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cycle approach
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RESUMEN

El presente articulo tiene como objetivo analizar la
Asignacion Universal por Hijo (AUH) desde el enfoque
del ciclo de las politicas publicas o enfoque por eta-
pas. Se utilizé una metodologia de andlisis documen-
tal para el estudio del proceso de la politica publica
en si, mientras que para la evaluacién de sus principa-
les resultados se utiliz6 una metodologia cuantitativa
descriptiva. EL estudio realizado permite concluir que
la AUH ha permitido avanzar en lo que respecta al
concepto de politica social y de proteccién social, asi
como con la institucionalizacién real de la universali-
dad de derechos, en particular del derecho a la sequ-
ridad social. Asimismo, al observarse una disminucién
en los guarismos de pobreza, indigencia y desigualdad
a partir de su implementacién, se concluye sobre su
influencia en estos avances.

Palabras clave: Asignacién Universal por Hijo, anali-
sis de politica publica, politica social, inclusié

ABSTRACT
This article aims to analyze the Asignacién Universal
por Hijo (AUH) program from the focus of the pu-
blic policy cycle or phased approach. A documentary
analysis methodology was used to study the public
policy process itself, while a descriptive quantitative
methodology was used to analyze it's principal results.
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From the study it can be concluded that the AUH has
allowed to advance in regard to the concept of social
policy and social protection, as well as with the real
institutionalization of the rights universality, in parti-
cular of the social security right. Likewise, as we ob-
serve a decrease in the numbers of poverty, indigence
and inequality since its implementation, it can be con-
cluded on its influence on these advances.

Key words: Asignacién Universal por Hijo, public poli-
cy analysis, social policy, inclusion
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INTRODUCCION

De acuerdo con la Comision Econdémica
para América Latina y el Caribe -CEPAL-
(2016), a partir del afo 2003 Las economias
de América Latina y el Caribe iniciaron un
periodo de gran crecimiento y expansion,
pudiéndose considerar a los afios que
transcurrieron entre 2003 y 2007 como los
de mejor desempefo econdmico y social
de los dltimos veinte. Este periodo estuvo
marcado por politicas de recuperacién del
rol del Estado, una notable expansién de
los recursos destinados a transferencias
de ingresos para atender Los sectores mas
vulnerables y el mejoramiento de la situa-
cién social, llevadas a cabo por varios go-
biernos para superar la agenda neoliberal
de la década del 90, logrando reducir la
pobreza y el desempleo y mejorar la dis-
tribucién del ingreso. En este sentido, la
Comisién afirma que los avances que se
han evidenciado en la regién en el periodo
reciente, en lo que respecta a reduccién de
pobreza e indigencia, han sido significati-
vos gracias también a que, a partir de 2002
y hasta la crisis financiera internacional
del afio 2008, América Latina fue capaz de
retomar tasas de crecimiento similares a
las de los afios de la década de 1970.

Sin embargo en Argentina, entre 2007 y
2008, se dio una desaceleracién del mo-
delo de crecimiento instaurado en 2003,
debido a una aceleracién de los precios
internos que arrastraba los salarios nomi-
nales. Esto erosionaba sistematicamente
el tipo de cambio real y ponia en jaque el
modo de desarrollo basado en la expor-
tacion de productos primarios. Estos pro-
blemas a nivel del modelo de desarrollo
generaron, ademas el resquebrajamien-
to de la “comunién de intereses” o “triple
alianza de intereses" (CENDA, 2010) entre
trabajadores, empresarios y exportadores
-predominantemente primarios- en que se
basé el crecimiento entre 2003 y 2007 A

1 En la espectacular expansién entre 2003 y 2007
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esto se sumaron los efectos negativos de-
venidos de la profunda crisis internacional
de 2008. De ahf que algunos autores re-
fieran que la Asignacién Universal fue una
respuesta politica para amortiguar los im-
pactos de esta desaceleracion y de la crisis
internacional en el empleo y, por tanto, de
la pobreza y la desigualdad.

Como refieren Agis, Canete y Panigo
(2010), la implementacién de la Asigna-
cion Universal "[...] obedece a la necesidad
de complementar los efectos del nuevo
modelo macroeconémico (puesto en mar-
cha a mediados de 2003) y de las politi-
cas sociales pre-existentes para reducir la
brecha aln significativa entre Los distintos
indicadores de bienestar social observados
a mediados de 2009 y los que la economia
Argentina tiene la potencialidad de al-
canzar (representados por los valores que
detentaba en 1974)" (p. 13), buscando con
esta politica pdblica “[...] solucionar uno de
los problemas mas importantes del nuevo
modelo macroeconémico: que aln cuando
casi todos los grupos poblacionales han
mejorado su calidad de vida, la fragilidad
relativa de ciertos grupos histéricamente
vulnerables se fue incrementando en los
Gltimos afios” (Agis, Cafete y Panigo, 2010,
p. 14). Concordantemente, en octubre del
ano 2009, el Poder Ejecutivo Nacional de
nuestro pais, a través del Decreto de Nece-
sidad y Urgencia N° 1602/09 (en adelante
DNU 1602) creé la Asignaciéon Universal
por Hijo para la Proteccion Social (en ade-
lante AUH).

Esta situacién quedé plasmada incluso en

Llos exportadores gozaban de la suba de los precios
mundiales y un tipo de cambio favorable -aunque
moderado por las retenciones-, la industria para
el mercado interno crecia como no lo habia hecho
durante décadas y los trabajadores se fortalecian
al ritmo del crecimiento de la ocupacién y la
recuperacion del salario, cuyo poder adquisitivo
habia sido pulverizado en la crisis 2001-2002, todo
lo que devenia en una “triple alianza" de intereses
desde el punto de vista del proceso politico que
acompaiié esta etapa (CENDA, 2010).
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los considerandos del DNU 1602, cuando
afirmé que “si bien las politicas de estado
Llevadas a cabo han producido una mejora
en la situacién econdmica y financiera del
pais, reduciendo los niveles de pobreza y
de marginalidad, alcanzandose, asimismo,
un importante incremento del nivel ocu-
pacional, subsisten situaciones de exclu-
sion de diversos sectores de la poblacién
que resulta necesario atender”, y “en virtud
de ello se torna necesario contemplar la
situaciéon de aquellos menores pertene-
cientes a grupos familiares que no se en-
cuentren amparados por el actual Régi-
men de Asignaciones Familiares".

Varios paises de América Latina han san-
cionado politicas publicas con miras a la
inclusion social. Como afirman Kliksberg y
Novacovsky (2015), se observan en la re-
gién énfasis comunes renovadores, signo
de una nueva generacién de politicas so-
ciales bajo el enfoque de derechos huma-
nos, que han reemplazado a la concepcion
de ayuda social vigente durante décadas, y
presenta un panorama variado y heterogé-
neo en cuanto al disefio de nuevas politi-
casy programas sociales.

Segln los informes de Desarrollo Humano
del Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), del Banco Mundial, de
la CEPAL y en otras fuentes, Argentina es
un pais destacado de la region, al ser uno
de los paises donde se han producido mas
avances en cuanto a inclusién social y me-
jora de la equidad, alin cuando estos deben
seqguir siendo profundizados, no sélo para
asegurar su vigencia sino también para
enfrentar los desafios pendientes. En este
marco, la AUH se encuentra en el centro
de las politicas sociales desarrolladas en
Argentina para lograr estos avances, y su
alcance y magnitud la convierten en una
de las de mayor importancia en la regién2.
2 Segiin Agis, Cafiete y Panigo (2010), un aspecto
destacadodelaAUH essumagnitud -el gasto previsto

para el plan supera tanto en términos relativos
como en prestacién por hogar a todos los restantes
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La AUH implicé un giro en la politica social
argentina (Gasparini y Cruces, 2010), y se
enmarca "[...] en una nueva concepcién de
politica social que adopta un enfoque de
derechos por medio del cual se trascien-
de la mera satisfaccién de necesidades y
Se apuesta a restaurar derechos vulnera-
dos. A partir de esta perspectiva, Los be-
neficiarios ya no son sujetos pasivos, sino
ciudadanos portadores de derechos” (Abal
Medina en Kliksberg y Novacovsky, 2015,
p. 22).

