias. Como toda emocion, la humillacion involucra a
una relacién social con historia. Ello quiere significar que el par humillador-humillado no es atribuible a cua-
lidades personales ni intrinsecas de ciertos individuos o grupos (“son pobres porque son vagos”, “no les da la
cabeza para tener éxito social”, “no trabajan porque no quieren”) sino que esta atravesado por las relaciones

de poder en cada institucion, cultura, naciéon (Kaplan, 2009)°.

Podemos sostener que el sentimiento de ser humillado queda circunscrito o tendera a estar mas reforzado,
por lo general, en los dominados, en los excluidos. Los que gozan de mayor prestigio y estima parecen no
tomar muy en serio los insultos y las vilezas que les profesan y pueden, incluso, “amar a los enemigos”. En
cambio, el burlado y despreciado, que ocupa un lugar desacreditado y se percibe débil e impotente, puede
tender a desplegar un sentimiento de venganza precisamente por la constante autocoaccion de sus senti-
mientos negativos.

Hansberg (2001) advierte que la verglienza y la culpa, al igual que el orgullo y la humillacién, son emociones
de autoevaluacion. La persona o grupo que tiene verglienza se siente expuesta a la mirada de los otros, se ve
a si misma como un objeto de observacién y se juzga desfavorablemente. La auto-humillacion, en tanto que
auto-calificacion, consistira, entonces, en experimentar un sentimiento de inferioridad, de ser menoscabado
y despreciado por alguien (individuo o grupo) que tiene una jerarquia o posicion mas legitimada en un siste-
ma o red de relaciones sociales.

En el difundido ensayo acerca de las relaciones entre establecidos y forasteros en una comunidad urbana’,
Norbert Elias (2003) analiza como ciertos grupos afirman y sienten su superioridad social —siendo este senti-
miento un elemento de cohesion o integracion social- intentando mantener a los demas, de acuerdo al dife-
rencial de poder entre los grupos interrelacionados, en el lugar que les corresponderia. Se puede examinar la
sociodinamica de la estigmatizacion que permite mostrar que existen ciertas condiciones, refiere Elias, en las
que un individuo o grupo esta en posicion de difamar, humillar, desacreditar a otro grupo. Mas aun, quienes
se sienten superiores son capaces de hacer sentir a los menos poderosos su inferioridad, su demérito perso-
nal o grupal (“nacieron para pobres”, “los pobres son tontos”, “los pobres son mediocres”). La creencia social
juega en este proceso, como se puede observar, un papel medular. De hecho, en la vida social la creencia es
productiva, posee un efecto de constitucion; opera con un sentido practico.

Humillar al otro es tratarlo como inferior arrogandose el humillador dicha facultad y el humillado asumiendo
la creencia en su disvalor. Ahora bien, Elias advierte que el prejuicio hacia un individuo no puede ser com-

5.- Para la cuestion del racismo ver: Wieviorka, M. (2009). El racismo. Una introduccién. Barcelona: Gedisa

6.- Kaplan, C.V. (2009) La humillacién como emocidn en la experiencia escolar. Una lectura desde la perspectiva de Norbert Elias. En Kaplan, C.V.y Orce,
V. (coords.) (2009). Poder, practicas sociales y proceso civilizador. Los usos de Norbert Elias. Buenos Aires: Noveduc. Pp. 99-108.

7.- Elias, N. (2003). Ensayo acerca de las relaciones entre establecidos y forasteros. Revista espafiola de investigaciones sociolégicas, 104, 219-251.
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prendido sin considerarlo simultaneamente desde el nivel de grupo. La clave esta en analizar estas formas
denominadas en general como “prejuicio social”, no vista exclusivamente desde la estructura de personalidad
de individuos concretos sino abordarlas “a partir de la consideracion de la figuracién formada por los dos (o
mds) grupos involucrados o, en otros términos, a partir de la naturaleza de su interdependencia”. (Elias, 2003,
pag. 224). Es mas, “un grupo solo puede estigmatizar a otro en la medida en que se encuentre bien instalado en
posiciones de poder a las que el otro grupo ve negado el acceso. En tanto en cuanto sea este el caso, se consigue
hacer perdurar el estigma de la deshonra colectiva atribuida a un grupo”. (Elias, 2003, pag. 224).

Se produce una suerte de estimacion inconsciente o calculo simbdlico sobre las posibilidades propias a partir
de laimagen que creemos los demas tienen de nosotros. En definitiva, se auto-estigmatiza, el sujeto se auto-
enjuicia de un modo adverso; como efecto mediado de un proceso de estigmatizacion que tiene lugar en una
red interpersonal y social de la que participa.

En una entrevista realizada a Wacquant por el diario Pagina 12, analizando los procesos de marginalizacion en
las grandes ciudades, se sostiene que los analisis que aritmetizan la miseria, es decir, que equiparan la pobre-
za con escasos ingresos bajo el término “linea de pobreza”, ignoran y oscurecen las condiciones que hicieron
y hacen posible los procesos de marginacion y exclusion social. Por otro lado, argumenta que la marginaliza-
cién avanzada y los “parias urbanos” ni siquiera tienen un espacio en el cual expresarse. “Se los designa por
exclusion: “sin techo”, “sin trabajo”, “extranjeros ilegales”, “gente sin educacion”, “encarcelados”. Es un conjunto
heterogéneo definido negativamente. (...) No existen categorias como “la clase obrera”. Hace treinta afos se

podia decir “los trabajadores” para designar a la mayoria de los barrios pobres.”

Incluso, hasta hace no mucho tiempo, se podia asociar a la denominacién de pobre, palabras tales como hu-
milde — trabajador — honesto-esforzado. Hoy en dia, estas asociaciones parecen estar mutando, ya que para
muchos, la categoria de pobre comienza a ser vinculada con palabras y cadenas de asociaciones tales como
peligroso — sospechoso —vago, entre otras. Esto tiene fuertes consecuencias sobre las acciones que el Estado
dirige hacia estos sectores creandose a su vez, un sentido comun social condenatorio. Asi, mientras que para
la primera serie de significados de “pobre”, el Estado podia desarrollar politicas compensatorias, para la se-
gunda serie, el Estado destina politicas de control, represion y vigilancia para los sectores mas desfavorecidos
de la sociedad. La contracara de estas politicas, segin Wacquant, es la profundizacion de la desconfianza y
un proceso de judicializacion de la infancia.

Una de las instituciones sociales donde es posible, bajo ciertas condiciones, superar formas de estigmatiza-
cion social es la escuela. No es casual que, tras el diluvio neoliberal, haya sido la escuela y sus actores quienes
han intentado hacerse cargo del sufrimiento social de las infancias y adolescencias. La escuela es un espacio
privilegiado para tensionar prejuicios sociales y tratar a los nifos y jévenes en su condicion estudiantil, en su
cualidad de ser alumnos. Pero esta posibilidad se concretiza en la medida en que el discurso sobre la escuela
deje de ser de sospecha y se lleve a cabo una revision profunda de la mirada social que se fabrica sobre los
alumnos. Para ello resulta indispensable sostener la centralidad de la escuela; tal vez, ha llegado la hora de
reconocerle a la institucion escolar el papel que potencialmente juega en la produccion de narrativas identi-
tarias y en la ampliacion de los horizontes simboélicos.

Esta politica de Asignacién Universal por Hijo (AUH) que estamos analizando en un contexto social y cultural
mucho mas amplio se concreta en un tiempo que es historico para el sistema educativo nacional dado que a
partir del afio 2006, a través de la Ley Nacional de Educacion?, se establece la extension de la obligatoriedad
de la escuela secundaria. El nivel medio o la escuela secundaria, reducto para pocos desde su génesis de cons-
titucion, se masifica. Ello representa un desafio de democratizacion interna de la escuela y de superacion de
los histéricos problemas de segmentacion y exclusion educativa?®. La condicion de |a asistencia escolar de la

8.- LEN 26.206.

9.- La Ley de Educacién Nacional N° 26.206/06 plantea la necesidad reconstruir el sistema educativo nacional, utilizando estrategias de intervencion
social que promuevan la inclusién y brinden “oportunidades necesarias para desarrollar y fortalecer la formacion integral de las personas a lo largo de
toda la vida y promover en cada educanda/o la capacidad de definir su proyecto de vida, basado en los valores de libertad, paz, solidaridad, igualdad,
respeto a la diversidad, justicia, responsabilidad y bien comun”. Asimismo, sostiene que el estado debe “garantizar la inclusion educativa a través de po-
liticas universales y de estrategias pedagégicas y de asignacion de recursos que otorguen prioridad a los sectores mas desfavorecidos de la sociedad”y
“coordinar las politicas de educacion, ciencia y tecnologia con las de cultura, salud, trabajo, desarrollo social, deportes y comunicaciones para atender
integralmente las necesidades de la poblacién, aprovechando al maximo los recursos estatales, sociales y comunitarios” (Ley Nacional de Educacién N°
26.206,2006).
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AUH redobla los desafios de la masificacion (que son los primeros signos de su aplicacién®) asi como los de la
democratizacion real del funcionamiento de las instituciones y de las trayectorias estudiantiles.

Las consecuencias subjetivas que se desprenden de las transformaciones en el trabajo, especialmente las
relativas a los cambios en las configuraciones socio-familiares (hogares sin trabajo, hogares con trabajo pre-
cario, hogares asistidos por planes asistenciales, jefes de hogar que por razones laborales deben migrar de
un lugar a otro), van acompafadas de otra serie de procesos como la complejizacion de las trayectorias edu-
cativas y el desdibujamiento de la representacion que pueden hacerse del futuro los jovenes escolarizados
y quienes estan fuera de la escuela. La falta de proyeccion a futuro atraviesa a todos los alumnos, aunque
diferencialmente segln sea el origen de pertenencia. No se puede proyectar una imagen sobre el porvenir.

