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1. Introduccion.

En los ultimos afios, en Argentina se han producido transformaciones
fundamentales en materia de seguridad social. En 2004 y 2006, las moratoria
implementadas por la Administracién Nacional de la Seguridad Social (Anses) permitieron
la incorporaciéon al régimen previsional de un importante nimero de personas que no
cumplian con los aportes suficientes para acceder a una jubilacion, situacién que afectaba a
un amplio porcentaje de la poblacién en edad de jubilarse. Luego, en el afio 2009, a través
del decreto 1602, se establecié la Asignaciéon Universal por Hijo para Proteccién Social
(AUH), que implica la ampliaciéon del régimen de asignaciones familiares hacia aquellos
grupos de hogares que se encontraban excluidos del sistema de asignaciones contributivas.

Estos cambios buscaron ampliar la cobertura del sistema, ante la evidencia de un
mercado de trabajo fragmentado. En efecto, debido a los altos niveles de desempleo y
precariedad que caracterizaron —y caracterizan— al mercado laboral argentino durante las
ultimas décadas, el sistema de seguridad social que estaba vigente implicaba la exclusion de
amplios grupos de la poblacion.

Este sistema se desarrollé gradualmente a partir de la década de 1940, en el marco
de un mercado de trabajo con pleno empleo y una alta proporcion de trabajo formal. El
mantenimiento de las condiciones de acceso a este sistema hubiera seguido dejando fuera
de la cobertura social a una porcién muy significativa de trabajadores y trabajadoras que se
encuentran excluidos del sistema formal —asalariados no registrados, cuentapropistas,
desocupados, etc.— y a sus familias.

Al mismo tiempo, por su alcance, estas politicas de ampliacién de la cobertura del
régimen previsional y de asignaciones familiares se constituyeron en las medidas de politica
social mas importantes de las ultimas décadas, con un importante impacto sobre la pobreza
y la indigencia.

En este trabajo nos centraremos en una de ellas, la AUH, entendida, tal como se
dijo, como un paso mas en la ampliaciéon de la seguridad social hacia los hogares excluidos.

* Una versién previa de este trabajo fue presentada en las III Jornadas de Economia Ciritica, realizadas en
Rosario del 14 al 16 de octubre de 2010. Los autores desean agradecer los comentarios realizados por los
asistentes a ese evento.
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(UNMdP).

§§§ CENDA.



El objetivo del articulo es contribuir a la caracterizacién de esta politica y a la medicion de
su impacto sobre las condiciones de vida de la poblacion.

Si bien parece existir amplio consenso acerca de la pertinencia e impacto de la
AUH, su implementacién no estuvo exenta de criticas: en algunos casos éstas apuntaron a
cuestiones operativas de su puesta en marcha, en otros se refirieron a aspectos relacionados
con su cobertura, pero no dejaron de aparecer también algunos cuestionamientos mas
basados en el prejuicio que en argumentos sélidos.

Mais alla de estos planteos, se ha demostrado que la AUH tiene un fuerte impacto
sobre el bienestar de los hogares incorporados, en particular contribuyendo a la reduccion
de la indigencia y la pobreza entre las familias con nifios. Asimismo, favorece la
disminucién de la desigualdad' y es, sobre todo, un importantisimo paso tendiente a la
incorporacion al régimen de asignaciones familiares de todos los nifios argentinos con
independencia de la insercién laboral de sus padres. Sin embargo, debe mencionarse que no
resulta suficiente para la erradicaciéon de la pobreza infantil, a la vez que mantiene ciertas
inequidades entre quienes estan incluidos en el régimen contributivo y quienes son
cubiertos por la AUH. Por tal motivo, es necesario que se realicen importantes esfuerzos
simultaneos en otras politicas tendientes a combatir la pobreza.

En este articulo se presenta en primer lugar una serie de antecedentes de la AUH en
materia de politica social y de protecciéon social, tanto en el pafs como en la regiéon. En
segundo lugar, se analiza su cobertura y, a través de simulaciones, se cuantifica su impacto
potencial en la reduccién de la pobreza, la indigencia y la desigualdad en la distribucién de
los ingresos. También, se examinan las limitaciones que tendria esta politica, especialmente
las relacionadas con algunos grupos de poblaciéon que quedarfan excluidos y con las
diferencias vigentes respecto al régimen de asignaciones familiares contributivas. Se
presenta, finalmente, una discusiéon acerca de su financiamiento y su sustentabilidad a
mediano plazo. El trabajo se cierra con algunas conclusiones.

2. Antecedentes en América Latina.

Nuestro pafs no ha sido el tnico en el cual se realizaron cambios en materia de
proteccion social. Por el contrario, en oposicion al tipo de politicas sociales predominante
en los afios noventa, en América Latina se ha avanzado en la implementacién de politicas
de mas amplio alcance.

Asi, se han ido definiendo en varios paises distintos programas de transferencias
monetarias condicionadas. Los mismos se caracterizan por ser focalizados, en el sentido de
que buscan dirigirse en la poblacién de menores recursos, pero han ido tendiendo hacia
una amplia cobertura, y hacia la simplificacién en cuanto a las condiciones de acceso y su
verificaciéon. Estos programas otorgan una transferencia monetaria a los hogares
beneficiarios, y en varios casos estan dirigidos especificamente a hogares con niflos,
sujetando su prestacion y mantenimiento al cumplimiento de condicionalidades en
términos de salud y educacioén.

! Recientemente se han realizado diversos estudios sobre el tema: Maurizio (20092), CIFRA (2009), Lo Vuolo,
R. (2009 y 2010), Lozano et al. (2009), Roca, E. (2010), Agis et al. (2010), Gasparini y Cruces (2010),
Bertranou (2010).



Entre los primeros programas se destacan los siguientes: En Brasil, el Bolsa Escola
que estaba en funcionamiento desde 1995, y que se transformé en 2003 en Bolsa Familia; el
Beneficio de Prestagao Continnada BPC) y el Programa para la Erradicacao do Trabalho Infanti/ del
mismo pafs fueron creados en 1995 y 1996, respectivamente. En Honduras, el Programa de
Asignacion Familiar fue implementado en 1990; mientras que en México, el Programa de
Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA) del afio 1997 pasé a denominarse
Oportunidades en el afo 2002. En Ecuador, el Bono Solidario creado en 1998, se
transformé en 2003 en el Bono de Desarrollo Humano.