En este contexto, significd pues el recono-
cimiento de un derecho social de las ninas,
nifos y adolescentes argentinos a estar in-
cluidos, a gozar de un estandar bdsico de
vida, de bienestar y de seguridad econ6-
mica, la ratificacién de la universalidad de
los derechos sociales hacia aquellos que,
alin participando del mercado de trabajo,
se encontraban impedidos de recibir los
beneficios de las asignaciones familiares,
a la vez que recoge la historia reciente de
los trabajadores argentinos y adapta el
alcance de la Proteccién Social a la reali-
dad de la sociedad actual, avanzando en la
inclusion de sectores postergados (ANSES,
2012).

“La AUH, enmarcada en un enfoque de
derechos, ampli6 entonces la cobertura
a grupos de trabajadores que tradicio-
nalmente se encontraban excluidos. Esta
asignacion se justifica desde un enfoque
de derechos, en el que se entiende que "el
interés superior del nifio" incluye lograr
proteger “la méxima satisfaccién, integral
y simultanea de los derechos y garantias
que a ellos se les reconoce, entre los que
se encuentran el derecho a la obtencion a
una buena calidad de vida, a la educacion
y a obtener los beneficios de la Seguridad

programas de transferencias condicionadas de
ingreso de la regién (como Bolsa Familia de Brasil,
Plan Oportunidades de México y Programa Juntos
de Perd, entre otros)-y su grado de universalidad -el
disefio del mismo implica equiparar los ingresos que
reciben todos los menores-.
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Social" (Sepulveda, 2014, p. 46).

Si bien la pertinencia de las condicionali-
dades impuestas por la AUH en relacién
al enfoque de derechos es un tema en dis-
puta, "el principio de igualdad de trato y
no discriminacion, es reinterpretado des-
de esta perspectiva como favorable a las
condicionalidades en tanto se las entiende
como una medida afirmativa para asegu-
rar que quienes se encuentran en una Si-
tuacion de vulnerabilidad, sean objeto de
una atencién especial” (Sepilveda, 2013,
en Straschnoy, 2016, p. 65).

Siguiendo la clasificacion de Musgrave,
esta politica publica se enmarca en la fun-
cién de mejora de la distribucién del ingre-
so del estado, mediante el instrumento de
transferencias, con un argumento de cum-
plimiento de derechos humanos, invocan-
do no sélo una razén ética sino también
razones de justicia social, y superando las
tradicionales compensaciones fiscales a
los grupos mas desfavorecidos (Ayala Es-
pino, 1996). Se reconoce con ella que los
mercados “no necesariamente conducen a
una asignacion eficiente de los recursos y
a una distribucién del ingreso socialmente
justa” (Ayala Espino, 1996, p. 19).

En este marco, el objetivo del presente ar-
ticulo es analizar la Asignacién Universal
por Hijo desde el enfoque del ciclo de las
politicas publicas o enfoque por etapas, a
partir del aporte de Parsons. Debido a su
importancia, la AUH ha suscitado cuantio-
sos estudios de su impacto en el bienestar
social, desde analisis prospectivos -en los
primeros meses de su implementacion,
realizados con técnicas de simulacion-,
hasta estudios retrospectivos -efectuados
en su mayoria a partir de los datos que
provee el Instituto de Estadisticas y Censos
en sus Encuestas Permanentes de Hogares
(EPH)-, utilizando disefios cuantitativos,
cualitativos y disefios mixtos, no habiendo
hasta el momento estudios de la AUH a
partir del abordaje del ciclo de la politi-
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ca plblica como el que se propone en este
trabajo.

En este sentido, el enfoque del ciclo o por
etapas aplicado a dicho andlisis permite
delinear contextos mas amplios de los pro-
blemas, los procesos sociales, Llos valores
y las instituciones en las que se formulan
y analizan las politicas publicas. Esto im-
plica mucho mds que la simple definicién
de las etapas, brindando la base para un
andlisis contextual de las politicas puabli-
cas mas critico y postpositivista (Togerson
citado por Parsons, 2007, p. 115).

Para cumplir con este objetivo se utiliz6
una metodologia de andlisis documen-
tal, en orden a recuperar, desde diversas
fuentes documentales —publicaciones,
decretos, leyes y resoluciones-, todo Lo
relacionado con el proceso de politica pu-
blica por el que transcurrié la AUH. Para
cerrar el analisis de esta politica pdblica
desde el enfoque de Parsons, se realizé un
breve estudio de indicadores de pobreza,
indigencia y desigualdad, sobre los cuales
esta politica pdblica buscé operar, para lo
cual se utilizé una metodologia cuantitati-
va descriptiva, a partir de datos oficiales y
de la Base de Datos Socioeconémicos para
Ameérica Latina y el Caribe3.

EL trabajo se organiza en los siguientes
apartados: primeramente se analiza la
AUH desde las etapas de formacién de po-
Liticas publicas, luego se estudian los ac-
tores involucrados, las principales reglas
de juego y los principales resultados de la
misma. Finalmente se presentan las con-
clusiones.

3 No se ha pretendido realizar una evaluacion de
impacto de la AUH ni tampoco una evaluacién de
esta politica desde el enfoque de derechos, ya que
exceden Los objetivos de este trabajo, sino mas bien
destacar algunos hechos estilizados que permitan
acabar el analisis de la AUH desde el enfoque del
ciclo de las politicas publicas a partir del aporte de
Parsons, que es el objetivo del estudio.
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ANALISIS DE LA AUH DESDE LA IDEA
DE CICLO (0 PROCESO) DE POLITICA
PUBLICA

Para Parsons (2013), el enfoque de ciclo
0 "por etapas” es base para el andlisis del
proceso de las politicas publicas, plan-
tedndose diversos periodos entre las déca-
das de 1970 y 1980. Y es bajo este enfoque
que se analizara la AUH desde la idea de
ciclo, a partir del diagrama general que
se presenta a continuacion, incluyendo
las diversas formulaciones de los auto-
res (Simon, 1947; Lasswell, 1956; Mack,
1971; Rose, 1973; Jenkins, 1978; Hogwood y
Gunn, 1984).

Ano3N°4

Diagrama 1.9

Problema

Definicion del problema
Evaluacion

Implementacion

Fuente: Parsons, 2013, p. 111

Por tanto, en el presente andlisis se distin-
guiran las siguientes etapas: definicién del
problema, identificacién de respuestas al-
ternativas, evaluacién de opciones, selec-
cién de las opciones de politicas publicas,
implementacion y evaluacion.

En cuanto a la definicion del problema, es
necesario remitirse a los cambios aconte-
cidos en las dltimas décadas del siglo XX
en el contexto politico y econémico mun-
dial, regional y local, que tuvieron dos
grandes consecuencias: modificaron los
canales de proteccién social al reducir el
rol del Estado y redujeron el nivel general
de empleo. Los planes de ajuste para al-
canzar el equilibrio fiscal y la eficiencia en
los mercados que se desarrollaron entre

El ciclo de vida de las politicas piiblicas

Identificacién de respuestas/
soluciones alternativas

Evaluacién de opciones

Seleccién de las opciones de politicas piblicas
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los 70 y los '90 redujeron los alcances del
Estado, sus esferas de participacién y sus
mecanismos de proteccién social. A su vez,
las medidas de liberalizacion financiera, la
desregulacién y flexibilizaciéon del merca-
do de trabajo y las privatizaciones estuvie-
ron acompanadas por el desmantelamien-
to paulatino de las instituciones sociales
universales que tienen al empleo como eje
vertebral (CEPAL, 2010).