En la vida escolar las consecuencias también se dejan ver en la relacion “esfuerzo hoy/ recompensa futura”.
Se pone en duda esta conviccion y no representa un argumento valido para llevar adelante las tareas que la
escuela demanda a sus alumnos. Esforzarse para terminar el colegio, por ejemplo, ya no supone una ventaja
per se a la hora de conseguir un empleo y por ende no se justificaria por esa via. Por otro lado, la “cultura de
trabajo”, que caracterizd a muchas generaciones, dejo de ser un cimiento de esta sociedad y por lo tanto, la
escuela no puede apoyarse en ella y edificar desde alli parte del trabajo escolar. La institucion escolar pre-
senta desafios nuevos, que debe afrontar. Entre ellos, develar que el no trabajo es producto de la injusticia
y que los sujetos excluidos de los circuitos laborales son victimas de un sistema que los expulsa. A su vez,
es indispensable comenzar a trabajar a partir de las condiciones sociales reales de los alumnos y cuestionar
coémo aparece la categoria de “trabajo” en los discursos y textos escolares a la vez que comprender las conse-
cuencias de las transformaciones del trabajo sobre la subjetividad.

Asistimos a un tiempo de ruptura de trayectorias. Precisamente, otro desafio de la escuela es que los alum-
nos puedan imaginar un futuro distinto, ampliar el horizonte simbdlico de lo posible. El papel de la escuela
seria dar cuenta de esta situacion de vulnerabilidad y exclusion, visibilizando la pluralidad de situaciones de
los alumnos, reconociendo las condiciones sociales que las han provocado, mostrando que el trabajo es un
derecho, haciendo que los ninos hablen de esto en vez de acallarlo.

Innegablemente, la ejecucion de la AUH esta generando un fuerte impacto en el sistema escolar. Han ingre-
sado a la escuela un conjunto de adolescentes y jovenes a quienes no se los estaba esperando y que jamas
han concurrido a ella o bien que estaban fuera. Se plantean una serie de desafios de orden de funcionamiento
(un sistema educativo fragmentado como consecuencia de la descentralizacion de los '90), de orden material
(la necesidad de cubrir una demanda mayor tensiona la capacidad de los establecimientos educativos para
responder, lo cual supone inversiones en infraestructura, recursos, etc.) y de orden pedagégico (los nifios,
ninas y adolescentes que se incorporan al sistema educativo son mayoritariamente de sectores que sufren
distintas formas de exclusién y discriminacion, también al interior de las escuelas).

Teniendo en cuenta que la AUH refuerza su matriz universalizante (que se traduce en la premisa de “todos a
la escuela”), que el sistema escolar se ha construido sobre ideologias meritocraticas desde su génesis que han
dejado huellas en el presente, y que el nivel secundario histéricamente ha sido pensado para unas minorias,
los desafios son mayores. En particular porque la AUH no se cimienta sobre una relacion mérito-beneficio
social (como lo han sido tradicionalmente las politicas sociales focalizadas en materia educativa). Todo ello
invita a revisar las practicas de seleccion y creencias deterministas racistas en el pensamiento social, pero
también al interior de las instituciones educativas.

Para ello, en una sociedad que anhela ser mas incluyente, se vuelve imprescindible estudiar las tensiones
que la implementacion de la AUH pueda generar en el sistema educativo para contribuir a superar que se re-
produzcan practicas sociales discriminatorias y apuntalar las trayectorias escolares vulnerables de los ninas,
nifos y adolescentes.

»  Bauman, Z. (2000) Trabajo, consumismo y nuevos pobres. Barcelona, Gedisa.
»  Castel, R. (2004) La inseguridad social. ;Qué es estar protegido? Buenos Aires, Manantial.

10.- Al establecerse la obligacion de acreditar la condicion de escolarizacién de las/os nifias/os beneficiarios, la implementacion de la AUH repercutié
favorablemente en un aumento sustancial de la matricula escolar: las estimaciones del Ministerio de Educacién Nacional se sittan en el orden del 15%.
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»  Elias, N. (2003). Ensayo acerca de las relaciones entre establecidos y forasteros. Revista espa-
nola de investigaciones sociolégicas, 104, 219-251.

»  Goudsblom, J. (2008). La verglienza como dolor social. En Kaplan, C. V. (Coord.) La civilizacién
en cuestion. Escritos inspirados en la obra de Norbert Elias. Buenos Aires: Mifio y Davila.

»  Hansberg, O. (20071) La diversidad de las emociones, Fondo de Cultura Econémica, México.

»  Kaplan, C. V. (2009) La humillacién como emocidn en la experiencia escolar. Una lectura des-
de la perspectiva de Norbert Elias. En Kaplan, C. V. y Orce, V. (coords.) (2009). Poder, practicas
sociales y proceso civilizador. Los usos de Norbert Elias. Buenos Aires: Noveduc. Pp. 99-108.

»  Sennett, R. (2000) La corrosion del caracter. Las consecuencias personales del trabajo en el
nuevo capitalismo. Barcelona, Anagrama.

»  Sennett, R. (2003) El respeto. La dignidad del hombre en un mundo de desigualdad. Barcelo-
na, Anagrama.

»  Wieviorka, M. (2009). El racismo. Una introduccion. Barcelona: Gedisa.

Debido a las responsabilidades asociadas a su cargo, surgieron imprevistos que imposibilitaron presentar la ver-
sion completa de la charla. El texto completo serd incluido en la version digital de este Informe. Por este motivo
lo que se presenta a continuacion es un breve resumen de su intervencion.

La expositora comenzo su intervencion con una serie de consideraciones generales sobre la Asignacion Uni-

versal por Hijo. Hizo referencia a su nivel de cobertura y a sus consecuencias sobre fendmenos que tienen
una expresion econémica (como son la pobreza, la marginalidad, su peso respecto al PBI). Posteriormente
senald que se trata de una politica de caracter socio-econémica y que aunque puede o no ser considerada
como educativa, indudablemente tiene un correlato con la educacion. A partir de alli se centro en la relacion
existente entre la Asignacion Universal por Hijo y el sistema educativo, teniendo en cuenta tanto los aspectos
ligados a la gestion como aquellos relacionados con el acompanamiento pedagoégico.

Una primera reflexion fue que la AUH constituye tanto una oportunidad como un desafio para el sistema
educativo. Una oportunidad en la medida en que ayuda al cumplimiento de leyes educativas y que sirve
como un instrumento de gestion para reforzar y potenciar las politicas que se estaban llevando a cabo; y un
desafio porque tensiona e interpela al sistema en su conjunto. Sin embargo aclar6 que se trata de una tension
positiva, puesto que permitiria dar un salto cualitativo importante.

La Dra. Moler profundizé en cuestiones organizativas y de gestién asociadas a la AUH, explicando los di-
versos instrumentos que se fueron creando para hacer efectiva la implementacion de la medida. Se centré
especialmente en la Mesa Interministerial -encargada de la articulacion con otros planes y programas, la for-
macion de base de datos, el establecimiento de las bajas e incompatibilidades- y las mesas impulsadas desde
el Ministerio de Educacion para hacer frente a los problemas que fueran surgiendo, por ejemplo la falta de
mobiliario o de vacantes.

Luego se refirid a una de las que considerd las principales ventajas de la AUH, a saber, su credibilidad, relacio-
nandolo con una serie de factores entre los que destaco: el caracter directo de los beneficiarios, la ruptura
de las practicas clientelares y la eficiencia de la institucion ejecutora (la ANSES). Sin embargo, a pesar de los
logros obtenidos apunto que la AUH debe ser contemplada como una politica de transicion, ya que a lo que
se aspira es a un sistema en el que todos los trabajadores sean formales. Ademas agreg6 que al encontrarse
en una etapa de implementacion, es muy dificil establecer de manera rigurosa el impacto de esta medida
sobre el sistema educativo. En este sentido afirmo que adn es muy pronto para evaluar sus consecuencias
sobre cuestiones como la calidad, la inclusion, la desercién o la integracion educativa. Por el contrario senald
que en la actualidad s6lo es posible realizar tareas de monitoreo de las acciones que se estan llevando a cabo.
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En mi caracter de comentarista del panel me permitiré destacar diez conceptos, reflexiones, opiniones y
aportes que personalmente mas me impactaron en orden a identificar premisas analiticas para el seguimien-
to de este programa (AUH) con tanta incidencia en el sistema educativo obligatorio.

La primera de ellas la centraré en un mensaje muy claro que dio Emilce Moler cuando se refirié a, “es bueno
estar en la escuela, vale la pena estar en la escuela”. Uno de los aspectos que hace relevante a esta apreciacion
es la recuperacion del valor social de la escuela como ambito institucional de transmision y acceso a la cultura
en todas sus formas. En tal sentido se destaca su valor como espacio de significados culturales. A la vez, ubica
a la institucion escolar como agente secundario de socializacion a través de la interiorizacion de normas para
la convivenciay la consecuente funcion de contencion. Tales significados tienen la virtud de presentar un mo-
delo alternativo o complementario al de la estructura familiar y barrial, sea cual fuese la composicion que las
caracterice. En tal direccién la escuela se significa como una alternativa mas con la cual comparar conductas
de todo tipo, es decir se convierte en un referente ético, de alli que resulte “bueno estar en la escuela”.

En segundo lugar la misma expositora se refirié en varios segmentos de su presentacién al concepto de “im-
pacto de las politicas publicas”, concepto muy atractivo a mi entender ya que lo antepone valorativamente a
la nocién de “resultados”, el cual resulta moderadamente mas estrecho en cuanto a la evaluacién y el analisis
de politicas publicas. Las politicas publicas sociales producen impacto cuando ellas inducen a cambios en
las representaciones subjetivas de los incluidos en el derecho que la politica publica quiere garantizar. En el
caso particular que nos ocupa, la Asignacion Universal implicaria la construccion simbélica en los/as chicos/
as, sus padres y la comunidad educativa, asociada a un estado presente y activo en cuanto a ser participe del
desarrollo humano.