Entre los programas mas recientes se encuentran la Red de Protecciéon Social
creado en Nicaragua en 2000; Familias en Accién puesto en marcha ese mismo afio en
Colombia; Chile Solidario creado en 2002, al igual que el Programa Jefas y Jefes de Hogar
Desocupados (PJyJHD) y el Programa de Ingreso para el Desarrollo Humano en
Argentina. En el afio 2005 se pusieron en marcha nuevos programas de este tipo: Plan de
Atenciéon Nacional a la Emergencia Social (PANES) en Uruguay; Plan Familias por la
Inclusion Social en Argentina; Juntos en Perd; Red de Protecciéon y Promocion Social en
Paraguay; Red Solidaria en El Salvador y Solidaridad en Republica Dominicana. En el afio
2006 se crearon Avancemos en Costa Rica y Red de Oportunidades en Panama. Por
ultimo, en 2007 se cre6 el Plan de Equidad en Uruguay luego de dar por finalizado el
PANES, mientras que en 2008 se reformuld el régimen de asignaciones familiares
profundizando la naturaleza no contributiva del mismo.

Puede pensarse que esta orientacién de la politica va en linea, por un lado, con la
busqueda de una respuesta ante los importantes niveles de pobreza que se registran en
América Latina y, por otro, con una situacién fiscal sostenible y mas holgada que en el
pasado reciente, la cual le brinda viabilidad en términos presupuestarios. En este sentido, se
destacan, por su extension, el programa Oportunidades de México —que alcanza a cinco
millones de familias— y el Bolsa Familia de Brasil —que llega a mas de doce millones de
hogares— En Argentina, el PJyJHD fue implementado como medida de emergencia ante la
necesidad de dar una rapida respuesta a las terribles y profundas consecuencias sociales que
estaba teniendo la crisis del fin de la convertibilidad, absorbiendo los programas sociales
que estaban en vigencia hasta ese momento. Se diferencié de programas sociales anteriores
por su cobertura, que rapidamente alcanzo los dos millones de beneficiarios.

El Nuevo Sistema de Asignaciones Familiares que se implement6 en Uruguay en
2008, implicé un avance cualitativo adicional, en tanto se enmarca en una concepciéon mas
inclusiva del sistema de protecciéon social. En efecto, el sistema de seguridad social, y en
particular las asignaciones familiares, estuvieron histéricamente ligadas a la insercion en el
mercado de trabajo formal. Hoy ese esquema esta puesto en cuestion, ante la evidencia de
que existe un amplio conjunto de trabajadores con inserciones laborales que estan por fuera
de la formalidad. Emparentado con este sistema se encuentra el Subsidio Unico Familiar
(SUF) de Chile, un sistema de asignaciones familiares no contributivas al que accede el 40%
mas vulnerable de la poblacién que no esté cubierta por el sistema contributivo’ y del que
participan automaticamente los hogares incorporados al programa Chile Solidario.

En Argentina, el otorgamiento de jubilaciones y pensiones a través de moratorias
previsionales, como la implementacién de la AUH, van en este mismo sentido de
transformar el sistema de proteccion social para volverlo mas inclusivo. En lo que sigue, se

2 La identificacién se realiza a partir del puntaje de la Ficha de Proteccion Social, establecido a través de una
encuesta que releva informacion acerca de las necesidades, ingresos y capacidad de generar ingresos de los
miembros de cada familia.



busca presentar evidencias que den cuenta de esta fragmentacion del mercado laboral en
nuestro pais.

3. Antecedentes en Argentina.

Un mercado de trabajo fragmentado.

Una caracteristica esencial del mercado de trabajo argentino es la elevada
proporciéon de relaciones laborales precarias —tanto a través de contratos por tiempo
determinado como fruto de relaciones laborales por fuera de la regulacién— asi como la
presencia de un importante sector informal. En la mayor parte de los casos, la informalidad
y la precariedad estan relacionadas. Aun asi, las relaciones laborales precarias o no
registradas se extienden también en el sector formal de la economifa.

En efecto, aun después de la importante recuperacion de la economia argentina
desde 2002, que fue acompanada por un elevado ritmo de creaciéon de puestos de trabajo e
incluso se caracterizé por la importancia que tuvo el empleo registrado en el aumento de la
ocupacion total, el peso del empleo no registrado sigue siendo significativo: los asalariados
no registrados y los trabajadores por cuenta propia siguen representando una fraccion
cercana a la mitad de los ocupados. Muchos de estos trabajadores —todos los asalariados no
registrados y una parte de los trabajadores por cuenta propia— forman, junto con los
desocupados, el conjunto de trabajadores no cubiertos por el sistema contributivo de
seguridad social (grafico N° 1).

Grafico N° 1. Asalariados no registrados, trabajadores por cuenta propia y desocupados
(en porcentaje sobre el total de ocupados). 2003-2009.
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de EPH-INDEC.



Los asalariados no registrados, asi como los trabajadores por cuenta propia, y
quienes se desempefian en el sector informal muestran tasas de rotaciéon relativamente
mayores, es decir, pasan mas frecuentemente de la ocupacién al desempleo o la inactividad.
Este hecho suele tener un fuerte impacto negativo sobre las condiciones de vida de los
hogares, ante la ausencia o debilidad de instituciones que garanticen un ingreso a los
trabajadores mientras estan desocupados. Precisamente, el cuadro N°1 muestra cual es la
tasa de salida de la ocupaciéon —para dirigirse hacia el desempleo o la inactividad— entre dos
trimestres para aquellos trabajadores que se encontraban inicialmente ocupados, segun las
caracteristicas de su ocupaciéon. Puede apreciarse que mientras sélo el 2,9% de los
asalariados registrados habia salido de su ocupacion al trimestre siguiente, ello sucedia para
el 18,2% de los asalariados no registrados y el 14,8% de los trabajadores por cuenta propia.

Cuadro N° 1. Tasas de salida de la ocupacion segin caracteristicas de la ocupacion (en
porcentaje del total de ocupados en el momento inicial). Promedio del periodo 2003-2006.

Caracteristicas de la ocupacion Tasa de salida
Promedio 10,8
Categoria ocupacional

Empleador 4,5
Cuenta propia 14,8
Asalariado registrado 2,9
Asalariado no registrado 18,2
Tamafio del establecimiento
1 persona 15,8
entre 1 y 5 personas 14,8
entre 6 y 40 personas 7,9
Mas de 40 personas 3,0
Sector
Informal 15,9
Formal 7,2

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de la EPH-INDEC, total de aglomerados
urbanos.

Nota: El sector informal se definié como aquel compuesto por empleadores y asalariados que
se desempefan en establecimientos de hasta cinco trabajadores y trabajadores independientes
sin calificacién profesional.