En consecuencia, las redes de seguridad
social tradicionales, caracterizadas por
ser un modelo contributivo que supone
prestaciones originadas en contribuciones
de los beneficiarios (trabajadores activos)
y aportes de sus empleado-
res, encontraron limites para
lograr una proteccién social
amplia en un contexto de in-
cremento del desempleo y la
informalidad laboral. Estas
importantes transformaciones
acentuaron la desigualdad en
toda la region y elevaron fuer-
temente Los niveles de pobreza
(CEPAL, 2011). A partir de 2003,
en un marco de gran creci-
miento econdmico, se fueron
adicionando distintas politicas sociales
al sistema de proteccion social argentino
que cumplian con el doble objetivo de re-
construir el vinculo social roto -politicas
de empleo-, y mejorar la calidad de vida
de una poblacién mayoritariamente pobre
-desde las esferas de previsién social, de-
sarrollo comunitario, salud y educacién-,
comenzando a hacerse visible en el pais
la construccién de un Piso de Proteccion
Social (PPS).

Asimismo, como afirman Agis, Cafete y
Panigo (2010), no obstante el gran creci-
miento experimentado durante la primera
fase de la etapa de desarrollo de postcon-
vertibilidad, a mediados de 2009 “existia
alin una brecha considerable entre los
indicadores de pobreza, indigencia y des-
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igualdad alcanzados por el nuevo modelo
macroeconémico y los objetivos histdricos
asociados a un modelo de desarrollo con
“verdadera justicia social™ (p. 33). Asi, la
exclusién era un problema en la agenda
plblica del pais que veia avances macro-
econémicos en otras esferas pero no en
materia de inclusién, influida también por
las agendas regionales en lo que respecta
a la exclusién social como problema cen-
tral en América Latina y a los programas
de transferencias condicionadas como so-
Lucién para combatirla.

En relacién a la identificacion de solucio-
nes, como sostienen Pautassi, Straschnoy
y Arcididcono (2013), durante el afio 2009
se intensifico el debate en torno a la uni-
versalizacion del sistema de Asignaciones
Familiares, con una fuerte presencia del
Congreso Nacional, que se vio reflejada en
seis proyectos legislativos sobre la tema-
tica®. Todos estos proyectos, con matices,
promovian la instauracién de fondos diri-
gidos a los hogares con nifios, nifias y ado-
lescentes en contextos de vulnerabilidad
social, reconociendo la necesidad de una
transferencia y proponiendo condiciona-
lidades (en salud y educacién), siendo las
diferencias entre los proyectos el criterio
de focalizacién y el financiamiento promo-
vido (Diaz Langou, 2012).

4 "Ingreso Ciudadano para la Nifez, la Atencién
Prenatal y de las Personas con Discapacidad"
(INCINI), presentadoporlaCoalicién Civica; "Creacion
de un Régimen de Asignaciones Familiares por hijo
y por ayuda escolar para trabajadores en relacion
de dependencia no registrados", presentado por el
Frente para la Victoria; "Ingreso Universal a la Nifiez
y la Adolescencia” del Partido Socialista; "Creacién
del Programa de Asignacion Universal para la
Atencion Prenatal, Natal, la Nifiez y la Adolescencia.
Creacién del Programa de Ahorro Universal para
Nifos, Ninas y Adolescentes", de la Unién Civica
Radical; "Creacién de la Asignacion Universal por
Hijo, para menores de 18 afos residentes en el pais;
Modificacion de la Ley de Impuesto a Llas Ganancias,
Ley 20.628 (texto ordenado por decreto 649/97 y sus
modificatorias)", impulsado por el diputado Claudio
Lozano; y "Ingreso Basico Familiar" presentado por
el diputado Francisco De Narvaez.
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En tanto todas las prestaciones de la sequ-
ridad social son transferencias en efectivo
0 en especie de un grupo de la sociedad
a otro, la bldsqueda de posibles soluciones
se enmarcé en los Programas de Transfe-
rencias Condicionadas como componentes
del sistema de proteccién social pertene-
cientes a los regimenes no contributivos>.
Estos programas, que se utilizaron a lo
largo de la regién latinoamericana con fi-
nes similares, se construyen con criterios
de condicionalidad -metas que implican
un cumplimiento relacionado con contro-
les sanitarios o de asistencia a la escuela
y que de no realizarse comprometen Los
pagos futuros- y de transferencia directa
-. Esto es que en la ejecucién no se usan
grandes estructuras tradicionales, ni de
verificacién de condiciones ni de interme-
diacién en el pago de cada una de las su-
mas.

Como distingue Straschnoy (2016), refe-
renciando a Cecchini y Maradiaga (2011),
los programas de transferencias condicio-
nadas de ingresos tienen objetivos a corto,
mediano y largo plazo. A corto plazo, bus-
can que las familias logren superar el um-
bral de pobreza a partir de la percepcion
de un ingreso monetario. A mediano plazo,
se pretende que la asistencia a servicios
sanitarios y educativos le permitan a los
nifos, ninas y adolescentes, acumular ca-
pital humano y/ o capacidades, lo cual se
lograrfa a través de las condicionalidades.
A largo plazo, se busca que estos, al volver-
se adultos y habiendo tenido mejores con-
diciones de vida debido a la transferencia
de ingresos, puedan ingresar exitosamente
en el mercado de trabajo, rompiendo asi
el circulo intergeneracional de la pobreza.

Asimismo, debe considerarse que Argen-
tina poseia, a diferencia de otros paises

5LaAUHsurgiéenunescenariodonde predominaban
tres programas de transferencias condicionadas: el
Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados, el Plan
Familias por la Inclusién Social, y el Seguro de
Capacitacién y Empleo (Diaz Langou, 2012).
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latinoamericanos, una institucionalidad
propia: la asignacion familiar por hijo que
tenia mas de 50 afios de vigencia, lo que
determiné que fuera factible pensar en
una politica de extensién del sistema de
asignaciones familiares para Los nifios que
no estaban cubiertos por las razones que
derivan de un mercado de trabajo preca-
rizado, pensdndola como un momento
de transicion hasta la instauracién de un
mercado de trabajo mas inclusivo (Roca,
2010).

En virtud de los distintos proyectos de ley
presentados, el jefe del bloque kirchneris-
ta de diputados, en agosto de 2009, con-
voco a la discusion sobre los mismos a
las comisiones de Familia, Mujer, Nifez y
Adolescencia, la de Trabajo, y la de Salud,
para iniciar Lo mds pronto posible el deba-
te sobre la universalizacién, en tanto era
entendida como una medida prioritaria®.
Esto contribuy6 a que la necesidad de mo-
dificar el sistema de asignaciones familia-
res se convirtiera en un tema legitimo de
interés y opinion publica, por tanto se pue-
de afirmar que realmente era un problema
“publico” (Vazquez y Delaplace, 2011).

Ano3N°4

Siguiendo a Lo Vuolo (2010), el proce-
so que llevé a la institucionalizacién de
la AUH, como ocurre con pocas acciones
politicas en el pafs, parti6 del reclamo de
movimientos sociales y de diversas orga-
nizaciones independientes que, durante
la crisis de comienzos de la década de los
2000, fue protagonista de diversas accio-
nes directas en defensa de propuestas de
estas caracteristicas que influyeron en los
proyectos de ley presentados. Como afir-
ma Roca, “"experiencias como la del Fren-
te Nacional contra la Pobreza (FRENAPO)
durante la crisis de principio de este siglo

6 Al respecto la presidenta Fernandez de Kirchner
habia revelado semanas antes que de Los 12.400.000
menores que viven en la Argentina, 2.860.713 nifios,
nifas y adolescentes no tenian ningin tipo de
cobertura social (ni asignacion familiar ni ningdn
plan social).
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0 las discusiones sobre el

ingreso ciudadano a la nifiez que se ve-
nian suscitando en ambientes académicos,
fomentaron el debate politico en torno a
la Asignacion Universal por Hijo hasta su
institucionalizacién" (Roca, 2011, p. 30),
siendo justamente los movimientos so-
ciales y organizaciones independientes
quienes introdujeron esta discusion en la
escena publica, a partir de sus reclamos.