Carina Kaplan, en oportunidad de referirse a “la mano izquierda del Estado” y a la pauperizacién del rol do-
cente en asociacion con la repeticion del ciclo de la pobreza en el vinculo entre docentes y alumnos, esta
aludiendo a una representacion instalada que, entre otras cosas, el impacto de esta politica deberia rompery
sustituir por modelos vinculares proactivos y diferentes. En tal linea Claudia Bracchi resalté enfaticamente el
considerar a las practicas de la exclusion como metas concretas de ruptura a lograr, utilizando metodologias
y dispositivos probados. Esto demandaria tiempo, esfuerzo y consenso politico fuerte; pero, de instalarse
socialmente constituiria una energia de construccion simbolica sostenida e importante que resultaria alta-
mente funcional a la motivacion para que ésta y otras politicas publicas sociales se fortalezcan, perfeccionen
y desarrollen.

Un tercer aspecto que me gustaria resaltar se refiere al poder simbélico que tiene la construccién de datos
a partir de resultados medibles, reflexion a la que llegué a partir del informe tan contundente que presen-
t6 Emilce Moler. Cuando la informacion basada en indicadores concretos se presenta clara, ordenada y en
perspectiva con otros indicadores y datos, impactan mucho en el imaginario social y desafian a la sociedad
por un lado, a hacer creible a las politicas publicas y por el otro, a generar adhesiones, desde la conviccion al
compromiso. Esto resulta muy relevante porque tiene caracter instituyente, hace que las politicas se susten-
ten en el tiempo.

En cuarto lugar me parecié atractivo el rescate de las figuras de los directores y docentes como cara visible
ante la comunidad. Fundamentalmente en cuanto al “hacerse cargo de la interpelacion social” y de las ten-
siones que se juegan en la escuela, entre las expectativas que con respecto a ella tienen los distintos actores
sociales que interactuan en ella y con ella. En esa perspectiva es muy interesante que el Ministerio de Edu-
cacion Nacional haya contemplado como parte de esta politica publica, la revaloracion y resignificacion de
las tareas relacionadas con la gestion educativa a nivel escuela, lo cual se traduce en acciones concretas de
acompanamiento y de contencion a esas figuras centrales que son los directores y los maestros.

En quinto lugar me resulté muy interesante el concepto de las politicas publicas entendidas como acuerdos
entre el Estado y la Comunidad. Me oriento a posicionarme en que eso es lo que define a la politica publica,
ese “lugar intermedio”. Son los acuerdos y su materializacion, que se alcanzan entre el Estado y la Sociedad, lo
que hace que la politica publica sea creible, sustentable, clara y aceptada.
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En sexto lugar aprecié la linea de continuidad que planted Claudia Bracchi entre la garantia de derechos re-
lacionados con la educacién, las condiciones de la educacion y la calidad. Ese enfoque es de destacar ya que
cuando se discute la calidad educativa hay que hablar de las condiciones para ensenar y para aprender por-
que eso es lo que debe hacer la escuela. En esa linea Carina Kaplan propuso recuperar la centralidad educativa
y la centralidad de la escuela, digamos que en la escuela se tiene que ensenar y se tiene que aprendery la ca-
lidad educativa es propiciar las condiciones de los/as docentes y de los/as alumnos/as, de la infraestructura
escolar, de los materiales didacticos, del acceso a la informacion y al conocimiento, para que esa ensenanza
y ese aprendizaje se puedan lograr.

En séptimo lugar Claudia Bracchi planteé un esquema muy atil como perspectiva analitica, cuando expresé
que, lo que se busca es formar en ciudadania, para el trabajo y para que los chicos sigan estudiando, en defi-
nitiva, que la escuela secundaria tenga identidad. Es sabido que en la adolescencia la mayor crisis es la de la
identidad. La adolescencia es la busqueda de la identidad en tanto exploracion de roles que se quieren ejercer
en la adultez, tal proceso se extiende cada vez mas y no existe una clara correlacién con la pertenencia a un
determinado sector social, si bien toma formatos diferentes. Considerando lo anterior adquiere relevancia la
escuela secundaria como espacio de construccion de identidades. Por ende, una escuela sin identidad esta
reproduciendo la desorientacion y dudas que le llegan a través de todo tipo de mensajes. La desorientacion
lleva a cualquier cosa, a que los adolescentes prueben lo que sea ya que la adolescencia es “per se”, un espacio
vital de busqueda de alternativas. Entonces es muy importante que la escuela se autodefina y que las politi-
cas publicas ayuden a las escuelas a definir su proyecto institucional.

En octavo lugar, Claudia Bracchi se refiri6 al continuo entre inclusién, democracia, asignacién universal y
obligatoriedad escolar, demostrado con el impactante incremento del 59% de la matricula secundaria en la
Provincia de Buenos Aires. Tal realidad implica repensar la organizacién escolar, los disenos curriculares y la
orientacién educativa, como ejes centrales. La orientacion educativa deberia considerarse como un hecho
pedagogico, incorporandose al curriculo, a los proyectos institucionales, ya que constituye una de las formas
mas efectivas del acompanamiento a los/as estudiantes en la construccidn simbdlica de su identidad, ade-
mas de ser esencial para la retencion. Resulté atractivo asimismo el plantear a la organizacion escolar como
espacio de acuerdos y de representacion estudiantil. Una organizacion que se construye a partir de represen-
taciones y de acuerdos seguramente sera sélida y democratica, ya que contiene, expresa y refuerza el valor
social que tiene en la comunidad.

En noveno lugar fue sustantivo el planteo de Carina Kaplan de considerar la dimensién cultural de la escuela,
relacionando su valor educativo como lo central. Es decir, acompanar las politicas sociales pero no desvirtuan-
do su esencia, que es educativa, porque de lo contrario se estaria dando un mensaje confuso. Fue interesante
el resaltar la dualidad que tiene la sociedad frente a la escuela, porque por un lado la pone en el lugar de es-
tigmatizacion y de sospecha pero por el otro, a partir de las encuestas que present, la coloca en un lugar que
genera confianza social por ser considerado un espacio de integracién social, donde todos interacttan. Es un
lugar que legitima a los sujetos sociales, es una institucion constructora de sujetos sociales.

En décimo y ultimo lugar destaco un concepto senalado tanto por Claudia Bracchi como por Carina Kaplan,
en cuanto a que la escuela es un lugar donde circulan los valores del trabajo. Es un espacio, una institucién,
cuya organizacién expresa sin decirlo los valores del trabajo. Es una habitualidad el ordenamiento, las ruti-
nas, los habitos, los programas, en cuanto estructuran el aparato psiquico, estructuran en parte al sujeto,
comienzan a diferenciar lo bueno, lo malo, lo regular, lo mejor y lo peor, y construyen una habitualidad que
después se reproduce y se enriquece en las practicas laborales. En |a escuela se aprende a ser uno mismo, a
tener disciplina con uno mismoy con el otro, con el otro pary con el otro adulto, y con el otro autoridad, que
son todas relaciones y representaciones que después se transfieren a la vida adulta.
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Quinta jornada:

Jueves 12 de agosto de 2010, Uriburu 650, Sede AMIA, CABA, 18:30 a 20:00 horas

Objetivo: Proponer lineas de evaluacion del Programa para medir sus alcances y resultados; y
redefinir acciones. Indagar sobre las perspectivas de mejoras a partir de instrumentos y mecanis-
mos que permitan el cumplimiento de los derechos promulgados.

Moderadora: Gimena de Leén (Analista de Programa del Area de Desarrollo Social del PNUD)

Comentarista: Aldo Neri (Vicepresidente de la AAPS)

»  Aldo Isuani (UBA/CONICET)
»  Pablo Fontdevila (Subdirector de Prestaciones- ANSES)
»  Claudio Lozano (Diputado Movimiento Proyecto Sur)
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En esta oportunidad voy a referirme a los siguientes tres puntos: ubicar en el contexto de las politicas socia-
les a la denominada Asignacion Universal por Hijo, reflexionar sobre el significado econémico de esta presta-
cion, y ver el papel que -a mi juicio- deberia jugar en un esquema mas amplio de politicas sociales.

Si uno parte de la idea de los tres principios que estructuran las politicas sociales en el mundo, que son el
principio de la universalidad, el principio de la contribucién y el principio de la discrecionalidad, claramente
la AUH se ubica dentro de este Ultimo. Son beneficios que no estan abiertos a todos los ciudadanos sino que
la relacion laboral sigue pesando -propio de la Seguridad Social bismarckiana- en quienes generaron este
modelo de asignacion llamada “universal”.

Pero hay un elemento que es clave y es el hecho de establecer un ingreso minimo por encima del cual el
sector informal no tiene acceso a este beneficio. Es para mi claro que no hay forma alguna de determinar el
ingreso de los sectores informales, y por lo tanto necesariamente el fijar un ingreso como requisito para ac-
ceder al beneficio es algo que deja la seleccién del beneficiario al poder administrador, y es por esta via donde
suelen colarse el clientelismo politico y el manejo discrecional de los recursos.

El sistema ha ampliado significativamente la cobertura. Un estudio reciente de la Central de Trabajadores
Argentinos (CTA) muestra que ha habido un avance mas que interesante en términos de los menores cubier-
tos, pero todavia estamos con una deuda que gira -de acuerdo a los calculos- entre 2 y 3 millones de chicos. Y
claramente estos no son los chicos mas ricos de la Argentina, son probablemente los chicos mas pobres de las
provincias mas pobres. Algo similar a lo que sucedi6 con sus abuelos, que no pudieron acogerse a la moratoria
por no tener medios para sortear un sistema engorroso, cuando en realidad el principio que estaba en juego
era muy importante y revolucionario. Es decir, me parece que el gobierno de Néstor Kichner detecté que ha-
bia una caida importante en la cobertura, y la moratoria implicaba que personas que no hubieran aportado
ni un solo mes pudieran acceder a un beneficio basico. Ello constituia un avance gigantesco desde el punto
de vista conceptual, ya que implicaba erradicar la visién de que las personas mayores no jubiladas constitu-
yen un nucleo de evasores o vagos que no contribuyeron y que por lo tanto no tienen derecho a jubilarse.
Digamos entonces que esto ampli6 |la cobertura a practicamente al 90% de las personas mayores de 65 afos,
aunque todavia queda alrededor de medio millén de personas que no estan cubiertas y son obviamente los
mayores mas pobres de las provincias mas pobres.