Adicionalmente, los ingresos de los asalariados no registrados como los de los
trabajadores por cuenta propia —en particular, los de bajo nivel educativo— presentan un
menor nivel y una mayor volatilidad respecto de los ingresos de los trabajadores
registrados. Ello también repercute en una mayor incidencia de la pobreza entre los hogares
de estos trabajadores (Maurizio, 2009b).

Cambios en la politica social y en el sistema de proteccion social.

Durante las décadas de 1980 y 1990, junto con el avance de las politicas neoliberales
y la reformulacion de las funciones del Estado, fue adquiriendo preeminencia en América
Latina el paradigma de las politicas sociales focalizadas. El surgimiento del mismo se
produjo en un momento histérico en el que coincidieron la crisis fiscal de buena parte de
los estados latinoamericanos, el retroceso del Estado de Bienestar y el cuestionamiento al



criterio hasta entonces extendido de las politicas sociales universalistas, dada su supuesta
ineficiencia para llegar a los sectores mas necesitados (Franco, 1990).

En este contexto, el paradigma de la focalizaciéon hizo hincapié sobre la idea de
maximizacion del impacto y minimizacién de costos, restringiendo el alcance de las
politicas sociales a los sectores mas pobres. Asi, mediante la adecuada identificacién de los
beneficiarios, se proponia atender prioritariamente las situaciones sociales mas urgentes, en
un momento en el que entraban en crisis los mecanismos de cohesiéon social propios del
Estado de Bienestar, basados en el predominio del empleo asalariado formal, la existencia —
asociada a lo anterior— de un régimen previsional inclusivo y la presencia de sistemas
publicos de salud y educacién ampliamente extendidos (Castel, 1997).

En Argentina, la emergencia de situaciones de marginalidad social y de niveles de
pobreza y de indigencia inéditos que tuvo lugar durante la década de 1990 se vio
acompafiada por la implementaciéon de un sinnimero de politicas sociales disefiadas de
acuerdo con este criterio de focalizacién. Las acciones de lucha contra la pobreza tuvieron
un caracter residual y con bajo financiamiento ya que, siguiendo las directivas de los
organismos internacionales, se disefiaron e implementaron programas focalizados de escaso
alcance y de impacto reducido. Frente al desempleo, se desarrollaron politicas de empleo y
de capacitacion, también acotados y de pobres resultados.

El gobierno encaré explicitamente un programa de reforma de la politica social en
su conjunto con el objetivo de convertirla en un instrumento para el “combate” de la
pobreza. En 1993 se anuncié un denominado “Plan Social” que consistia en el
agrupamiento de programas en curso provenientes de distintas dependencias del gobierno
(Acuna et al, 2002). La tendencia hacia la focalizaciéon se reflej6 en la enorme
multiplicacién de los denominados “programas sociales”. Mientras en 1989 existian s6lo
14, en 1997 pasaron a ser 60 (Ansolabehere, 2002). Estas politicas, si bien podtian
representar una ayuda apreciable para las familias destinatarias, estaban muy lejos de ofrecer
un avance significativo en la soluciéon de los problemas sociales que pretendian paliar.

En este sentido, uno de los programas mas célebres implementados durante los
afios noventa fue el Plan Trabajar, que se inici6 en el afio 1996 como un programa de
empleo transitorio. A través del mismo, el Ministerio de Trabajo financiaba una ayuda
econémica no remunerativa y como contraprestacion laboral el beneficiario trabajaba en la
construccion de obras de infraestructura social comunitaria. La poblacién objetivo la
componian trabajadores desocupados, personas con bajos recursos y escasa calificacion
laboral, preferentemente jefes o jefas de hogar, que no estuvieran percibiendo prestaciones
por seguro de desempleo ni participando en algin otro programa de caracteristicas
similares. Los Programas se realizaron en tres etapas dando lugar al Plan Trabajar I, IT y I11.

Como conclusiéon parcial puede decirse que la implementacion de politicas sociales
enmarcadas en el paradigma de la focalizacion derivé en una situacion paraddjica: dadas la
extension y la profundidad que durante los afios noventa —y especialmente durante la crisis
final de la convertibilidad— alcanzaron las problematicas sociales que estas politicas venian a
atender, los “focos” hacia los cuales debian dirigirse los programas se hicieron tan grandes
que el propio concepto de focalizacién quedd desdibujado. Ademas, al mismo tiempo que
se aplicaban complejos sistemas de verificacion de informaciéon que buscaban reducir los
errores de inclusion en los programas sociales, poca atencion se prestaba a los problemas
de exclusion, es decir, a la poblaciéon que quedaba sin proteccion. Esto puede observarse en
los resultados del Plan Trabajar, donde el 75% de los beneficios llegaron al quintil mas



pobre de la poblacién, pero que cubrié a no mas del 1 o 2% de la fuerza laboral —con una
desocupacion que se ubicé entre el 13 y el 18%—.

La crisis que estallé en 2001 obligd a redefinir buena parte de las politicas sociales
caracteristicas de la etapa anterior. Esta transformacién se operé de manera acelerada, ya
que las consecuencias sobre las condiciones de vida de la poblacién resultaron inéditas
tanto por su magnitud como por su caracter. En plena crisis, a principios del afio 2002 se
implementé el Programa Jefas y Jefes de Hogar Desocupados (PJyJHD), dirigido a
personas desocupadas que fueran jefes de hogares con nifios y adolescentes. Este programa
lleg6 a cubrir alrededor de dos millones de personas y estuvo correctamente dirigido hacia
los hogares mas pobres, aunque su monto —una suma fija de $150— implicé que su impacto
sobre la incidencia de la pobreza fuera limitado.

A partir de la segunda mitad de 2003, en parte como consecuencia del crecimiento
del empleo, la cantidad de poblacién cubierta por el PJyJHD comenzé a reducirse, dado
que no se permitia la inscripciéon de nuevos beneficiarios. Parte de esta contracciéon se
debi6é también a la migracién de los beneficiarios a otros dos programas: el Seguro de
Capacitaciéon y Empleo (SCE) y el Programa Familias (PF). Mientras que el SCE esta
destinado a personas desocupadas a las que se les otorga un ingreso fijo y tiene como
objetivo principal la capacitacion e insercion laboral de sus beneficiarios, el PF se dirigi6 a
jefes de hogar con dos o mas niflos, brindando un ingreso variable segun la cantidad de
menores a cargo. Estos programas constituyeron hasta 2009 las politicas de transferencias
condicionadas mas importantes implementadas en el pafs.