En julio de 2001, desde la Central de Traba-
jadores de la Argentina (CTA) se impulsé la
creacién del FRENAPO, que llevé adelante
- pocos dias antes del estallido de diciem-
bre 2001- una consulta popular sobre la
creacién de tres instrumentos: un seguro
de empleo y formacién para cada jefe/a
de hogar desocupado, una asignacion uni-
versal por mes a cada hijo/a menor a 18
afos, y una asignaciéon para Los mayores
de 65 afios que no percibieran jubilacién
ni pensién. Esta consulta popular obré de
mecanismo de democracia directa sin in-
termediacion del gobierno —poder ejecuti-
vo y poder legislativo- ni de los partidos
politicos, involucrando 17.425 mesas de
votacién en 597 localidades de todo el pais
y también con urnas en Barcelona, Vigo
y Madrid, donde se manifestaron mas de
3.000.000 personas. Esta situacién signi-
fic6 un antecedente de relevancia para la
creacion de la AUH.

Al decir de Carballo Gonzdlez, “a esta Asig-
nacién por Hijo [...] se llega debido a un
importante consenso social, explicitamen-
te manifestado a partir del 2001y de la no-
toria evolucién de las politicas publicas en
esta década” (Carballo Gonzélez, 2010, p.
4). Esto se plasmé también en los conside-
randos del decreto de su creacién, al decir
que "existe consenso entre la comunidad
y las instituciones sobre la urgencia en
implementar medidas que permitan com-
batir la pobreza asi como brindar apoyo y
asistencia a las familias como nicleo de
contencién natural y bienestar de la socie-
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dad, mediante la adopciéon de medidas de
alcance universal” (DNU 1602).

En tanto todos los proyectos de ley pro-
ponian una transferencia condicionada
de ingresos, en cuanto a la evaluacién de
las opciones, se podria afirmar que todos
proponian la misma solucién con distintas
caracteristicas de focalizacién y financia-
miento.

En referencia a la seleccién de las opciones
de politica publica, la AUH se implementd
mediante el DNU 1602 emitido por el Po-
der Ejecutivo Nacional el 29/10/2009, que
establecid la adicion de este subsistema no
contributivo al Régimen de Asignaciones
Familiares, incorpordndose entonces a Lo
normado por la ley N° 24.714. A pesar de
haberse discutido Los proyectos de ley an-
tes referidos, se afirma en el propio decreto
que se opté por un decreto de necesidad y
urgencia como medida de caracter excep-
cional, debido a la particular naturaleza de
la situacién planteada y la premura para
su resolucién, lo que dificultaba seqguir los
trdmites ordinarios previstos por la Consti-
tucién Nacional para la sancién y promul-
gacion de las leyes nacionales.

En cuanto a la factibilidad del programa,
el primer obstdculo era el financiamien-
to, en tanto la medida que se proyectaba
implicaba un desembolso de aproximada-
mente 6.900 millones de pesos al afo, en
el caso de que el subsidio se fijara en 135
pesos, que debia sumarse al presupuesto
ya asignado para los planes de Desarro-
Llo Social que estaban en curso, de 10.200
millones de pesos anuales. A esto se agre-
gaba el hecho de que casi la mitad de los
menores excluidos de toda cobertura no
tenfan documento nacional de identidad,
por lo que su inclusién resultaba adin mds
compleja (Piqué, 2009).

Siguiendo a Etchichury (2013), el gobier-
no argentino recurrio a la asistencia del
Banco Mundial a través un préstamo de
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450 millones de délares para financiar la
implementacién de la AUH, aunque repre-
sentd s6lo el 35% del desembolso inicial.
En cuanto a su financiamiento, la AUH se
financia con Los recursos generales previs-
tos en el articulo 18 de la ley 24.714, a los
que se agregan los rendimientos anuales
del Fondo de Sustentabilidad del Sistema
Integrado Previsional Argentino.

La AUH consiste en una transferencia mo-
netaria no contributiva a nifios, nifas y
adolescentes menores de 18 afos de ho-
gares seleccionados por sus condiciones
de vulnerabilidad (vinculadas a las causas
fundamentales de insuficiencia de ingre-
sos del hogar: precariedad de las insercio-
nes laborales, desempefio en la economia
informal, o desocupacién), a la vez que, a
través de Los requisitos que exige, garantiza
el acceso a la educacién y a la salud de sus
beneficiarios. La ANSES, como organismo
encargado de la reglamentacién, imple-
mentacion, supervision, control y pago de
la prestacién (art. 10 DNU 1602), mediante
la Res. 393/2009 de fecha 18/11/2009 re-
glamenté la AUH.

En cuanto a la implementacién, como
puesta en practica de las decisiones po-
Liticas donde acaba la politica y empieza
la administracién (Harguindéguy, 2013),
la AUH comenzé a funcionar de manera
efectiva en el mes de noviembre de 2009,
simultdneamente en todas las provincias,
en la mayoria de las cuales fue acompafa-
da por la firma de un convenio marco para
la cesién de datos de planes y programas
sociales provinciales, para asegurar la
contemplaciéon de las incompatibilidades
establecidas en el decreto de la AUH.

Se utilizé un mecanismo altamente siste-
matizado y bancarizado, permitiendo que
el monto de la asignacién llegue de forma
directa al titular del derecho, evitando in-
termediaciones y demoras en Llos tiempos
de recepcion (ANSES, 2012). La asigna-
cién se cobra mensualmente en un 80%
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del monto previsto, y el 20% restante se
retiene para ser abonado una vez al ano
a principios del perfodo lectivo, contra la
presentacién de la Libreta de Seguridad
Social. Comenz6 a funcionar con un mon-
to inicial de $180, que se fue actualizando
periédicamente.

Ano3N°4

Finalmente, en cuanto a la evaluacion
de esta politica, tal y como refiere Mario
(2014), desde la creacion de la AUH se han
hecho numerosos estudios que analizaron
si la politica pdblica “[...] efectivamente ge-
nerd alguna modificacién sobre el proble-
ma publico inicialmente planteado” (Vaz-
quez y Delaplace, 2011, p. 3). Se pueden
distinguir los estudios prospectivos, rea-
lizados en los primeros meses de su im-
plementacién con técnicas de simulacion
sobre distintos indicadores de bienestar
social (Agis et al., 2010; Bertranou, 2010;
Bertranou y Maurizio, 2012; CIFRA 2010;
Gasparini y Cruces, 2010; Lozano et al.,
2009, entre otros), de los retrospectivos,
efectuados en su mayoria a partir de los
datos que provee el Institutos de Estadisti-
cas y Censos en sus Encuestas Permanen-
tes de Hogares (EPH)-, utilizando disefios
cuantitativos, cualitativos y disefios mix-
tos (CENDA, 2010; Rofman y Oliveri, 2011;
Bustos y Villafane, 2011; Bustos, Trujillo y
Villafafie, 2011; Garganta y Gasparini, 2012;
Mario et al., 2013; Maurizio y Vazquez,
2012; Gasparini y Cruces, 2013; Fernandez
Banco y Alegre, 2013; Kliskberg y Novaco-
vsky, 2015, entre otros).

Asimismo, se han efectuado evaluaciones
de los efectos de esta politica plblica des-
de el propio sistema estatal dentro del Pro-
grama de Evaluacién de Politicas Publicas
de la Jefatura de Gabinete (2011, 2012), del
Observatorio de ANSES, del Ministerio de
Educacién, del Ministerio de Trabajo, entre
otros. Todos argumentan a favor de la AUH

como paliativo de la vulnerabilidad.
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PRINCIPALES ACTORES INVOLUCRADOS
EN LA AUH

Para analizar las politicas pulblicas se ha
introducido el término policynetwork (re-
des de politicas publicas) (Jordana, 1995) a
los efectos de reconocer que éstas surgen
de la interaccion entre actores publicos y
privados, entendiendo que la administra-
cién no ha dejado de ser el actor jerarqui-
co y dominante en la elaboracién e imple-
mentacion de las mismas. Ante la ausencia
de un modelo preestablecido sobre como
deberfan ser las relaciones administra-
cién-sociedad, subyace la perspectiva de
que las relaciones de que se trata pueden
adoptar distintas modalidades desde Lo
que puede observarse en la realidad.

Jordana (1995) ha propuesto distintas di-
mensiones y variables para analizar las
caracteristicas de los policynetworks,
como el nimero de actores, el ambito de
actuacion, las funciones bdsicas, la estruc-
tura de las relaciones entre actores, la es-
tabilidad de las relaciones entre actores, el
grado de institucionalizacién de la red, las
reglas de conducta, la distribucién del po-
der, y las estrategias de los actores.