Hubiera sido mucho mas facil decir, “serior, sefiora, usted tiene determinada edad vaya a la oficina mds proxi-
ma del ANSES presente su documento y si no tiene otro beneficio se le va a conceder la jubilacion”. Este no fue el
camino y permitié no sélo que tengamos todavia medio millén de personas mayores fuera del sistema sino
que tengamos mas de medio millén de personas que tienen doble beneficio -basicamente pensionadas- que
ademas ahora son jubiladas.

En el caso de la AUH todavia estan fuera los chicos de los mas pobres que han tenido mayores dificultades
para acceder, no tanto en los grandes centros urbanos sino en el interior profundo, a los cuales deberia llegar-
se una vez que se remueva el requisito de los 1500 pesos de salario minimo.

De cualquier manera, este programa esta claramente disefiado de acuerdo a la l6gica que en América Latina
han seguido -0 han impulsado- los organismos internacionales (basicamente los bancos multilaterales) en
términos de lo que se denominan transferencias condicionadas de ingreso, son condiciones que podemos
llamar livianas o “light”. No estamos hablando de una contraprestacion “pesada” como puede ser una activi-
dad laboral para los padres, pero que claramente plantean una diferencia significativa con otros sectores de
trabajadores. Reproduce una estratificacién que vemos por ejemplo en el sistema de salud con los sectores
de altos ingresos teniendo su medicina privada, los sectores medios o los trabajadores organizados en obras
sociales, y los sectores de bajos ingresos accediendo -seimpre y cuando tengan acceso-al sector publico. Aqui
sucede mas o menos lo mismo, es decir los chicos de las personas de mayores ingresos tienen excepcion im-
positiva. Las Asignaciones Familiares, como bien plantea Rubén Lo Vuolo, no solamente no tienen condicio-
nalidad para los trabajadores del sector formal sino que ademas se les paga por enviar los chicos a la escuela,
es decir hay un subsidio por escolaridad. Mientras que aquellos receptores de la AUH, como son “pobres ma-
leducados y quién sabe qué hardn con la plata”, no solamente se les ponen condiciones diferentes a aquellos
del sector formal sino que ademas tienen que demostrar que sus chicos van a la escuela.
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de los recursos.

Mientras en el aho 2006, las personas mayores de la Argentina tenian una tasa de pobreza de 14.1, los chicos
tenian una de 46.3. ;Y por qué es esto? Porque la Argentina posee un sistema masivo de transferencia de
ingresos a las personas mayores que es el sistema previsional, por lo tanto los mayores pobres son basica-
mente aquellos que estan excluidos de un beneficio previsional, cosa que no pasaba con los nifios hasta la
asignacion familiar.

¢Pero cuan significativo es el monto asignado a financiar este beneficio? Los siguientes datos son interesan-
tes porque refieren a todos los programas de transferencia condicionada de la Argentina desde el 2001 hasta
aca, y la significacion en términos de gasto nacional. Plantea que los recursos para los programas de transfe-
rencias condicionadas llegaban a un 4.9 del presupuesto nacional con el programa Jefes, 2003-2004. La AUH
insumira 5% del gasto proyectado para el ano 2010, es una cifra relativamente importante pero claramente
no es una inyeccion capaz de hacer maravillas o grandes transformaciones. Digamos que son recursos impor-
tantes, y van a ser mucho mas importantes cuando lleguen a todos los que tienen que llegar, pero tienen un
impacto distributivo limitado. Y esta es una de las razones por la cual es dificil encontrar estudios de impacto
distributivo de los programas de transferencias condicionadas en América Latina, de eso no se habla. Y no se
habla porque inclusive el programa estandar que llega a 45 millones de personas, que es el Bolsa Familia en
Brasil, consume menos del 1% del producto bruto, y esta destinado a una poblacion pobre que se estima en el
25% de la poblacion brasilera. Es un impacto distributivo mas que moderado que no alcanza a ir mas alla que
un paso delante de viejos programas beneficentes o neobeneficentes.

Entonces me pregunto si podemos basarnos solamente en esta politica social. Me parece que no, habria que
pensar en ir un paso mas adelante. Para tener una idea de lo que estamos gastando, estos son datos de gasto
publico consolidado relativos para el afio 2008: 38% del PBl y con un gasto social que crece al 24% del PBI.

Las asignaciones familiares representaban en 2000-2004, en promedio, medio punto del producto y el pro-
grama Jefes y Jefas otro medio punto. Estamos hablando de un punto del producto de una sociedad que
gastaba el 20% del producto bruto en politicas sociales y hoy ha llegado a 24-25%.

Por lo tanto, me parece que para finalizar habria que pensar un sistema un poco mas amplio destinado a
garantizar un consumo basico sobre bases universales de las familias argentinas. Y estas bases materiales
del bienestar tienen que ver con aquellos consumos que hacen a la dignidad humana. Es decir, hay todo un
debate filosofico sobre las posturas subjetivistas que dicen que bienestar es lo que cada uno siente que es
bienestar, y por lo tanto es una cuestion absolutamente definida sobre bases subjetivas. Y otros que dicen
que en realidad si uno consultara a la humanidad encontraria que hay un nicleo duro de necesidades al cual
todos estiman centrales y otras necesidades que no. Todo el mundo va a coincidir con que una alimentacion
adecuada y rica en calorias y proteinas es una necesidad central. Uno puede definir las bases materiales del
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bienestar que tienen que ver con una alimentacién adecuada, con un lugar donde morar que no sea precario,
que sea el ambito de la intimidad y el refugio contra la inclemencia del tiempo, mobiliario y vestuario apropia-
do para el lugar donde uno vive, un acceso a la atencién médica sobre bases preventivas, un nivel educativo
alcanzable no menor que la secundaria completa no solamente para chicos sino para adultos, y aquellos ele-
mentos que hacen a la tarifa social, un cierto subsidio en términos de comunicaciones, transportes y energia
(energia para cocinar, calefaccionar el hogar, iluminar el hogar, transporte para desplazarse del trabajo a los
lugares de ocio, comunicacién para entrar en relacion con otros seres humanos). ;Esto como se puede lograr?
Me parece que hay una estrategia que podria combinar una politica de ingreso con una politica de servicios
publicos. Y las politicas de ingresos deberian ser de dos tipos: incondicionales para todos aquellos a los cuales
no se les puede pedir una actividad a cambio -a mi juicio los chicos y los mayores- sobre la base de una asigna-
cion familiar universal y una pension basica universal para todas las personas mayores de edad por principio
de ciudadania. Y condicionales para desocupados, esto es a cambio de un trabajo que implique mejoras en las
capacidades de las personas y de la sociedad donde viven, y entre ellas basicamente una actividad central que
es la capacitacion. Estas politicas de ingresos incondicionales y condicionales deberian ser complementadas
con una politica de servicios publicos que incluya educacién, atencién a la salud, vivienda y tarifa social. En
un esquema de este tipo el ingreso universal a los chicos adquiere una importancia significativa ya que es un
instrumento que permite acercar mas ingresos, que por si solos no son significativos pero junto a otros si lo
son, y que puede garantizar un piso de consumo que esta en la base de una sociedad moderna, civilizada y
democratica.

Me gustaria en primer lugar presentar algunos nimeros que son los que podemos mostrar desde ANSES
como resultado de la gestion efectiva y de la implementacion de la Asignacién Universal por Hijo (AUH) dis-
puesta el 28 de octubre del afo pasado, hace apenas ocho meses. De mas esta decir que estamos tratando
con el reconocimiento de un derecho y el otorgamiento de un beneficio en pleno proceso de implementacion
y desenvolvimiento.

Me gustaria aclarar que la proyeccion que se puede hacer respecto del nimero de nifios realmente existentes
en la Argentina, a partir del tltimo censo nacional, da un nimero del orden de 12.231.000 ninos. Los chicos que
estan cubiertos porque son hijos de trabajadores con empleo formal son 4.109.000, los que estan a cargo de
jubilados y pensionados son 675.000, los que tienen cobertura por prestacién por desempleo son 105.000,
los hijos de empleados publicos provinciales que cobran directamente la asignacién unifamiliar ascienden a
1.485.000, los beneficiarios de |la Asignacion Universal por Hijo son 3.684.441, mientras que los cubiertos por
pensiones no contributivas se cuentan en 783.000. Esto hace un subtotal de 10.842.000. El nUmero de hijos
de auténomos, que incluye a los monotributistas, es de 858.000, y eso hace un total de 11.680.000 ninos.
Estos numeros indicarian que hay alrededor de 550.000 chicos que no estan cubiertos, siendo en principio,
potencialmente, beneficiarios de este programa.

Quisieramos aclarar que tenemos una estimacion de 211.687 ninos que no tienen derecho a la Asignacion Fa-
miliar porque son hijos de padres cuyos ingresos superan los 4800 pesos de acuerdo con la Ley Nacional que
reglamenta las Asignaciones Familiares, de manera que a los 550.000 habria que restar estos 211.000 segun
nuestros calculos.

iQuiénes estan dentro del nimero de chicos no cubiertos a la fecha y que tendrian derecho a estarlo? Por
supuesto los nlcleos mas duros de los sectores mas vulnerables de la sociedad, probablemente con un nu-
mero importante de chicos no documentados y seguramente con una proporcién de chicos no registrados.
Y quiero sefalar que se esta trabajando especialmente en aquellos casos de nifos nacidos no registrados en
Argentina, que implica que no tienen ni siquiera la partida de nacimiento porque sus certificados médicos
de nacido vivo permanecen en maternidades sin que hayan sido retirados por los padres, hay certificados
cercanos a los 10 anos de antigiiedad que no han sido oportunamente retirados y nosotros suponemos que
son chicos que no tienen partida de nacimiento registrada en los registros civiles del pais.