Paralelamente, en los ultimos afios se comenzo6 a avanzar en el sentido de incluir en
el sistema de proteccién social a personas que no lograban acceder a sus beneficios a través
del mercado de trabajo formal. Ya se ha mostrado que existen formas de insercién laboral
muy heterogéneas en nuestro pafs, fruto de un deterioro del mercado de trabajo durante
varias décadas. La ampliacion de la cobertura del sistema de proteccion social implica un
cambio en la concepcion de la politica social a partir del reconocimiento de las situaciones
de exclusion que supone esa heterogeneidad. Por un lado, porque desde su misma
concepcién no se trata de “medidas temporales y excepcionales”; por otro lado, porque sin
dejar de reconocer que la principal forma de obtencién de ingresos y de inclusion social se
da a través del trabajo, buscan dar una respuesta ambiciosa ante la evidencia de que el nivel
de pobreza y de indigencia contintia siendo muy significativo, incluso luego de varios afios
de crecimiento econémico elevado y sostenido y de una importante creacion de puestos de
trabajo.

Las primeras medidas adoptadas en ese sentido fueron la implementacion de la Ley
de Prestacion Previsional Anticipada y las moratorias previsionales, que posibilitaron un
notable aumento en la cantidad de beneficiarios del sistema de jubilaciones y pensiones, al
permitir que accedieran a una jubilacion aquellas personas que no hubieran logrado
acumular los afios de aportes necesarios.” En efecto, entre diciembre de 2005 y el mismo
mes de 2007 se otorgaron 1,6 millones de nuevos beneficios previsionales.

3 Tal como se explica en CIFRA (2009), la Ley de Prestacion Previsional Anticipada (N° 25.994/2004)
permitié a las mujeres de mas de 55 afios y a los hombres de mas de 60 con 30 afios de aportes al sistema
previsional recibit un beneficio anticipado, si al 30/11/2004 estaban desocupados. El beneficio estipulado era
equivalente a la mitad del haber que les corresponderfa cuando cumplieran con la edad minima jubilatoria, no
pudiendo ser inferior a la jubilacién minima. Por otra parte, en 2004 se establecié una primera moratoria con
la Ley de Jubilacién Anticipada, que comprendié a los que alcanzaron durante ese afio la edad minima
jubilatoria. En 2006 se amplié y complementd con otra moratoria que permitia regularizar los aportes no
declarados anteriores al 30/09/1993, en 60 cuotas y con un intetés bajo. A su vez, la Administraciéon Federal
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La re-estatizacion de las Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones
(AFJP) en 2008 doté de sustentabilidad a este esquema en el mediano plazo y posibilitd
ademas una nueva ampliacién de la cobertura del sistema de proteccién social, a través de
la implementaciéon de la Asignaciéon Universal por Hijo (AUH) desde fines de 2009. La
AUH supone la extension del régimen de asignaciones familiares contributivas hacia
quienes previamente no las recibian: los hijos de los trabajadores no registrados, informales
o desocupados.

Esta politica resulté incuestionablemente progresiva en materia de seguridad social
por sus consecuencias en términos de la reduccién de la indigencia y la pobreza y su
contribucién a la reduccion de la desigualdad, tal como se muestra en este trabajo.

El desarrollo anterior permite afirmar que la AUH no es el resultado de la
evoluciéon de los programas preexistentes en la década de 1990, en el sentido de ser
meramente una ampliacién de la cobertura de lo existente previamente.” Por el contrario, es
el reflejo de una serie de cambios radicales en la forma de abordar la problematica social.
Por un lado, por el cambio desde las politicas extremadamente focalizadas hacia politicas
mucho mas extendidas, de gran cobertura.” Por otro lado, porque la AUH se enmarca en la
ampliacion del sistema de protecciéon social, lo que implica ampliar estos derechos hacia
quienes antes quedaban excluidos de los mismos, dada la fragmentaciéon del mercado de
trabajo.

4. La Asignaciéon Universal por Hijo para Proteccién Social.

La AUH se agrega al régimen de asignaciones familiares contributivas vigente, que
establece que los trabajadores asalariados, registrados en el sistema de seguridad social, que
tengan a su cargo uno o mas menores de 18 afios y un ingreso de hasta $4.800 mensuales
perciben una asignacién familiar mensual® cuyo monto varia en forma decreciente a medida

de Ingresos Publicos (AFIP) reabri6 la moratoria de auténomos y monotributistas para los que adeudasen
aportes anteriores a dicha fecha. Esta moratoria fue mas amplia que la anterior, dado que no fijé requisitos de
edad e incluy6 a todos los trabajadores, hubiesen tenido o no deudas antetriores al 30/09/1993. Se debe
resaltar que esta dltima moratoria es de caracter permanente, ya que —mientras no sea derogada— quienes
cumplan con la edad minima para jubilarse podra ingresar al régimen y acceder al beneficio jubilatorio en
cualquier momento.

4 Hay autores que sostienen una postura contraria, por ejemplo, Lo Vuolo (2009) afirma que “la Asignacion
por hijo pude entenderse como un paso mas en la genealogfa de los programas que se iniciaron en la década
del noventa en el pais” (p.6).

5 §i bien alrededor de la implementacién de la AUH se desarrollé un extenso debate referido al caracter de
focalizado o universal de esta politica, entendemos que dicha dicotomia ya no resulta util para su analisis. En
primer lugar, porque entre los dos extremos planteados (focalizacién extrema vs. universalidad) existen
cientos de matices que se corresponden con las politicas efectivamente implementadas. En segundo lugar,
porque ambos términos dan lugar a malas interpretaciones. Por ejemplo, se puede hablar de politicas
focalizadas tanto en referencia a las politicas de minimo alcance y fragmentacién de la década de 1990 como
en relacién con programas generalizados y ampliamente extendidos como lo son actualmente el programa
Bolsa Familia de Brasil y el programa Oportunidades de México. Si bien estos programas son focalizados, en
tanto se dirigen hacia la poblacién en situacién de pobreza, su concepcion y su alcance poco tienen que ver
con los de las politicas sociales inspiradas en los principios neoliberales implementadas en toda la region
durante la década de 1990. Dado que un mismo término puede hacer referencia tanto a uno como a otro
caso, no alcanza para caracterizar y dar cuenta de la especificidad de las distintas politicas sociales.