Del analisis de las distintas dimensiones
y de las observaciones de diversas com-
binaciones de las mismas en casos reales,
han surgido propuestas tentativas de tipo-
logias de policynetworks que no obstante
tienen como elemento comun estar con-
formadas por “actores publicos y privados
(instituciones, organizaciones, grupos,
individuos) y de sus interacciones (...) di-
rigen, coordinan o controlan los recursos
materiales e inmateriales en un ambito de
politica pdblica de interés comin” (Héritier
en Jordana, 1995, p. 507).

Para confeccionar la tipologia de los poli-
cynetworks, el nimero de actores que for-
ma parte es una de las dimensiones mas
usadas, pudiendo visualizarse desde poli-
cynetworks s6lo integrados por agencias
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estatales, a otros formados por pocas or-
ganizaciones de intereses, otros integrados
por partidos politicos y casos en que hay
un gran ndmero de actores sociales.

Analizando la politica publica elegida en
el marco de la policynetwork, la AUH se
constituyé en respuesta a la problematica
detectada a partir del rol que cumplieron
los movimientos sociales y las organiza-
ciones independientes como defensores de
propuestas como la seleccionada, base de
los proyectos de ley que antecedieron el
DNU 1602 que consagroé la creacién de la
AUH, relacionandose asi Los actores civiles
con los actores publicos, todo ello preci-
pitado por las consecuencias de la crisis
social del afio 2001 y la incorporacién de
la dimensidon social en la agenda publica
COMO Ut supra se expuso oportunamente.

La politica pdblica seleccionada fue crea-
da e instrumentada por el Poder Ejecuti-
vo Nacional conforme sus atribuciones
constitucionales del art. 99, inc. 3 de la
Constitucién Nacional (CN) que le permi-
te dictar decretos, es decir emitir disposi-
ciones legislativas en caso de necesidad y
urgencia como en este caso. Asimismo, la
implementacién de la AUH no fue delega-
da, sino centralizada en la administracion
nacional por la Administracién Nacional
de la Sequridad Social (ANSES). Se eviden-
cia un claro dominio del actor publico en
la aplicacién de la AUH, aunque siempre
en contacto con Los actores de base.

Otro actor fue el Banco Mundial, quien
otorgd un préstamo en délares para el
desembolso inicial y poder dar inicio al
programa.

La implementacion de la AUH fue llevada
adelante por la ANSES, en tanto "[..] esta
decision se bas6, en parte, en la notoria
capacidad de gestion de este organismo y,
en otra parte, en la disponibilidad de re-
cursos en su interior producto de la priva-
tizacion de las AFJP y la creacion del Fondo
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de Garantia de Sostenibilidad (FGS)" (Diaz
Langou, 2012, p. 14). La ANSES fue crea-
da en el afio 1991 seglin Decreto 2741/9],
como organismo descentralizado en juris-
diccién del Ministerio de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social y tiene como facultades
la administracién de los fondos pertene-
cientes a los regimenes nacionales, tanto
de jubilaciones como de pensiones, del
personal en relacion de dependencia y los
trabajadores auténomos, y de subsidios y
asignaciones familiares. Actda en todo el
territorio nacional a través de Unidades
de Atencién Integrales (UDAI) y Oficinas,
Unidades Locales Transitorias (ULAT), Uni-
dades Locales de Atencién de Empresas
(ULADE), Unidades de Atencién Mdviles
(UDAM) y Terminales de Autoconsulta. La
implementacién de la AUH se concreté
mediantes las UDAIl y las Oficinas.

Asimismo se cre6 un "Comité de Asesora-
miento y una Mesa Interministerial" (Diaz
Langou, Forteza y Potenza en Diaz Langou,
2012, p. 25), la Resolucién 393/09 de la AN-
SES de noviembre de 2009, disponia, en su
art. 26, "Invitase al Ministerio de Desarro-
Llo Social, al Ministerio de Trabajo, Empleo
y Seguridad Social, al Ministerio de Salud,
al Ministerio de Educaciéon y al Ministe-
rio del Interior y a otros organismos con
competencia en la materia, a conformar
un Comité de Asesoramiento como unidad
"ad hoc" dependiente de la Gerencia Secre-
tarfa General de la ANSES. Dicho Comité
tendrd funciones de asesoramiento en Los
aspectos operativos de la implementacion
de la Asignacion Universal por Hijo para
Proteccion Social y entendera en el and-
lisis de la casuistica que requiera evalua-
cién interdisciplinaria, pudiendo asimismo
formular recomendaciones al respecto al
Director Ejecutivo”.

Al mismo tiempo, la citada Resolucion N°
393/09 de la ANSES menciona como ac-
tores a Los profesionales del Ministerio de
Desarrollo Social, las provincias, muni-
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cipios y organismos publicos con los que
formalizé convenios, la Gerencia de Disefio
de Normas y Procesos de la ANSES, la Ad-
ministracién Federal de Ingresos Pdblicos
para los cruces de informacién, la Geren-
cia de Finanzas de la ANSES y el Banco de
la Nacién Argentina.

Ano3N°4

Ademas, los establecimientos educativos y
Los profesionales de la salud matriculados
que se desempenasen en establecimientos
de salud privados o puablicos, nacionales,
provinciales o municipales, se constituye-
ron en actores garantes del cumplimiento
de las condicionalidades para el cobro de
la asignacién, en tanto los beneficiarios
debian presentar las respectivas constan-
cias relacionadas con las condicionalida-
des mencionadas, certificadas por estos
actores.

Otro actor de importancia en esta politi-
ca plblica son las mujeres. Como refieren
Kukurutz y Ruiz (2011), las mujeres ma-
dres son las principales destinatarias de la
AUH, que intermedian entre los recursos
del estado y los principales beneficiarios
de estos dentro del hogar. De esta forma,
“son ellas las que cumplen los requisitos,
se movilizan para intermediar entre los
subsidios estatales y los receptores en los
hogares, convirtiéndose en el andamiaje
institucional invisible, que sin remune-
racién ni reconocimiento de su carga fa-
miliar y laboral, constituyen a menudo la
Gnica puerta de entrada a la proteccién
social" (Montafio y Milosavlejic, 2010, en
Kukurutz y Ruiz, 2011, p. p. 19).

En la etapa de evaluacién se incorporaron
no sélo actores del sector gubernamental
-Ministerios y Universidades-, sino tam-
bién investigadores independientes y ob-
servatorios de investigacion de la sociedad
civil.

En el afo 2015, frente a una nueva deman-
da de los movimientos sociales y los ac-
tores de la sociedad civil, un nuevo actor
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plblico entrd en escena: el Poder Legis-
lativo Nacional que, segln sus atribucio-
nes constitucionales y reglas de sancién y
promulgacién de las leyes, sancioné la Ley
Nacional N° 27.160 de movilidad del monto
de todas las asignaciones que conforman
el Régimen de Asignaciones Familiares
conforme Ley Nacional N° 24.714, y la ac-
tualizacién de los rangos de ingresos del
grupo familiar que determinan su cobro.

PRINCIPALES REGLAS DE JUEGO

El proceso de implementacién de las po-
Liticas publicas se caracteriza por las in-
teracciones entre Los distintos actores que
intervienen en ella. Las normas legisla-
tivas y reglamentarias contenidas en la
politica publica analizada constituyen, en
relacion a la implementacién, un conjunto
mds 0 menos pertinente de reglas de juego
que distribuyen las posiciones y los recur-
sos de los diferentes actores involucrados
en el "juego de la implementacién” (Bar-
dach, 1977).

Si bien en el proceso que llevo a la ins-
titucionalizacién de la AUH como politica
publica, los actores centrales cuyas estra-
tegias fueron las dominantes fueron los
movimientos sociales y diversas organi-
zaciones independientes, quienes lograron
instalar en el debate la universalizacién de
las asignaciones familiares e influyeron
luego en los proyectos de ley presentados
(Lo Vuolo, 2010), fue el Estado Nacional,
especialmente a través de la ANSES, el ac-
tor que impuso las reglas de juego en la
politica pablica bajo analisis. Sin olvidar la
importancia del Poder Ejecutivo Nacional
quien, en sus facultades del art. 99 inc. 3
de la CN, instrumenté la decision politica
de la creacion de la AUH mediante el DNU
1602.