En segundo lugar quiero hacer una reflexién acerca de la universalidad. Nosotros entendemos que es univer-
sal todo aquello que no establece excepciones sobre un conjunto de reglas dadas. Por ejemplo, alguien puede
decirme que la jubilacién no es universal en la Argentina porque sélo corresponde a aquellas personas que
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tienen cumplida una determinada edad minima: 60 afos las mujeres y 65 los varones. Pero no es que la ju-
bilacién no es universal sino que la jubilacién tiene condiciones, cumplidas esas condiciones debiera asignar-
sele sin ningun tipo de discriminacion a cualquier integrante de ese grupo social. Lo mismo pasa con la AUH,
es universal para los hijos de los desocupados y para los hijos de los trabajadores en negro no registrados en
el sistema de empleo, o sea cuyos empleadores no hacen el aporte correspondientes a |la seguridad social. De
modo tal que la limitacion del tope de ingreso que aca se ha mencionado respecto de los que son trabaja-
dores en negro por supuesto que es inverificable. Pero quiero senalar que ANSES ha otorgado el beneficio de
forma automatica a todos los chicos cuyos padres no tienen empleo formal -sean estos desocupados, tengan
empleo en negro y cualquiera sea el monto de lo que ganan-y lo ha hecho en base a los datos disponibles,
que son el resultado de muchos afios de trabajo de distintos programas sociales que han ido registrando y
que permiten tener bastante informacion.

Por supuesto que se tuvieron que hacer luego correcciones, y de mas esta decir que se pueden haber come-
tido errores, pero el objetivo de la primera etapa fue lograr una rapida implementacion de la AUH y llegar, en
un plazo muy breve, al mayor nivel de cobertura posible. Tanto es asi que los nimeros que estoy mostrando
corresponden exclusivamente a los beneficios otorgados entre los meses de noviembre y diciembre de 2009.
Estos no incluyen los beneficios otorgados durante el afo 2010 donde hay por supuesto novedades men-
suales de nuevas asignaciones y en algunos casos bajas por distintos motivos: porque el sistema prevé que
la persona consigue empleo formal entonces pierde la AUH porque esa informacion es automaticamente
capturada en la sincronizacion de informacion que hace ANSES con la administracion federal de ingresos
publicos o cualquier otra circunstancia que permita detectar que se trata de un nucleo familiar con recursos
suficientemente importantes que no estarian cubiertos ni siquiera por asignaciones familiares.

En tercer lugar quisiera senalar que el Programa de Asignacion Universal por Hijo extiende las Asignaciones
Familiares al conjunto de la sociedad argentina con las honrosas excepciones que hemos mencionado, como
por ejemplo aquellos chicos que no estan cubiertos porque sus padres tienen ingresos muy importantes. Y lo
otro que me gustaria decir es que el sistema de Seguridad Social tiene justamente dos grandes pilares, uno de
ellos son las Asignaciones Familiares y el otro son los haberes previsionales para los jubilados, y estan todos
ellos sostenidos a través del criterio de solidaridad intergeneracional por los aportes que hacen al sistema los
trabajadores activos y los empleadores. Desde ya que como esos recursos no son suficientes para cubrir los
compromisos previsionales asi como las asignaciones familiares es que el sistema tiene un importante apor-
te que es contribucién directa de impuestos, que van a los recursos presupuestarios que ANSES tiene para
pagar estas asignaciones. De modo que el criterio basico de la Asignacion Universal por Hijo es justamente el
de extender la proteccion de las Asignacion Familiares al conjunto de los chicos de la Argentina.

Alguien podra decir que no estan cubiertos los monotributistas y los trabajadores auténomos, y que es pro-
bable que muchos de ellos tengan ingresos tal vez hasta inferiores al salario minimo y vital. Me parece opor-
tuno decir que amerita por supuesto una consideracién
y que es justo el reclamo. Es discutible si lo que debe mo-
dificarse son los decretos que generan la AUH o las leyes
que fijan las Asignaciones Familiares, porque se trata en
muchos casos de monotributistas y de trabajadores au-

tonomos en blanco, es decir, registrados formalmente y Por lo tanto creo que la AUH
que sin embargo no reciben Asignaciones Familiares. y otras po[,’ticas que se estdn
En el mismo sentido, cuando el sistema se puso en mar- llevando adelante son con-
cha se generd una enorme inquietud con motivo del em- vergentes en el sentido de

pleo doméstico, porque habiéndose hecho un esfuerzo tal / o
muy importante para que el empleo doméstico pase PRty ) Seb i E

a ser un empleo registrado, sin embargo, quedaba por de la matricula escolar, no

la misma razon excluido de la AUH pero por otro lado solamente el regreso de los

también estaba excluido de las A5|gnaC|ones: Familiares. chicos a la escuela sino tam-
Porque de alguna manera durante algunos anos en la Ar-

gentina se calificaron empleos que eran semi en blanco, bién su permanencia en el
porque como esto de la situacion que se genera a través sistema escolarformal,

del monotributo estan también involucrados trabaja-

dores del sector rural. De modo, que me parece que en
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todo caso seria un desafio importante resolver por qué hay trabajadores en blanco que no tienen Asignacio-
nes Familiares.

¢Qué quiero agregar respecto del impacto de la Asignacion Universal por Hijo? Considero que es un acierto
que estemos vinculando el pago de la AUH al cumplimiento de algunas obligaciones, como por ejemplo la
inclusion al sistema escolar formal publico, y en segundo lugar el cumplimiento con los requisitos obligato-
rios del sistema de salud teniendo en cuenta que se trata de los sectores mas vulnerables de la sociedad. El
déficit que tenemos en materia de educacién obligatoria es muy significativo en la Argentina, no es como
se ha dicho por ahi de que no es tan importante, nosotros tenemos una poblacién estudiantil primaria que
esta por encima de los 7 millones de ninos y una poblacién y matricula secundaria que esta en el orden de
los 3.800.000 nifos. Eso hace pensar que estamos por lo menos 2 millones debajo de la matricula escolar
en la escuela secundaria, sin contar que debe haber todavia un porcentaje -tal vez no tan significativo- en
la educacién primaria. Pero la escuela secundaria que es el sector que tiene una crisis mas profunda dentro
de la educacion argentina necesita de estrategias y de politicas que ayuden a asegurar lo que hoy creemos
que debiera ser el piso de educacion obligatoria que deben ser los niveles primario y secundario. Entonces si
a la secundaria le faltan 2 millones de alumnos, la estrategia de la AUH esta generando un impacto positivo
desde el punto de vista del regreso a la escuela secundaria de algunos chicos que en mucho casos por nece-
sidades de sobrevivencia son retirados del sistema escolar para que apoyen o colaboren en el sostenimiento
del grupo familiar.

Por lo tanto creo que la AUH y otras politicas que se estan llevando adelante son convergentes en el sentido
de apuntalar el sostenimiento de la matricula escolar, no solamente el regreso de los chicos a la escuela sino
también su permanencia en el sistema escolar formal. Ya que seguimos creyendo que la educacion es una
parte muy importante de la justicia social en el siglo XX, y que los chicos tengan la oportunidad de llegar a
un nivel de conocimiento y de formacién los va a preparar mejor para enfrentarse a la vida cuando tengan
que trabajar.

Y en cuanto a la otra condicionalidad, que es la de la salud, tenemos un impacto no medido pero muy favo-
rable, en la educacién primaria y secundaria, con motivo de la implementacion de la AUH. Se ha triplicado
el Plan Nacer' en Argentina y particularmente en las provincias mas alejadas de la Ciudad de Buenos Aires.

Estas son las perspectivas que vemos respecto a la Asignacion Universal por Hijo. Desde ya que llegar al 100%
de la cobertura en la poblacion del pais nos parece que es un objetivo irrenunciable, que hay que ir a buscar
uno por uno a los chicos que faltan y que hay que apuntalar con una estrategia comun desde distintas areas
del Gobierno. En consecuencia, hay que mover mas recursos todavia para poder llevar a la cobertura que es
el objetivo del Decreto que crea la Asignacion Universal por Hijo.

A marzo del 2010, el programa de “Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social” creado por el Decreto
1602/2009 otorga cobertura a 3,4 millones de nifos. Se trata, sin lugar a dudas, de un avance significativo en
relacién con la situacién previa.

Este avance es insuficiente puesto que siguen sin cobertura mas de 2,8 millones de nifos. Dicho de otro
modo, 1de cada 5 pibes de nuestro pais no recibe ningun tipo de transferencia de ingresos en base a la ninez.

El programa NO ES UNIVERSAL. No llega a todos, sino al 25% del total de menoresy se agrega a los programas
existentes, dejando afuera al 20% de la poblacion menor.

Si se consideran los cerca de 9oo mil menores que reciben una transferencia de ingresos en virtud de otros
planes sociales (principalmente las Pensiones de Madres de mas de 7 hijos) quedan por fuera de la percepcién
de un derecho en base a la nifez cerca de 3,7 millones de menores. Es decir 1 de cada 4 pibes argentinos no
tiene reconocido el derecho a una asignacion.

1.- Programa del Ministerio de Salud de la Nacién cuyo objetivos es disminuir la morbimortalidad materno infantil.

2.- Lo que se presenta a continuacién es un extracto del documento Bicentenario Sin Hambre. Evaluacién del Programa Asignacion Universal por Hijo
para la Proteccion Social en sus primeros 4 meses de implementacion, coordinado por Claudio Lozano y Tomas Raffo, presentado en junio de 2010, al
que el Diputado Lozano hizo especial referencia en su exposicion del dia 12 de agosto en el marco de las Jornadas sobre Asignacion Universal por Hijo.
El documento completo estara disponible en www.aaps.org.ar.
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Previo a la Asignacion Universal, la cantidad de menores
excluidos de todo programa de transferencia de ingre-
sos era de 4,3 millones. Luego de la implementacion, la
cantidad de menores que no reciben nada es de 2,8 mi-
llones. Dicho de otro modo, la Asignacién Universal per- En el marco de Iosfestejos

mitié otorgar cobertura a 1,5 millones de menores que del Bicentenario, no hay

estaban por fuera de todo sistema de proteccién social. . q :
mejor festejo que universa-
En términos de menores excluidos del derecho a una lizar en serio el sistema de

asignacion (es decir los que no perciben nada conjun- ; c ili L
tamente con los menores que perciben un plan social), as:gnac:onesfaml el e

previo a la implementacion del programa se encontra- universalidad es la clave de
ban 7 millones de nifios, ninas y adolescentes. Luego de la igua[dad por la que pelea-

la Asignacion Universal esta cifra se redujo a 3,7 millo- e
nes. Dicho de otro modo, la implementacion del progra- P

ma permitié otorgar un derecho en base a la nifiez a 3,4 patria.
millones de pibes.