¢ En el caso en que dos de los responsables del nifio cumplan con las condiciones establecidas, sélo uno de
ellos tiene derecho a cobrar la asignacién.



que aumenta la remuneracién del trabajador.” Ademas, se establece el pago de asignaciones
por hijo discapacitado, prenatal desde el momento de la concepcién hasta el nacimiento”,
por nacimiento, por adopcién y por matrimonio, a las que se suma la ayuda escolar anual
para nifios y adolescentes que asisten a un establecimiento educativo. También los jubilados
y los desocupados que cobran el seguro de desempleo estan incluidos en este régimen. Es
decir, el régimen incluye a los nifios a cargo de trabajadores que tienen —o tuvieron— una
insercion laboral registrada.

Cabe destacar que, si bien la percepcion de la asignacion familiar tiene lugar junto
con el salario mensual y aparece detallada en el recibo de sueldo de los asalariados
registrados, no es el empleador quien se hace cargo del pago. Por el contrario, la asignacion
familiar por hijo constituye una transferencia del Estado a los hijos de los trabajadores,
financiada con los recursos de la Anses.’

Quedan excluidos de este régimen los hijos de los trabajadores que se insertan en
puestos asalariados no registrados o en actividades especificas como el servicio doméstico,
los hijos de quienes se desempefian como trabajadores independientes, y los de los
desocupados que no acceden al seguro de desempleo. Es decir, si bien el régimen de
asignaciones familiares contributivas otorga un ingreso adicional a los trabajadores que
tienen hijos, excluye a los hogares mas afectados por el desempleo y la precariedad laboral
cuyos ingresos suelen ser, ademas, menores y mas inestables.

La implementacion de la AUH extendi6 el alcance de las asignaciones familiares —
en este caso no contributivas— a los hijos de los desocupados y de los trabajadores no
registrados cuyos ingresos no superen el Salario Minimo Vital y Mévil (SMVM)."” En
efecto, se determiné una transferencia monetaria equivalente al monto de la asignacion por
hijo del régimen contributivo correspondiente al tramo de menores salarios por cada hijo
menor de 18 afos —hasta un maximo de cinco hijos— a uno de los adultos responsables del
menor que no se encuentre ya cubierto por el sistema. Al momento de la implementacion,
el monto de la transferencia se establecié en $180 mensuales y se increment6 a $220 desde
septiembre de 2010.

La AUH implica, por lo tanto, en la inclusién de los nifios y adolescentes que
anteriormente no se encontraban cubiertos por el sistema de asignaciones familiares. De
esta manera se amplia la cobertura de una transferencia ya existente, en favor de los nifios
provenientes de familias econémicamente mas vulnerables, incorporando al régimen de
asignaciones familiares no contributivas a los menores cuyos padres sean desocupados o
trabajadores no registrados en el sistema de seguridad social.

A partir de su implementacion, se ha generado cierta polémica en relacion a los
efectos que la AUH podria tener en el mercado de trabajo. Desde la 6ptica de la economia
ortodoxa, las politicas de transferencias monetarias suelen ser motivo de criticas debido a
que la obtencién de un ingreso desvinculado de la actividad laboral podtia desincentivar la

7 La asignacién por hijo asciende a $220 para salatios de hasta $2.400, a $166 para salatios entre $2.400 y
$3.600 y a $111 para salarios entre $3.600 y $4.800.

8 Si bien la asignacién prenatal abarca desde el momento de la concepcién hasta el nacimiento, su pago se
hace efectivo a partir del tercer o el cuarto mes de embarazo, momento en que se debe acreditar la situacion
mediante certificado médico.

% A este régimen nacional se suman los regimenes financiados a través de las cajas provinciales de prevision
social.

10 Estrictamente, se incluye también a los hijos de quienes se desempefian en forma registrada bajo el régimen
de servicio doméstico y quienes estan inscriptos como monotributistas sociales.



busqueda de empleo por parte de los beneficiarios. Segun esta perspectiva, esto introduciria
una distorsion en el mercado laboral en el sentido de interferir en el libre juego de oferta y
demanda laboral, retrayendo la oferta de trabajo." Por consiguiente, a raiz de la percepcion
de la transferencia monetaria, se elevaria el salario de reserva —salario minimo a cambio del
cual la persona estarfa dispuesta a trabajar—, y con él los costos laborales de produccion.”
Sin embargo, no debe perderse de vista el hecho de que, como se menciond, los
trabajadores en relacién de dependencia que se encuentran registrados en el sistema de
seguridad social perciben asignaciones familiares, de manera que un desocupado perceptor
de la AUH no tendria ningtin desincentivo a trabajar, dado que al pasar a estar ocupado
seguirfa cobrando la asignaciéon: sélo estarfa pasando del régimen no contributivo al
contributivo.

A su vez, algunos autores predicen que, dado que los trabajadores registrados no
percibiran la AUH, ésta genera incentivos a la no registracién, profundizando la
fragmentacion del mercado de trabajo.”” En relacién con esta afirmacién, cabe la misma
aclaraciéon que en el caso anterior: la AUH no es otra cosa que la inclusién de los
trabajadores precarizados en el sistema de asignaciones familiares del que antes soélo
gozaban los asalariados registrados.

Es importante sefalar, sin embargo, que estas criticas a la AUH si son pertinentes
en el caso de los trabajadores registrados como monotributistas, quienes no tienen acceso a
ningin tipo de asignacion familiar y por lo tanto si podrian tener incentivos a no
registrarse. En consecuencia, resulta imprescindible instrumentar medios a través de los
cuales estos trabajadores puedan acceder al beneficio.

Cobertura de la Asignacion Universal por Hijo.

En la evaluaciéon del impacto de la AUH es fundamental analizar cual es su
cobertura actual y potencial. Mientras que el régimen de asignaciones contributivas cubre
aproximadamente al 57% de los menores de 18 afos de nuestro pafs, la AUH —que ya
alcanzo6 a 3,7 millones de nifnos y adolescentes— contempla en su normativa la inclusiéon de
alrededor de 4,6 millones, que representan el 38% del total de menores de 18 afios. Se
llegarfa, por lo tanto, a una cobertura del 95% a través de ambos sistemas.'* Asi, el sistema
de asignaciones familiares, que combina las asignaciones contributivas y la AUH, se
constituye en el instrumento de proteccién social de mayor cobertura en nuestro pais.

11 En este sentido Cruces y Gasparini (2010) expresan: “El subsidio podtia generar en algunas personas un
desincentivo al trabajo. Al sentirse mas cémodos econémicamente algunas personas pueden elegir trabajar
menos, y en el extremo no hacerlo” (p.34).