En este sentido, en las reglas de juego con-
tenidas en la AUH, el actor clave es la AN-
SES, en tanto organismo encargado de la
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reglamentacion, implementacion, supervi-
sién, control y pago de la prestacion (art.
10 DNU 1602). Asi, a partir de las bases de
datos del organismo y con la informacién
que ésta debe receptar a través de los con-
venios con Provincias, Municipios y Orga-
nismos Publicos, debe liquidar y pagar la
asignacion. lgualmente pueden intervenir
en esta etapa los profesionales del Minis-
terio de Desarrollo Social, quienes pueden
realizar informes sociales al respecto (art.
6 Res. ANSES 393/09).

Como se mencioné anteriormente, la AN-
SES fue seleccionada como actor clave por
contar con notoria capacidad de gestion y
debido a la disponibilidad de recursos en
su interior producto de la privatizacion de
las AFJP y la creacién del Fondo de Garan-
tia de Sostenibilidad, lo que la colocaba en
una posicién de privilegio.

La Gerencia Disefio de Normas y Procesos
de la ANSES debe coordinar cruces de in-
formacién, en caso de que sea pertinente,
con la Administracion Federal de Ingresos
Publicos, asi como el relevamiento y eva-
luacién de la informacién remitida por Los
distintos organismos nacionales, provin-
ciales y municipales (art. 20 Res. ANSES
393/09). La Gerencia Finanzas, también
dependiente de la ANSES, por su parte, es
la encargada de elaborar el calendario de
pagos correspondiente a la liquidacién y
pago de la Asignacién, estableciendo como
fecha de inicio de pago de esta prestacion
el primer dia habil de cada mes (art. 22
Res. ANSES 393/09).

EL rol de agente pagador es asumido por el
Banco de la Nacién Argentina, como enti-
dad bancaria dentro de la red de agentes
pagadores de la ANSES (art. 23 Res. ANSES
393/09). En este aspecto, el Banco Nacién
cuenta, como recursos, con presencia a Lo
largo de todo el territorio nacional (sucur-
sales), lo que resulta fundamental al con-
siderar que la AUH es de alcance nacional
y totalmente bancarizada. Esta bancariza-
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cién en la metodologia del pago produjo
la financiarizacién de los beneficiarios,
promoviendo su inclusiéon financiera y el
crecimiento sostenido del mercado de cré-
ditos para el consumo, incrementando el
consumo e impulsando el desarrollo de la
economia local (Deloitte & Touche, 2011
en Chahbenderian, 2014). Como refiere la
autora, si bien la reactivacién de la econo-
mia argentina desde 2003 redundé en un
aumento generalizado del consumo, este
estuvo reforzado particularmente por las
transferencias monetarias dirigidas a Los
sectores mas vulnerables por parte del Es-
tado nacional, como lo fue la AUH.

Otra de las reglas de juego de la AUH fue
el "explicito interés y blsqueda de que las
titulares del beneficio fueran las mujeres”
(Goren, 2011, p. 8). Esta regla no sélo se
materializ6 en el articulo 10 de la Reso-
lucién de ANSES N° 393/09, sino también
en las palabras de uno de sus funciona-
rios que sefialé que “se instruyé para que
fueran las madres quienes recibieran la
asignacion ya que ellas lo gastaran en lo
necesario” (Goren, 2011, p. 8).

Asi, la AUH permite a las mujeres ma-
dres administrar un ingreso relativamente
estable, lo que "ha dado lugar a nuevos
comportamientos, nuevas planificaciones
y nuevas instancias de construcciéon del
bienestar familiar, y también a nuevas
maneras de demandar y construir su co-
tidianeidad" (Kukurutz y Ruiz, 2011, p. 11),
permitiéndoles pensarse desde un lugar
diferente, negociar otros espacios fami-
liares y proyectar trayectorias formativas.
Si bien la AUH "sigue ubicando a la mujer
en el lugar de madres y, como consecuen-
cia de esto, responsables del cuidado y la
reproduccién familiar”, esto “se tensiona
con las maneras en que las mujeres, en su
cotidianeidad, viven y ejercen nuevos dere-
chos a partir de la percepcién de la AUH"
(Kukurutz y Ruiz, 2011, p. 13 y 14).

Debe sefalarse, asimismo, la cooperacion
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de ANSES con los organismos nacionales,
para Lo cual se generd un Comité de Aseso-
ramientoy una Mesa Interministerial entre
ANSES, el Ministerio de Trabajo, Empleo y
Seqguridad Social (MTEySS), el Ministerio
de Salud, el Ministerio de Educacion y el
Ministerio del Interior, cuyas articulaciones
tuvieron sus ecos en las dependencias te-
rritoriales de estos organismos nacionales.
“Fue asi como, por ejemplo, las Gerencias
de Empleo y Capacitacién Laboral (GECAL)
del MTEySS colaboraron con la carga de
datos en algunas provincias" (Diaz Langou,
2012, p. 25).

Siguiendo a esta autora, aunque las pro-
vincias y municipios eran actores suminis-
tradores de informacién sobre los benefi-
ciarios, no existieron espacios formales de
coordinacién institucional con la nacién
para la implementacién de la AUH, sino
que las articulaciones que se han esta-
blecido se centraron, esencialmente, en
las gestiones para la implementacién de
la Libreta Nacional de Seguridad Social,
Salud y Educacién. No obstante estos han
sido Llos principales puntos de articulacion
del Estado nacional con los estados sub-
nacionales, dado que el hecho de comple-
tar y presentar la Libreta recae sobre los
titulares, las articulaciones establecidas
intergubernamentalmente son mds bien
marginales.

Ano3N°4

Como sostiene Diaz Langou (2012), “la au-
sencia de espacios formales de dialogo in-
terjurisdiccionales responde seguramente
al hecho de que las provincias no cumplen
un rol central en la implementacién de la
Asignacién Universal por Hijo. Una vez es-
tablecido el contacto inicial, y firmado el
convenio en 2009, la Nacién (ANSES) no
se ve obligada a coordinar nada con las
provincias. Las articulaciones que se han
plasmado, son mas bien fruto de acuerdos
informales o buena voluntad de las partes,
y no responden a una necesidad crucial en
la gestion de la intervencién” (Diaz Lan-
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gou, 2012, p. 25).

Sin embargo si existieron espacios y re-
glas formales de coordinacién intersecto-
rial, que frecuentemente involucraron a
los sectores de salud y educacién de las
provincias, que se dieron mayoritariamen-
te para el lanzamiento de la Libreta, y se
plasmaron en reuniones de coordinacion.
Igualmente existieron reglas y articulacio-
nes informales con el Registro Civil, y se
organizaron operativos en conjunto con
ANSES en algunas provincias.

La AUH es una transferencia de ingresos
que tiene como condiciones el cumpli-
miento anual de controles sanitarios, la
observacién de planes de vacunacién obli-
gatorios y la asistencia a establecimientos
educativos publicos. A los efectos del se-
guimiento y control, se creé la Libreta Na-
cional de Seguridad Social, Salud y Edu-
cacion (Resolucion ANSES N° 132/10), que
resume en un Gnico instrumento la acredi-
tacion de diferentes requisitos implicados
en la politica en cuestién. Las Resoluciones
de ANSES N° 132/10 y 113/11 reglamentan
los requisitos y consecuencias de su falta
de cumplimiento. EL incumplimiento de los
requisitos no sélo determina la imposibili-
dad de cobrar al inicio del periodo lectivo
el 20% retenido mensualmente, sino que
implica también la pérdida del beneficio a
partir de ese momento.