Se conforma un sistema de cobertura a la poblacion me-

nor absolutamente heterogéneo y desigual, donde cada

menor tiene un precio diferente de acuerdo a la condi-

cion laboral de sus padres y a los programas sociales a

los que logren acceder (planes sociales, deduccion del impuesto a las ganancias, regimenes provinciales y
municipales, etc).

El diseno del programa es tributario de la concepcion tradicional que la presente gestion gubernamental uti-
liza a la hora de definir su intervencién en el mundo laboral. Se trata de la visién que ubica al mundo laboral
formal registrado como la ordenadora de su intervencion. Por ende, la Asignacion “Universal” no busca dar
cobertura a aquello que puede estar cubierto por el mundo formal registrado. De este modo se deja sin co-
bertura a los hijos de los monotributistas y auténomos, porque consideran que al estar registrados en el SIPA
no estan desamparados. Del mismo modo se fija el limite del salario minimo de los formales como barrera de
acceso a la asignacion a los hijos de los trabajadores informales. Nuevamente se asume que si los informales
ganan mas que el salario minimo de los registrados, estos no se encuentran desamparados y por ende no
requiere de la asignacion. Este absurdo y discriminatorio criterio puede producir efectos no deseados, como
avances de la no registracion como modo de acceder a la asignacion (claro ejemplo es de las empleados do-
mésticas registradas que ganen por encima del salario minimo).

Tanto mas grave son los efectos que produce el concepto de “registracion” a la hora de la implementacién
del programa en el marco de la ausencia de campafas masivas de registracion. Este concepto es el que esta
detras del ordenamiento del acceso al programa a partir de los registros que ANSES y las provincias tengan
respecto a los posibles beneficiarios.

Lo expuesto en el punto anterior permite inferir que los mas de 2,8 millones que actualmente estan sin
cobertura pertenecen a los hogares cuyos padres no estan registrados en las bases de la ANSES y de las pro-
vincias. Es decir, se trata del grupo de poblacion que esta por fuera de los registros publicos porque nunca
ingresé al mundo laboral formal ni pudo acceder a formar parte de los mecanismos de asistencia social del
Estado. Se trata, a no dudarlo, del nucleo duro (estructural) de pobreza (carencia) de nuestra sociedad.

En el marco del cruce de registros entre las bases de ANSES y las provincias se ha operado una depuracién de
los “beneficiarios” en el marco de un estancamiento de la cobertura del programa. Desde que se implementé
la cobertura del programa solo crecié un 2,4%, mientras que las bajas lo hicieron un 275%. A marzo, hay 356
mil menores que han sido dados de baja por el cruce de registros.

Dada las incompatibilidades con la percepcion de otros planes, se ha operado una sustitucion de planes que
implica que de los 3,4 millones de menores cubiertos por la asignacién, mas de 2,1 millones provienen de
planes preexistentes. Es decir el impacto pleno de la asignacion sobre los menores que estaban excluidos se
restringe a 1,3 millones, es decir al 10% de la poblacién menor.

De los 2,1 millones de menores que ya tenian cobertura por otros planes, 700 mil corresponden a menores
cuyos padres recibian un plan de empleo. Es decir se ha sustituido la atencién al desocupado por la atencion a
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la poblacién menor. El resto de los 1,4 millones que ya tenian cobertura ha sido traspasado de planes dirigidos
a familias con niios a cargo (principalmente el Plan Familias y en menor medida las Pensiones de Madres de
mas de 7 hijos).

La sustitucion de planes no solo ha producido una mejora para aquellos hogares que vieron aumentar su
percepcion de ingresos a partir del traspaso a la asignacion sino también un tendal de heridos de aquellos
que se dieron de baja por un efecto de depuracion sin haber traspasado a la asignacion. Mas de 1,3 millones
de titulares han sido parte del proceso de reformulacién de planes, de los cuales goo mil fueron traspasado
a la asignacion y 400 mil fueron dados de baja (de los cuales 230 mil provienen de menores que estaban cu-
biertos por el Plan Familias y 170 mil por menores cuyos padres percibian un plan de empleo).

La sustitucion y depuracién de planes ha producido un importante ahorro fiscal que ha supuesto una menor
transferencia neta de ingresos de la asignacion. Asi, de los $8.400 millones previstos de financiamiento el
ahorro de planes aporta $4.100 millones (es decir, cerca de la mitad del financiamiento).

El ahorro de planes supone que el financiamiento neto del programa es menor. Adicionalmente, como dicho
ahorro no se traspasa al ANSES sino que es absorbido por el Tesoro, lo expuesto supone que son los recursos
previsionales del ANSES los que deben cubrir |a totalidad del financiamiento del programa, operandose una
sustitucion de las fuentes de financiamiento (la Rentas del Tesoro que financiaban planes sociales dirigidos a
la nifiez, dejan de hacerlo).

La menor transferencia de recursos a que da lugar el ahorro por sustituciéon y depuracién de planes produce
un menor impacto de la medida en materia de reduccién de las problematicas de pobreza e indigencia, que
se agravan en el contexto de aumento de precios de los Gltimos meses.

Si se universalizan las asignaciones con estos montos ($180) la pobreza pasaria del 33,8% al 29,2%. Sin em-
bargo, la implementacién con ahorro de planes, reduce la tasa al 32%. En este marco, el aumento de precios
sube levemente la tasa al 32,4%.

Dicho en términos de personas, la verdadera universalizaciéon permitiria que mas de 1,8 millones de personas
dejen de ser pobres por ingresos, mientras que la actual implementacién ha permitido que salieran de la po-
breza 700 mil personas. En este marco, la inflacion ha retornado a la pobreza a cerca de 200 mil personas que
habian salido. Es decir que el impacto de la AUPS ha llevado a que efectivamente hayan salido de la pobreza
cerca de 500 mil personas.

Algo similar pero con mayor intensidad se observa para el caso de |a indigencia. De universalizarse en serio, la
tasa de indigencia pasaria del 14,9% al 7,3%. La instrumentacion de la asignacion ha permitido que la tasa se
reduzca al 12%. En este marco la inflacién ha elevado la tasa al 13,2%

En términos de personas, la universalizacién permitiria que mas de 3 millones de personas superen el umbral
de indigencia, mientras que la instrumentacion del programa ha permitido que salieran cerca de 1,2 millones.
La inflacién de estos meses ha retornada a la indigencia a cerca de 500 mil personas que habian salido de
ella. Es decir que el impacto de la AUPS ha llevado a que efectivamente hayan salido de la indigencia 700 mil
personas.

En términos distributivos y reactivadores los impactos de la medida también son escasos. De mantenerse
sin cambios en la cobertura y el monto de la asignacién, los montos transferidos por el programa durante
el 2010 representaran en consideracién con las magnitudes del 2009, apenas el 2,6% del de la masa salarial,
el 1,1% del consumo privado y solo el 0,6% del PBI. En rigor, lo ocurrido en los primeros meses, dado el des-
cuento del 20% del monto, supone que lo transferido representa no mas del 1,5% de la masa salarial, el 0,6%
del consumo privado y apenas el 0,4% del PBI. El leve repunte econémico de finales del 2009 no se debe a la
asignacion. Han sido las exportaciones y el consumo de altos ingresos (turismo, autos, etc.) los sectores que
explican dicho repunte.

La instrumentacion de la asignacién por parte de la presente gestién no ha estado asociada con un replan-
teo del rumbo econémico que busque apuntalar la demanda popular como eje de una propuesta distinta.
Su puesta en marcha es el resultado de una estrategia de contencion frente a la crisis de los rendimientos
sociales del actual dispositivo econédmico, que renuncia a replantearlo con la esperanza de que se reedite el
ciclo de crecimiento acelerado que ya se agoté.
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Se trata de una estrategia de contencién social que se licia en el marco del contexto inflacionario vigente.
Desde este punto de vista resulta perverso y cinico asociar la asignacién como la causante de la inflacion. El
resultado de este procedimiento argumental supone limitar la capacidad de ampliar (la cobertura y el mon-
to) de la asignacion.

Nuestro pais tiene la capacidad econémica para resolver los problemas mas graves expresados en la pobreza
y la indigencia. Con distribuir solo el 6,5% del PBI se elimina la pobreza y con no mas del 1,7% se elimina la
indigencia.

En este marco volvemos a proponer una universalizacion en serio del Régimen de Asignaciones Familiares.
En concreto estamos proponiendo

Asignacién universal por nifio, nifa y adolescente.

Asignacion universal por persona con discapacidad.

Asignacion universal por ayuda escolar anual para la educacién basica y polimodal.

Asignacion universal por nacimiento.

mop oW

Asignacién universal prenatal
El costo neto de nuestra propuesta asciende a $25.700 millones.

Las fuentes de financiamiento disponibles superan estas necesidades. Eliminando la deduccién por carga
de familia del impuesto a las ganancias, restituyendo contribuciones patronales a los niveles de 1993 para
las grandes firmas, replanteando el régimen de subsidios al capital concentrado y eliminado las exenciones
en ganancias se obtienen mas de $40.000 millones. No estamos computando los recursos que se podrian
obtener a futuro de una reforma fiscal progresiva en base a ampliar la recaudacion de los impuestos patrimo-
niales (expresion de la riqueza) y la reformulacién integral del impuesto a las ganancias.