12 No se incluye aqui una discusiéon de la teorfa econémica que subyace a esta posicion. Cabe sefialar
simplemente que parte de algunos supuestos mas que criticables. Por un lado, considera que el nivel de
empleo depende unicamente del salario real, de manera que los trabajadores podrian acceder a un puesto de
trabajo si asf lo desean, con la condicién de aceptar salarios tan bajos como desee pagar el empleador. Por
otro lado, asume que la decision de ser registrado o no es tomada por el trabajador, en lugar de ser resultado
de la propia incapacidad de la economia de generar puestos de trabajo de calidad.

13 Nuevamente, en Cruces y Gasparini (2010) puede encontrarse: “La extension de las asignaciones a los
desempleados y trabajadores informales constituye naturalmente un desincentivo a la formalizacién. Si antes
del nuevo programa un trabajador estaba indiferente o tenfa preferencias leves por formalizarse, la extension
de las asignaciones al empleo informal puede modificar la ecuacién. Este efecto es inevitable, siendo mayor
cuanto mayor es el monto del subsidio” (p.33).

14 La metodologia aplicada para realizar las simulaciones y los calculos correspondientes se resume en el
recuadro Metodologfa al final de este articulo.
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Debe destacarse que, tal como podia preverse a partir de las caracteristicas del
sistema, la AUH tiene un impacto mayor entre los nifios de los hogares de menores
ingresos (grafico N° 2). En efecto, el 70,9% de los menores que reciben la AUH pertenecen
al 20% de hogares de menores ingresos, mientras que sélo el 30,3% del total de nifios
beneficiarios de asighaciones contributivas pertenece a este segmento. En el otro extremo,
los porcentajes de beneficiarios del régimen contributivo son mas bajos entre los hogares
de los quintiles mas altos debido al limite superior de ingresos que opera para estas
asignaciones. Es importante recordar, sin embargo, que tanto los asalariados registrados
como los trabajadores auténomos con ingresos por encima de ese limite pueden descontar
en concepto de cargas de familia parte del pago de impuesto a las ganancias, lo cual de
hecho equivale a una transferencia de ingresos desde el Estado hacia esos grupos.

Grafico N° 2. Distribucion de los nifios menores de 18 afios beneficiarios de la AUH y de
asignaciones familiares por régimen contributivo, seguin quintil de ingreso per capita del
hogar (en porcentajes). Total del pais, IV-2009.

Beneficiarios AUH Beneficiarios régimen contributivo
Quintil 4
intil 3 Quintil 5 Quintil 5
uinti uinti
© 1,9% 5,50
7,5% 0,4%"

Quintil 4
15,6%

Quintil 1

30,3%

Quintil 1
Quintil 2
28,4%

Nota: Los quintiles se calcularon sin considerar a los hogares con ingresos imputados. La poblacion se
expandi6 al total del pafs en base a datos del CELADE.

* En el grafico se muestra que un pequefio porcentaje de hogares pertenecientes al quintil de ingresos
mas alto percibe la AUH. Esto se debe a que en esos hogares el jefe y el cényuge cumplen con las
condiciones para percibirla, mientras que en el hogar existen ingresos adicionales de otros miembros
adultos (por ejemplo, hijos mayores u otros familiares).

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de la EPH-INDEC y CELADE.

No se trata, sin embargo, de una completa universalizacion del régimen de
asignaciones, ya que —al igual que el régimen contributivo— impone un techo a los ingresos
por encima del cual no se otorgaran las asignaciones. Por otro lado, si bien la AUH
constituye una medida que busca la equiparacion del acceso al sistema de todos los nifios
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con independencia de la inserciéon laboral de sus padres, persisten algunas diferencias en
relacion al régimen de asignaciones contributivas que se comentaran mas adelante.”

Impacto de la AUH en las condiciones de vida de la poblacion.

El crecimiento econémico y las sustantivas mejoras en las condiciones laborales
posteriores a 2002 tuvieron como consecuencia una fuerte reduccion de la incidencia de la
pobreza y la indigencia. Sin embargo, el buen desempefio econémico que experimenté el
pais durante la posconvertibilidad result6é ser claramente insuficiente para erradicar estas
problematicas (CENDA, 2008; Maurizio et al., 2007). La pobreza e indigencia persistentes
impactan significativamente sobre las condiciones de vida de la poblaciéon infantil y
adolescente, por ello resulta necesario implementar medidas de politica social que
contribuyan a mejorar las condiciones de vida de los sectores mas postergados. La AUH
implicé un notable avance en este sentido.

Como se menciond, la AUH implica una extension del régimen de asignaciones
familiares a trabajadores que antes estaban excluidos y que se encuentran en una situacioén
de mayor vulnerabilidad relativa. En el cuadro N° 2 se presentan las tasas de pobreza e
indigencia para hogares, personas y nifios, identificando los hogares que cumplen con las
condiciones necesarias para acceder a la AUH. Puede verse que los beneficiarios de la AUH
tienen tasas de pobreza e indigencia especificas sustancialmente mayores que el promedio y
en particular que los hogares que no cumplen con los requisitos para acceder al beneficio:
mientras que el 54,2% de los hogares y el 63,1% de los nifios en hogares potencialmente
beneficiarios tienen ingresos menores a la linea de pobreza, esos porcentajes se encuentran
en el 9,0% y el 20,7% para los no beneficiarios. La situacion es similar si se consideran las
tasas especificas de indigencia. Es decir, los datos evidencian que esta politica alcanza
efectivamente a los hogares que se encuentran en situaciones mas vulnerables. En este
sentido, constituye una medida que tiene un importante impacto positivo en términos de
distribucion del ingreso y condiciones de vida de la poblacioén.

Cuadro N° 2. Tasas especificas de pobreza e indigencia en hogares beneficiarios y no
beneficiarios de la AUH (en porcentaje). Total de aglomerados urbanos, IV-2009.

Pobreza (%) Indigencia (%)

No beneficiarios AUH

Hogares 9,0 2,1
Personas 13,2 2,3
Nifios y adolescentes 20,7 2,7
Beneficiarios AUH

Hogares 54,2 18,2
Personas 57,8 20,1
Nifios y adolescentes 63,1 23,0

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de la EPH-INDEC e IPC 7-provincias
(CENDA). Ver recuadro con la metodologfa al final del documento.