Las autoridades del establecimiento es-
colar donde concurre el nifo, nina o ado-
lescente son responsables de certificar
la condicién de alumno regular al fin del
ciclo lectivo anterior a la fecha de presen-
tacion de la libreta (art. 2, Res. ANSES N°
132/10). Por su parte, los controles sanita-
rios estan a cargo de profesionales de la
salud matriculados desemperniados en es-
tablecimientos de salud privados o publi-
cos, nacionales, provinciales o municipales
(art. 3, Res. ANSES N° 132/10), quienes de-
ben certificarlos y asentar en la Libreta el
cumplimiento del plan de vacunacién.
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La mencionada Libreta debe ser presenta-
da ante las dependencias de ANSES desde
el primer dia habil del mes de enero hasta
el Gltimo dia habil del mes de diciembre
de cada afio, y junto a ella, la declaracién
jurada sobre la situacién laboral del titular
del cobro de la asignacién. Al respecto, es
el titular el responsable de relacionarse
tanto con el establecimiento escolar como
con el sanitario para completar la Libre-
ta referida, y luego presentarla en ANSES.
Por lo tanto, el rol de estas instituciones
esta supeditado a la demanda de los titu-
lares.

Como sostiene Ayala Espino (1996), las
principales reglas de juego estan estable-
cidas en las instituciones publicas y leyes
econémicas del Estado, que son reglas
institucionales generales aplicables a to-
das las politicas pablicas que hacen que
determinadas modalidades de interaccion
entre actores sean independientes de la
politica pdblica en particular. En este sen-
tido, una politica pdblica nunca comienza
desde cero y, por tanto, origina acciones y
redes de accién de politica publica com-
pletamente nuevas, sino que toda nueva
politica plblica debera integrarse en las
estructuras organizacionales, procedi-
mentales y relacionales entre actores pre-
existentes, Lo que se asimila al concepto de
path-dependence de los institucionalistas
(Subirats, 2008).

Al respecto de la AUH, las reglas de jue-
go institucionales establecidas como pa-
th-dependence y preexistentes a la imple-
mentacién de esta politica en particular,
son principalmente las de funcionamiento
de la ANSES, con su régimen de asignacio-
nes familiares en funcionamiento, y las del
Banco de la Nacién Argentina.

En cuanto a la ANSES, cabe mencionar
que no s6lo preexistian sus reglas de fun-
cionamiento sino también las bases de
datos sobre las cuales se realizaron las
liquidaciones. Empero, como refiere Diaz
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Langou (2012), en varias provincias ante
el lanzamiento de la AUH se manifest6 la
necesidad de incorporar nuevos recursos
humanos adicionales, y con perfiles dife-
rentes, en tanto el organismo estaba tra-
dicionalmente encargado de tratar con un
plblico compuesto por jubilados y traba-
jadores registrados (empleados o desem-
pleados), perfil que cambié radicalmente
con la AUH (madres y padres en una si-
tuacion relativa de mayor vulnerabilidad
social). No sélo se debié cambiar, al me-
nos parcialmente, el perfil de personas a
contratar para atencién al publico y redis-
tribuir funciones entre el personal de las
oficinas, sino también implicé una amplia-
cién de los horarios de atencién, debido a
la mayor afluencia de personas, especial-
mente en los primeros meses, resultando
cambios notorios en si y comunes a todas
las provincias.

En cuanto al Banco de la Nacion
Argentina, también la implementacion
de la AUH debi6 adaptarse a sus reglas
de funcionamiento -horarios, sucursales,
normas bancarias, etc.-, que no se vieron
afectadas por la creacién de la politica pu-
blica referida.

Ante los cambios institucionales aconte-
cidos en los dltimos afios del gobierno de
Fernandez de Kirchner, y debido a la de-
manda de los movimientos sociales y ac-
tores de la sociedad civil que veian la pér-
dida del poder adquisitivo del monto de la
AUH ante los incrementos de la inflacion,
frente a los cuales la actualizacién del
monto se realizaba una sola vez al ano, es
que se sanciond la Ley N° 27.160/2015 de
movilidad del monto de todas las asigna-
ciones familiares. En este sentido se puede
decir que el Congreso Nacional agregé una
nueva regla de juego a la politica pdbli-
ca estudiada, con base en la situacion real
de los grupos-objetivo a Los que se dirigia
esta politica pdblicay a la demanda de los
actores referidos. Asimismo, en noviem-
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bre de 2015 la ANSES también afiadié una
nueva regla de juego mediante la resolu-
cién N° 616/15, que establecié la aplicacion
de dicha movilidad en los pagos mensua-
les de marzo y septiembre, previendo asi
dos actualizaciones al afo.

Ano3N°4

En 2016 el Poder Ejecutivo Nacional agre-
g6 otra regla de juego a través del decreto
de necesidad y urgencia N° 593/16, incor-
porando a este beneficio a Llos hijos de con-
tribuyentes del Régimen Simplificado de
Tributacién o Monotributo.

En tanto la AUH, como se mencioné mas
arriba citando a Lo Vuolo (2010), tuvo en
cuenta los procesos sociales y politicos
que derivaron en su institucionalizacién,
asi como la consideracion de la situacion
de los beneficiarios al sancionar la ley
de movilidad, su perspectiva es de "bot-
tom-up" (Hjern y Hull, 1982) o ascendente
en los términos de Harguindéguy (2013),
lo que influye en las reglas de juego que
se establecen y en la modificacién de las
mismas.

Al respecto, como afirma Goren (2011) ci-
tando a Zibbecchi (2010), la AUH sigui6
la linea “co-construccién” de la politica
social entre el Estado y las organizacio-
nes sociales, instaurada a partir de la cri-
sis de 2001. La autora refiere que se estd
“asistiendo a un nuevo cambio que implica
dejar de concebir a la politica social sin la
participacion de los "actores”, que son tan
relevantes como el propio Estado a la hora
de planificar y ejecutar politicas sociales"

1600,00
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iniciativas del FRENAPO (Frente Nacional
contra la Pobreza), los debates parlamen-
tarios, las discusiones medidticas, etc"
(Arias, 2011, p. 7), siendo el congreso, las
legislaturas locales, los sindicatos y las
organizaciones territoriales, instituciones
de participacién ciudadana a partir de las
cuales se interactta con el Estado.

PRINCIPALES RESULTADOS DE LA AUH

Siguiendo a Niremberg et al (2005) en lo
que respecta a los principales resultados,
se realizard un andlisis de informacién
cuantitativa a partir de datos oficiales
(ANSES) y de la Base de Datos Socioeco-
némicos para América Latina y el Caribe
(SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial)).

En este sentido, se realiz6 un breve estu-
dio longitudinal cuantitativo de cardcter
descriptivo con el fin de dar cuenta de
los principales resultados de la politica
en lo que refiere a pobreza, indigencia y
desigualdad, problemadticas a las cuales
la AUH buscé hacer frente (Diaz Langou,
2012), de manera de completar el analisis
de la AUH como politica publica.

En lo que respecta al monto de la asigna-
cién universal se presenta seguidamente
un grafico mostrando su evolucién y los
respectivos porcentajes de aumento:

Grafico N° 1: Evolucion y porcentajes de
aumento del monto mensual de AUH en-
tre noviembre de 2009 y noviembre de

(Goren, 2011, p. 4).
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de ANSES.
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2017 Como se observa, hasta el ano 2015
el monto de la asignacion se actualizé una
vez al afo -en septiembre (2010, 2011, 2012,
2014) o en junio (2013, 2015)- y luego de la
sancién de la ley de movilidad del monto
de las asignaciones del Régimen de Asig-
naciones Familiares, en 2015 y en 2016 se
realizaron dos actualizaciones, en marzo
y en septiembre. Si se analiza la variacion
del monto entre puntas, éste ha aumenta-
do casi 7 veces (de $180 en sus comienzos a
$1412 en septiembre de 2017), aunque es de
destacar que respecto de los aumentos de
los dltimos dos afios en que se realizaron
dos veces al afno, los porcentajes de au-
mento fueron menores -incluso sumados-
que los anuales en Los periodos anteriores.

En cuanto a la cantidad de beneficiarios,
el nimero pas6 de 3.311.805 en noviem-
bre de 2009 a 3.846.848 nifos, ninas y
adolescentes en mayo de 2017, dltimo
dato publicado por ANSES, implican-
do un aumento del 16%. Seguidamen-
te se presenta la evolucién de la canti-
dad de beneficiarios en ndmeros indices
-para eliminar el componente ciclico de
la serie- y la tendencia (con una funcién
polinémica de grado 4) —Grafico N° 2-.