En el marco de los festejos del Bicentenario no hay mejor festejo que universalizar en serio el sistema de Asig-
naciones Familiares. La universalidad es la clave de la igualdad por la que pelearon los préceres de nuestra
patria.

Yo creo que lo que ha quedado bastante claro - y voy a esquematizar- es que frente a la proteccion social
surgen dos posiciones que dependen fundamentalmente de como se mira la evolucién de la economia hacia
adelante y fundamentalmente de los mercados de trabajo.

Existe una concepcion que liga a la proteccion social directamente a derechos que se ganan con el trabajo;
en tanto, hay otra concepcion que liga esos derechos a la condicién de ciudadania, o sea de integrantes de
una comunidad nacional.

Aca hay una diferencia conceptual muy central en el derecho, visto desde el derecho del trabajo o desde
el derecho de la ciudadania. El derecho de ciudadania se tiene, no se gana, como no se ganan los derechos
civiles o no se ganan los derechos. No hay ninguna dadiva o condicion previa para tener ese derecho. Esto
es una diferencia muy importante porque de alguna forma es una clausula distinta en el contrato social que
de alguna manera nos liga a todos, es un clausula muchas veces no explicitada. Por eso estoy tratando de
explicitar esquematicamente algunas cosas que han estado en la discusion de este ciclo con mucha claridad.
Obviamente que no es blanco o negro, hay todo un paquete de estrategias compensatorias y paliativas para
los que quedan fuera del derecho que otorga el trabajo, que las brinda el Estado, o eventualmente en algunos
paises pueden ser también las organizaciones no gubernamentales, de bien publico, etc.

Si nosotros vamos a nuestra realidad politica y descartados un poco —hagamos un esfuerzo- los ruidos de la
politica coyuntural (la politica es también confrontacién de ideas, pero fundamentalmente en la Argentina
en este momento es confrontacion de poder mucho mas que de ideas), yo diria que con esa primera concep-
cion de la proteccion social como derecho desprendido del trabajo, esta muy claramente el Gobierno. Pero
ademas buena parte de la oposicion piensa lo mismo, adhiere en dltima instancia mas a este modelo con-
ceptual del derecho de proteccion social basica. Esto es un dato cultural, y probablemente no en el sistema
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politico solamente sino en buena parte de la ciudadania se vea bien. Por ejemplo, dar educacion o salud gra-
tis, pero plata no, plata presupone contraprestacion, o histérica “porque yo contribui”, o actual “que cumplan
mandando el chico a la escuela, o sino trabajar, si es desocupado, etc.,” plata no, plata esta culturalmente en
ciertos ambientes mal visto. Esto es evolutivo, hace 15 anos en la Argentina ciertamente hubiera sido muchi-
simo mas rigida la diferenciacién entre una concepcién y la otra.

El Programa de Asignacion Universal por Hijo, que han discutido con tanta claridad nuestros panelistas a lo
largo de estas 5 jornadas, y el programa de extension de la cobertura jubilatoria que yo emparento totalmen-
te con la AUH, son en si hibridos. Y no estoy usando esta denominacién “hibridos” descalificante, son hibridos
en tanto que la asignacion al nino efectivamente logra una extensién de cobertura - podemos discutir nu-
meros y seguramente va haber algtn intercambio sobre eso-, pero al mismo tiempo retiene caracteristicas
de programa asistencial desde el momento en que focaliza en los pobres, aunque como bien dice Aldo Isuani
la seleccién es impracticable. Entonces creo que mantiene las dos caracteristicas, y ademas en el caso de la
jubilacién extiende significativamente la cobertura pero no legisla hacia adelante, porque no legisla para
los futuros necesitados de jubilacién que no califiquen, resuelve el problema de los que estan, y esto por la
concepcion de derechos ligados al trabajo y la prospectiva de futura recomposicién del trabajo asalariado tal
y como lo conocimos hace cuarenta o cincuenta anos que esta subyacente en la decisién del Gobierno.

De todos modos creo que hay un avance implicito en el hecho de que las dos prestaciones, la AUH y la jubila-
cion a los que no habian llenado los requisitos de la ley, no dependen de la contribucion previa, y esto es una
ruptura no solo administrativa o de caracter econédmico burocratico, sino que es una ruptura ideolégica, a lo
mejor involuntaria, pero es de hecho una ruptura.

El otro aspecto que si podriamos sefialar como muy ligado al origen de la concepcion que tienen estas dos
iniciativas del Gobierno es que no cierran la ecuacion redistributiva, no tocan impuestos; y la Seguridad So-
cial sélo puede ser auténticamente redistributiva en la medida que tenga bien en claro de dénde vienen los
fondos como a dénde van. Por esto no cierra la ecuacion redistributiva, lo cual no quiere decir que no sea un
camino para cambios futuros.

Estas dos iniciativas, en el campo social, son las decisiones mas importante que se han tomado en los Glti-
mos afos, y no sélo por el beneficio social real que ha alcanzado a muchos, sino porque abre un camino de
discusion y de asuncién de la sociedad argentina y del sistema politico para formas -como senalaba Claudio
Lozano- mas universales, y estamos hablando de ingreso universal o ingreso de renta basica no sélo ya para
los chicos o los viejos.

Pero este es el primer camino que tendra el Congreso que perfeccionar, no invalidar sino superar, mejorarlo,
y trabajar sobre una concepcion de proteccion social basica que haga a la condicion de ciudadania, lo cual no
quita los derechos adicionales que el trabajo en blanco pueda agregar.
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Anexo

Régimen General y Disposiciones Especiales

Régimen. Subsistema no Contributivo de Asignacion Universal por hijo para Proteccion Social. Incorporacion
del 29/10/2009; publ. 30/10/2009

Visto las Leyes Nros. 24714 y 26061y el Decreto N° 897 del 12 de julio de 2007, y

Considerando:

Que los mas diversos sectores politicos y sociales han expresado su predisposicion favorable a la adopcién
de politicas publicas que permitan mejorar la situacion de los menores y adolescentes en situacion de vulne-
rabilidad social.

Que a traveés de la Ley N° 24714 se instituy6 con alcance nacional y obligatorio un Régimen de Asignaciones
Familiares.

Que dicha norma abarca a los trabajadores que presten servicios remunerados en relacion de dependencia
en la actividad privada, cualquiera sea la modalidad de contratacion laboral y a los beneficiarios tanto del
Sistema Integrado Previsional Argentino como de regimenes de pensiones no contributivas por invalidez.

Que, en el régimen establecido por la ley citada se encuentran previstas, entre otras, la asignacién por hijo
consistente en el pago de una suma mensual por cada hijo menor de 18 anos que estuviere a cargo del bene-
ficiario, asi como la asignacion por hijo con discapacidad.

Que en el mencionado Régimen de Asignaciones Familiares no se incluye a los grupos familiares que se en-
cuentren desocupados o que se desempenen en la economia informal.

Que la Ley N° 26061 tiene por objeto la Proteccion Integral de los Derechos de las Ninas, Nifios y Adolescen-
tes que se encuentren en el territorio de la Republica Argentina, para garantizar el ejercicio y disfrute pleno,
efectivo y permanente de aquéllos reconocidos en el ordenamiento juridico nacional y en los Tratados Inter-
nacionales en los que la Nacién sea parte.

Que por el articulo 3° de dicha norma se entiende por interés superior de aquéllos a quienes protege la maxi-
ma satisfaccion, integral y simultanea de los derechos y garantias que a ellos se les reconoce, entre los que se
encuentran el derecho a la obtencién a una buena calidad de vida, a la educacién y a obtener los beneficios
de la Seguridad Social.

Que cabe agregar que el articulo 26 de la Ley N° 26061 dispone que los organismos del Estado deberan esta-
blecer politicas y programas para la inclusion de las nifas, nifos y adolescentes, que consideren la situacion
de los mismos, asi como de las personas que sean responsables de su mantenimiento.

Que, si bien las politicas de estado llevadas a cabo han producido una mejora en la situacion econémica y fi-
nanciera del pais reduciendo los niveles de pobreza y de marginalidad alcanzandose, asimismo, un importan-
te incremento del nivel ocupacional, subsisten situaciones de exclusién de diversos sectores de la poblacién
que resulta necesario atender.

Que, en virtud de ello, se torna necesario contemplar la situacion de aquellos menores pertenecientes a gru-
pos familiares que no se encuentren amparados por el actual Régimen de Asignaciones Familiares instituido
por la Ley N° 24714 creandose, a tal fin, la Asignacion Universal por Hijo para Proteccién Social.

Que la referida Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social consistira en una prestacion monetaria
no retributiva de caracter mensual, que se abonara a uno solo de los padres, tutor, curador o pariente por
consanguinidad hasta el tercer grado por cada menor de DIECIOCHO (18) afios que se encuentre a su cargo o
sin limite de edad cuando se trate de un hijo discapacitado.

Que, como el resto de los beneficios de la Ley N° 24714, la asignacion que se crea sera financiada con los re-
cursos previstos en el articulo 18 de la Ley N° 2424.
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Que estos recursos se han fortalecido a partir de las inversiones que se han efectuado de los fondos que cons-
tituyen el Fondo de Garantia de Sustentabilidad del Sistema Integrado Previsional Argentino creado por el
Decreto N° 897/2007 y de |a rentabilidad anual obtenida, resultando posible dar sustento al financiamiento
de la Asignacién Universal por Hijo para Proteccion Social, que por el presente se instituye.

Que el otorgamiento del beneficio se somete a requisitos que deberan acreditarse para garantizar la uni-
versalidad y a la vez preservar la transparencia, condicionandolo al cumplimiento de los controles sanitarios
obligatorios para menores y a la concurrencia al sistema publico de ensenanza.

Que la ADMINISTRACION NACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL (ANSES), como organismo auténomo sujeto
a la supervision de la COMISION BICAMERAL DE CONTROL DE LOS FONDOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL creada
por el articulo 11 de la Ley N° 26425, debera dictar las normas complementarias pertinentes para la imple-
mentacion operativa, la supervision, el control y el pago de las prestaciones.