15 Lozano et al. (2009) y Lo Vuolo (2009) se encuentran entre los autores que critican la pretension de
universalidad de la AUH debido a los limites impuestos en términos de ingresos y otras condiciones para su
percepcion.
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Para cuantificar el efecto de la AUH sobre la pobreza y la indigencia seria necesario
contar con datos que permitiesen comparar los ingresos de los hogares antes y después de
percibir esta asignaciéon. Dado que al momento de escribir este articulo no se cuenta con
este tipo de informacién, se realizaron simulaciones tomando como base los datos de la
Encuesta Permanente de Hogares (EPH) del cuarto trimestre de 2009 y la normativa
referida a la AUH. A partir de esta informacion se observa que la incidencia de la pobreza
se reduciria en 14,5% con la implementacién de la AUH, pasando del 16,8% al 14,4% de
los hogares, mientras que la pobreza infantil caerfa un 17,2%, al pasar del 36,8% al 30,4%
(cuadro N° 3). Como es previsible, el efecto resulta mucho mas importante sobre la tasa de
indigencia, que se reduce en 42,8% (pasando del 4,9% al 2,8%), y ain mas entre los nifios y
adolescentes, ya que del 10,4% pasaria al 3,9%, lo cual representa una caida del 62,5%.

Como se menciond, tanto las tasas de pobreza como las de indigencia son
significativamente mas altas entre los hogares beneficiarios de la AUH, y en este caso las
mejoras provocadas también son sustancialmente mayores. Para este grupo las tasas de
pobreza y pobreza infantil caen un 26%, mientras que los porcentajes de hogares y nifios
indigentes se reducen en 66% y 75%, respectivamente.'

Cuadro N° 3. Tasas de pobreza e indigencia (en porcentaje). Simulacion del impacto de la
AUH. Total de aglomerados urbanos, IV-2009.

Tasa de pobreza Tasa de indigencia
Sin AUH Con AUH | Sin AUH Con AUH

Total

Hogares 16,8 14,4 4.9 2,8
Personas 242 20,6 6,6 32
Nifios y adolescentes 36,8 30,4 10,4 3,9
Beneficiarios AUH*

Hogares 542 40,0 18,2 6,2
Personas 57,8 433 20,1 6,0
Nifios y adolescentes 63,1 46,3 23,0 5,6

*No se consider6 el criterio de asistencia exclusiva a un establecimiento educativo publico, ya que la
aplicacion de esa restriccion se encuentra aun en discusion y de hecho se decidié no aplicatla en 2010.
Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la EPH-INDEC e IPC 7-provincias (CENDA).

El ingreso percibido a través de la AUH representa, en promedio, un 24% del
ingreso total de los hogares que lo perciben, mientras que tiene una importancia ain mayor
entre los hogares pertenecientes al decil mas pobre, para quienes representa en promedio el
42% del ingreso total percibido. Finalmente, para algo mas del 2% de los hogares
perceptores de la AUH ésta representa el tinico ingreso.

Al implicar un incremento en los ingresos de hogares que estaban en una situacion
desventajosa, esta politica tiene un impacto positivo sobre la distribucién del ingreso. Esto
se observa a partir del porcentaje del ingreso total que perciben los hogares mas
vulnerables, ordenados en funcion de su ingreso per capita familiar. Asi, el ingreso del 10%
de los hogares mas pobres (decil 1) representa el 2,5% del ingreso total sin considerar la
AUH, mientras que luego de la implementacién de la misma, dicho porcentaje se eleva al
3,2% (cuadro N° 4). Asimismo, también se observa un incremento en la participacion en el

16 Es importante resaltar que estos resultados son consistentes con los que arrojaron otros estudios sobre el
tema, ya citados en la nota al pie 1.
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ingreso de los hogares de los deciles 2 y 3. Este avance hacia una distribucién mas
equitativa se evidencia ademas en el coeficiente de Gini del ingreso familiar per capita —que
indica el grado de desigualdad en la distribucion— el cual se reduce levemente, pasando de
0,416 a 0,403.

Cuadro N° 4. Relacién entre el ingreso total de cada decil de ingreso per capita familiar y el
ingreso total (en porcentaje). Simulacion del impacto de la AUH.
Total de aglomerados urbanos, IV-2009.

Decil de ingreso . Con
per capita fagr:)i]iar Sin AUH | sy
1 2,5 32
2 47 5,1
3 6,1 6,4
4 7,0 7,0
5 7.5 7.5
6 9,3 9,1
7 11,2 11,0
8 12,7 12,5
9 15,4 15,1
10 235 231
Deciles 1/10 10,7 13,7
Deciles 1/5 33,6 421
Quintiles 1/5 18,6 21,7
Coeficiente
de Gini 0,416 0,403

*No se considero el criterio de asistencia exclusiva a un establecimiento educativo publico, ya que la
aplicacion de esa restriccion se encuentra ain en discusion y de hecho se decidié no aplicarla en 2010.
Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de la EPH-INDEC.

Los datos presentados muestran claramente el significativo impacto progresivo de
la AUH. A pesar de ello, la tasa de pobreza sigue siendo elevada, y en particular la cantidad
de nifios que viven en hogares pobres e indigentes es aun muy importante y requiere
atencion. Tal como se esta implementando, la AUH es incompatible con otros programas
de transferencias monetarias condicionadas. Sin embargo, sin dejar de reconocer su mérito
en términos de mejoras en el bienestar de los hogares, los resultados indican que deberfa
combinarse con otras politicas que podrian focalizarse en los hogares que siguen estando
en situacion de vulnerabilidad, como podrian ser transferencias orientadas a hogares pobres
con nifios. Ninguna de estas estrategias deberfa ir en desmedro del avance en términos de
politicas activas de empleo que apunten a la insercién de los trabajadores en puestos
cubiertos por la seguridad social y, por lo tanto, a su incorporaciéon en el régimen
contributivo.

5. Limitaciones de la AUH y diferencias con el régimen de asignaciones
familiares contributivas.

Como ya se dijo, la AUH significa la incorporacion al régimen de asignaciones
familiares de nifios y adolescentes que no se encontraban cubiertos por el sistema
contributivo. En esta seccién se resumen las caracteristicas que deben cumplir los
perceptores de la AUH y se resaltan ciertas diferencias que aun persisten entre ambos
regimenes.

14



Los titulares de la asignacion son los adultos a cuyo cargo se encuentra el menor.
Las condiciones que debe cumplir el titular para percibir la AUH son:
* No percibir asignaciones familiares a través del sistema contributivo.
» Estar en alguna de las siguientes situaciones:
- Ser desocupado
- Trabajar en el sector informal percibiendo un ingreso menor al SMVM, lo
cual en la practica implica incluir a los asalariados no registrados y
trabajadores por cuenta propia sin poder comprobar su nivel de ingresos
- Trabajar bajo el Régimen Especial de Seguridad Social para Empleados del
Servicio Doméstico con un ingreso menor al SMVM.
- Estar inscripto como monotributista social
* Tanto el titular como el nifio deben ser ciudadanos argentinos o tener residencia
legal en el pais de al menos 3 afios. Deben, por lo tanto, contar con DNI o con
documentacién que acredite su residencia en el pafs.
* Los niflos menores de 5 aflos deben cumplir con los controles sanitarios y el plan
de vacunacién, mientras que los nifios de 5 aflos o mas deben presentar, ademas,
certificado de asistencia a un establecimiento educativo publico.