Se observa un primer aumento de benefi-
ciarios hasta junio 2011, luego un descenso

130
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hasta junio 2013, de ahi un aumento has-
ta diciembre de dicho afo, sequido de una
baja hasta junio 2014, otro ciclo hasta mayo
2015 y, luego, un aumento que muestra
una baja en febrero 2017. Desde ahi reto-
man Llos aumentos, aunque la tendencia es
a la baja (como se ve en la proyeccion de
la tendencia para los préximos 5 meses).

Grafico N° 2: Evolucion Cantidad de
Beneficiarios (en nimeros indices) en-
tre noviembre de 2009 y mayo de 2017
y tendencia (polinomica de grado 4)
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Grdfico N° 2: Evolucién Cantidad de Beneficiarios (en nimeros indices) entre noviembre de 2009
y mayo de 2017 y tendencia (polinémica de grado 4)
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En tanto la AUH fue pensada como una
politica publica para atenuar la vulnera-
bilidad social y la exclusién’, se analizan
seguidamente la evolucién del porcen-
taje de pobres y de indigentes y la evo-
lucién del coeficiente de Gini —construi-
do sobre la distribucién del ingreso per
capita familiar- respectivamente en los

Graficos 3 y 4, indicando los valores de
los dos primeros trimestres de cada afno

Grafico 3: Evolucion Porcentaje de Pobres
y Porcentaje de Indigentes8 entre 2do tri-
mestre de 2003 y ler trimestre de 2015

Fuente: Elaboracién propia en base a da-
tos de SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial).
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Como se puede observar, luego de un es-
tancamiento de los porcentajes de pobres
e indigentes y del coeficiente de Gini en los
trimestres de 2008 y 2009 expuestos, des-
pués de la implementacion de la AUH en
el cuarto trimestre de 2009, se observa que

7 Con esta exposicion de resultados en materia
de pobreza y desigualdad, que como se indicara
fueron las problematicas a las cuales la AUH buscé
paliar, no se procura inferir causalidad directa, en
tanto “[...] una relacion estadistica por si misma no
puede, por légica, implicar causalidad. Para aducir
causalidad se debe acudir a consideraciones a priori
o tedricas” (Gujarati, 2010, p. 20).

8 La metodologia CEDLAS utiliza las lineas
internacionales de pobreza (4 délares por dia a PPP
de 2005) y de pobreza extrema o indigencia (1,9
délares por dia a PPP de 2011).

Implementacién AUH
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en los perfodos siguientes los porcentajes
y el coeficiente retoman su tendencia a la
baja, no obstante vuelven a aumentar en
Los dltimos periodos de la serie analizada.

Asimismo, si se estudia la variacién en-
tre el 2do trimestre de 2009 -dltimo tri-
mestre antes de la puesta en vigencia
de la AUH analizado- y el ler trimestre
2015 -el dltimo de la serie analizada-, la
tasa de pobreza disminuy6 un 27,07%, la
de indigencia un 46,23%, y el coeficien-
te de Gini bajé un 7,6%. Estos resultados
estdn en linea con los de las evaluacio-
nes referenciadas al analizar esta politi-
ca publica en la idea de ciclo o proceso.

m Pobreza

B Indigencia
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Grafico 4: Evolucion del Coeficiente de Gini entre 2do trimestre de 2003 y ler trimes-
tre de 2015
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La metodologia CEDLAS utiliza las lineas internacionales de pobreza (4 délares por dia a PPP
de 2005) y de pobreza extrema o indigencia (1,9 délares por dia a PPP de 2011).
Fuente: Elaboracién propia en base a datos de SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial)

CONCLUSIONES

La Asignaciéon Universal por Hijo, centro
de las politicas sociales desarrolladas en
Argentina para lograr avances en inclu-
sién social y mejora de la equidad, ha sido
ante, todo, una politica pdblica que sirvié
como instrumento para reconocer la inefi-
ciencia de los mercados para asignar efi-
cientemente Los recursos y garantizar una
distribucion del ingreso socialmente justa.

A su vez, esta politica plblica ha contri-
buido a cambiar la concepcién de la po-
Litica social, adoptando un enfoque de de-
rechos humanos y trascendiendo la mera
satisfaccion de necesidades, ratificando la
universalidad de los derechos sociales, y
permitiendo la adaptacion del sistema de
proteccion social a la realidad socio-eco-
némica actual, incluyendo asia los sectores
mds postergados al goce de un estandar
basico de vida, de bienestar y de sequri-
dad econdmica, tendiendo a la construc-
cién de un Piso de Proteccién Social (PPS).

Se destacan, a partir del andlisis presen-
tado, dos cuestiones importantes. La pri-
mera de ellas, referida al consenso sobre

la exclusién como problema, inserto en la
agenda publica del pais, que experimenta-
ba avances macroeconémicos al tiempo de
verificarse una brecha considerable entre
los indicadores de pobreza, indigencia y
desigualdad. La segunda cuestién es que
el proceso que llevé a la institucionali-
zacién de la AUH partié del reclamo de
movimientos sociales y de diversas orga-
nizaciones independientes, cuestién no
comdn en las acciones politicas de la Ar-
gentina, configurandose una situaciéon de
bottom-up en la politica pablica, y que in-
fluy6 en los proyectos de ley presentados.

Debe destacarse, igualmente, la importan-
ciadel path-dependenceexistenteen el pais
enlorespectivoespecialmentealrégimende
asignaciones familiares anterior a la AUH.

Los dos grandes actores en el proceso de
la AUH, los movimientos sociales y las
organizaciones independientes, y el Esta-
do Nacional, mostraron su centralidad en
los distintos momentos del proceso. Los
primeros estuvieron en el centro de la es-
cena, tanto en la institucionalizacion del
debate de la AUH como en la definicién
y redaccién de los instrumentos para su
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implementacién, asi como en la revision
de algunas reglas de juego a lo largo del
transcurso de la vida de esta politica pdbli-
ca. Esta cuestion se cristalizé, por ejemplo,
en el impulso por la ley de movilidad del
monto de las asignaciones familiares y en
la inclusién de los hijos de contribuyentes
del Régimen Simplificado de Tributacion.
El Estado Nacional, por su parte, fue pro-
tagonista preponderante en el momento
de la implementacién en si, centralizando
ademas la definicién de las reglas de juego.

Ano3N°4

Otro actor destacado lo constituyen las mu-
jeres, que intermedian entre los recursos
del estado y los principales beneficiarios
de éstos, los nifios, nifas y adolescentes.

En cuanto a la problemadtica de pobreza
e indigencia que llevé a la creacién de la
AUH, el monto de la asignacién ha aumen-
tado, entre puntas del andlisis, practica-
mente siete veces pero, no obstante, desde
2015 el monto de la asignacién se actua-
liz6 dos veces por afio. Los dos aumentos
sumados no lograron superar Los aumen-
tos anuales de los periodos anteriores. Los
resultados cuantitativos presentados rea-
firman los de diversas investigaciones pre-
vias en Lo que refiere a pobreza, indigencia
y desigualdad. Asi, luego de la implemen-
tacion de la AUH en el cuarto trimestre
de 2009, se observa que los porcentajes
de pobres y de indigentes, y el coeficien-
te de Gini, que se habian amesetado entre
2008 y 2009, retoman su tendencia a la
baja. No obstante, vuelven a aumentar en
los ultimos periodos de la serie analizada.

Puede concluirse que, a pesar de que
aln quedan avances por hacer en mate-
ria de inclusién social, a partir de la im-
plementacién de la Asignaciéon Universal
por Hijo se han evidenciado disminucio-
nes en los guarismos relacionados con
pobreza, indigencia y desigualdad. Al
mismo tiempo, se ha podido avanzar en
una nueva conceptualizacién de politica
social y de proteccién social, asi como en

ISSN 2591-4669 FCECO-UNER

la institucionalizacién real de la univer-
salidad de los derechos sociales. En par-
ticular, del derecho a la seguridad social.
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