Que, forzoso es decirlo, esta medida por si no puede garantizar la salida de la pobreza de sus beneficiarios
y no puede ubicarse alli toda la expectativa social, aunque resultara, confiamos, un paliativo importante.
Queremos evitar entonces el riesgo de depositar la ilusion de que con una sola medida se puede terminar
con la pobreza.

Que, como se ha destacado, una medida de tal naturaleza tiene sin embargo una indudable relevancia en
cuanto significa mas dinero en los bolsillos de los sectores mas postergados. No implica necesariamente el
fin de la pobreza, pero inocultablemente ofrece una respuesta reparadora a una poblacién que ha sido casti-
gada por politicas econémicas de corte neoliberal.

Que la clave para una solucién estructural del tema de la pobreza sigue afincada en el crecimiento econémico
y la creacion constante de puestos de trabajo. El trabajo decente sigue siendo el elemento cohesionante de la
familia y de la sociedad, que permite el desarrollo de la persona.

Que la mejor politica social de promocién y articulacion del tejido social es el trabajo que, sumado a la educa-
cion, la salud, la modernizacion o creacion de infraestructura, servicios basicos y viviendas, permitira mejorar
las condiciones de vida y avanzar sobre el nicleo mas duro de la pobreza, consolidando progresivamente un
desarrollo humano integral, sostenible e incluyente.

Que existe consenso entre la comunidad y las instituciones sobre la urgencia en implementar medidas que
permitan combatir la pobreza asi como brindar apoyo y asistencia a las familias como nucleo de contencion
natural y bienestar de |a sociedad, mediante la adopcién de medidas de alcance universal.

Que la particular naturaleza de la situacion planteada y la urgencia requerida para su resolucién, dificultan
seguir los tramites ordinarios previstos por la CONSTITUCION NACIONAL para la sancién de las leyes, por lo
que el PODER EJECUTIVO NACIONAL adopta la presente medida con caracter excepcional.

Que la Ley N° 26122, regula el tramite y los alcances de la intervencién del H. CONGRESO DE LA NACION res-
pecto de los Decretos de Necesidad y Urgencia dictados por el PODER EJECUTIVO NACIONAL, en virtud de lo
dispuesto por el articulo 99 inciso 3 de la CONSTITUCION NACIONAL.

Que la citada ley determina, que la Comisién Bicameral Permanente tiene competencia para pronunciarse
respecto de |a validez o invalidez de los decretos de necesidad y urgencia, asi como elevar el dictamen al ple-
nario de cada Camara para su expreso tratamiento, en el plazo de DIEZ (10) dias habiles.

Que el articulo 20 de la Ley N° 26122 prevé incluso que, en el supuesto que la Comision Bicameral Permanen-
te no eleve el correspondiente despacho, las Camaras se abocaran al expreso e inmediato tratamiento del
decreto, de conformidad con lo establecido en los articulos 99, inciso 3y 82 de la CONSTITUCION NACIONAL.

Que, por su parte, el articulo 22 de la misma ley dispone que las Camaras se pronuncien mediante sendas
resoluciones y que el rechazo o aprobacion de los decretos debera ser expreso conforme lo establecido en el
articulo 82 de la Carta Magna.

Que ha tomado la intervencion de su competencia el servicio juridico permanente.

Que la presente medida se dicta en uso de las facultades que otorga el articulo 99, inciso 3, de la CONSTITU-
CION NACIONAL y de los articulos 2°, 19 y 20 de la Ley N° 26122.

Por ello,



Anexo

Art. 1.- Incorpdrase como inciso c) del articulo 1° de la Ley N° 24714 y sus modificatorios, el siguiente texto:

“c) Un subsistema no contributivo de Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social, destinado a aquellos
nifios, nifias y adolescentes residentes en la Republica Argentina, que no tengan otra asignacion familiar previs-
ta por la presente ley y pertenezcan a grupos familiares que se encuentren desocupados o se desempernien en la
economia informal.”

Art. 2.- Incorpérase al articulo 3° de la Ley N° 24714 y sus modificatorios el siguiente parrafo:

“Quedan excluidos del beneficio previsto en el articulo 1° inciso c) de la presente los trabajadores que se desem-
penen en la economia informal, percibiendo una remuneracion superior al salario minimo, vital y movil.”

Art. 3.- Incorpérase como inciso c) del articulo 5° de la Ley N° 24714 y sus modificatorios, el siguiente:
“c) Las que correspondan al inciso c) del articulo 1° de esta ley con los siguientes recursos:
1. Los establecidos en el articulo 18 de la Ley N° 24241y sus modificatorias;

2. Los rendimientos anuales del Fondo de Garantia de Sustentabilidad del Sistema Integrado Previsional Ar-
gentino creado por el Decreto N° 897/2007 y modificatorios.”

Art. 4.- Incorpérase como inciso i) del Articulo 6° de la Ley N° 24714 y sus modificatorios, el siguiente:
“ i) Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social.”
Art. 5.- Incorpérase como articulo 14 bis de la Ley N° 24714 y sus modificatorios, el siguiente:

“Art. 14 bis.- La Asignacion Universal por Hijo para Proteccién Social consistira en una prestacién monetaria
no retributiva de caracter mensual, que se abonara a uno solo de los padres, tutor, curador o pariente por
consanguinidad hasta el tercer grado, por cada menor de DIECIOCHO (18) afios que se encuentre a su cargo o
sin limite de edad cuando se trate de un discapacitado; en ambos casos, siempre que no estuviere empleado,
emancipado o percibiendo alguna de las prestaciones previstas en la Ley N° 24714, modificatorias y comple-
mentarias.

Esta prestacion se abonara por cada menor acreditado por el grupo familiar hasta un maximo acumulable al
importe equivalente a CINCO (5) menores.”

Art. 6.- Incorpérase como articulo 14 ter de la Ley N° 24714 y modificatorios, el siguiente:
“Art.14 ter.- Para acceder a la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social, se requerira:

a) Que el menor sea argentino, hijo de argentino nativo o por opcién, naturalizado o residente, con residencia
legal en el pais no inferior a TRES (3) afios previos a la solicitud.

b) Acreditar la identidad del titular del beneficio y del menor, mediante Documento Nacional de Identidad.

c) Acreditar el vinculo entre la persona que percibira el beneficio y el menor, mediante la presentacion de las
partidas correspondientes y en los casos de adopcion, tutelas y curatelas los testimonios judiciales pertinen-
tes.

d) La acreditacion de la condicion de discapacidad sera determinada en los términos del articulo 2° de la Ley
N° 22437, certificada por autoridad competente.

e) Hasta los CUATRO (4) aiios de edad -inclusive -, debera acreditarse el cumplimiento de los controles sanita-
rios y del plan de vacunacién obligatorio. Desde los CINCO (s5) afios de edad y hasta los DIECIOCHO (18) afos,
debera acreditarse ademas la concurrencia de los menores obligatoriamente a establecimientos educativos
publicos.

f) El titular del beneficio debera presentar una declaracion jurada relativa al cumplimiento de los requisitos
exigidos por la presente y a las calidades invocadas, de comprobarse la falsedad de algunos de estos datos, se
producira la pérdida del beneficio, sin perjuicio de las sanciones que correspondan.

Art. 7.- Incorpérase como inciso k) del articulo 18 de la Ley N° 24714 y sus modificatorios:
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“inc. k) Asignacién Universal por Hijo para Proteccion Social: la mayor suma fijada en los incisos a) o b), segtin
corresponda.

El OCHENTA POR CIENTO (80%) del monto previsto en el primer parrafo se abonara mensualmente a los
titulares de las mismas a través del sistema de pagos de la ADMINISTRACION NACIONAL DE LA SEGURIDAD
SOCIAL (ANSES).

El restante VEINTE POR CIENTO (20%) sera reservado en una Caja de Ahorro a nombre del titular en el BANCO
DE LA NACION ARGENTINA percibido a través de tarjetas magnéticas emitidas por el banco, sin costo para
los beneficiarios.

Las sumas podran cobrarse cuando el titular acredite, para los menores de CINCO (5) afnos, el cumplimiento
de los controles sanitarios y el plan de vacunacién y para los de edad escolar, la certificacién que acredite
ademas, el cumplimiento del ciclo escolar lectivo correspondiente.

La falta de acreditacion producira la pérdida del beneficio.
Art. 8.- Los monotributistas sociales se encuentran alcanzados por las previsiones de la presente medida.

Art. 9.- La percepcion de las prestaciones previstas en el presente decreto resultan incompatibles con el co-
bro de cualquier suma originada en Prestaciones Contributivas o No Contributivas Nacionales, Provinciales,
Municipales o de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, incluyendo las prestaciones de las Leyes Nros. 24.013,
24.241y 24714 y sus respectivas modificatorias y complementarias.

Art. 10.- Factltase a la ADMINISTRACION NACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL (ANSES) a dictar las normas
complementarias pertinentes para la implementacion operativa, la supervision, el control y el pago de las
prestaciones.

Art. 11.- El presente decreto comenzara a regir a partir del 1° de noviembre de 2009.
Art. 12.- Dése cuenta a la Comision Bicameral Permanente del HONORABLE CONGRESO DE LA NACION.
Art. 13.- Comuniquese, publiquese, dese a la DIRECCION NACIONAL DEL REGISTRO OFICIAL y archivese.
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La presente publicacion refleja el didlogo que se genero en-
tre academia, actores politicos, organismos internacionales
y organizaciones comunitarias en el marco del ciclo de jor-
nadas organizadas en torno a la promulgacion del Decreto
1602/2010 de octubre del 2009 que establece la Asignacion
Universal por Hijo para Proteccion Social.

El ciclo, que consto de 5 encuentros desarrollados entre los
meses de abril y agosto de 2010, fue realizado conjuntamen-
te entre la Asociacion Argentina de Politicas Sociales (AAPS)
y la Red Argentina de Ingreso Ciudadano (REDAIC), y con-
to con la colaboracion y patrocinio de la Asociacion Mutual
Israelita Argentina (AMIA) y del Fondo de Naciones Unidas
para la Infancia (UNICEF Argentina).
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