Las asignaciones contributivas y las no contributivas imponen un techo a los
salarios por encima de los cuales no se cobra esta transferencia. Sin embargo, el tope de
ingresos constituye una importante diferencia en el trato de los trabajadores registrados y
no registrados, ya que para los primeros este limite se encuentra en $4.800, mientras que
para el segundo grupo de trabajadores se impone como tope el SMVM que es actualmente
de $1.740, y que pasara a $1.840 a partir de enero de 2011. No obstante, debido al caracter
informal de las ocupaciones de los trabajadores no registrados este techo dificilmente sea
operativo, dada la dificultad asociada a la corroboraciéon de los ingresos en ausencia de
registracion laboral. Asimismo, puede comprobarse que los ingresos de una gran
proporciéon de los potenciales beneficiarios de la AUH no superan el monto del salario
minimo. En efecto, la equiparacion del limite superior a los ingresos para ambos regimenes
implicarfa la incorporacién sélo de un 4% adicional de nifios al sistema."”

En cambio, el limite de ingresos si resulta efectivo en el caso de los monotributistas,
ya que, de acuerdo con el decreto, s6lo los monotributistas sociales pueden ser incluidos en
el régimen de la AUH, quedando excluidos los demas, atn cuando sus ingresos mensuales
sean menores al SMVM. Sin dudas, este criterio diferencial implica un trato inequitativo en
la medida en que quedan excluidos del beneficio trabajadores que, o bien son victimas de
una relacion salarial fraudulenta, o bien se desempefian como trabajadores por cuenta
propia, lo cual no implica necesariamente que se hallen fuera de una situaciéon de
vulnerabilidad social o de bajos ingresos. Por el contrario, estos trabajadores suelen estar
mas expuestos a los vaivenes de la economia y sus ingresos son, en consecuencia, mas
inestables. Por otra parte, este criterio de diferenciacién podria desincentivar la registracion
—con la consecuente evasion impositiva— de los trabajadores por cuenta propia de bajos
ingresos, ya que sélo de esa manera tienen posibilidades de acceder a la AUH. Por lo tanto,
deberfan incluirse en el beneficio las categorfas de monotributistas con menores ingtesos. '*

17 El hecho de que esta diferencia sea tan pequefia puede residir, en parte, en la subdeclaracién de ingtesos
que es frecuente en las encuestas a hogares, dado que el calculo se basa en la EPH-INDEC.

18 Como se mencioné previamente, le corresponde el cobro de la AUH sélo a un subgrupo dentro de los
monotributistas, que son aquellos inscriptos como monotributistas sociales en el Registro Nacional de
Efectores de Desarrollo Local y Economia Social del Ministerio de Desarrollo Social. Esta categoria tributaria
esta destinada a “aquellas personas que estén realizando actividades econémicas de produccién, servicios o
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Ademas de la evidentemente inequitativa diferenciacion en el techo salarial para el
cual se paga la AUH en relacién con las asignaciones contributivas, persisten otras
diferencias en el derecho de acceso a estos beneficios por parte de los trabajadores no
registrados. Para cobrar la AUH los responsables deben presentar un certificado que
acredite que los menores de entre 5 y 18 afios asisten a la escuela. Asimismo, un 20% del
monto mensual de la asignacion es retenido, haciendo efectiva su transferencia en un unico
pago al inicio del ciclo lectivo. A esto se agrega una corresponsabilidad en términos de
cuidado de la salud para los nifios menores de 5 afios, a través de controles sanitarios
obligatorios."” Ia incorporacién de corresponsabilidades relacionadas con la salud y la
educacion de los nifios es una practica extendida en las politicas de transferencias
monetarias que tienen como objetivo asegurar a los menores mejores oportunidades de
insercion laboral futura, como una manera de evitar la transmision intergeneracional de la
pobreza. Segun algunas perspectivas, la corresponsabilidad buscarfa lograr una conducta
socialmente 6ptima en términos de inversion en educacion y salud en una poblacién que de
otro modo no la tendrfa ya sea por miopfa o por competencia por los recursos al interior
del hogar (Fiszbein y Shady, 2009).

No caben dudas de que esta condicién tiene efectos positivos al incentivar la
asistencia escolar de los nifios y adolescentes. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que la
demanda de servicios de salud y educacién de los nifios no depende tnicamente de la
voluntad de los padres ni de los recursos de los que éstos disponen, sino que es necesario
contemplar también la cantidad y calidad de la oferta de centros de salud y educacion. Debe
ademas considerarse la implementacion estrategias alternativas a la baja del beneficio en
caso de incumplimiento, dada la alta vulnerabilidad de los menores cuyos padres no pueden
satisfacer —o deciden no cumplir— con estas condiciones. Por otro lado, si se considera que
las corresponsabilidades son un buen instrumento para asegurar la demanda de servicios de
educacion y salud, no hay razones para que la exigencia recaiga unicamente en los
perceptores de la AUH. Esta condicion diferencial parece mas bien responder a otros
motivos, tales como lograr la autofocalizacion de la asignacion al suponer que los hogares
de mayores ingresos no reclamarfan el beneficio, o a lograr una mayor aceptacién social del
gasto destinado a la AUH al proporcionar una suerte de mecanismo de identificacioén de los
“merecedores” del beneficio. Finalmente, si bien las asignaciones contributivas no estan
sujetas a ningun requisito de obligatoriedad de asistencia escolar, el régimen adiciona una
asignacion anual por ayuda escolar. En este sentido, ambos regimenes buscan fomentar la
escolaridad, aunque el castigo por incumplimiento es significativamente mas duro en el
régimen no contributivo.

Otra diferencia es que en el caso de las asignaciones no contributivas se agrega la
condiciéon de que la matriculacién escolar debe realizarse en instituciones publicas. Podria
pensarse que este es un mecanismo que busca excluir a los hogares que tienen un ingreso
suficiente para pagar una escuela privada, por considerar que los mismos no deberian
acceder a la AUH. Sin embargo, este criterio no tendria en cuenta la existencia de escuelas
subsidiadas que no cobran cuotas —o cobran cuotas muy bajas—, asi como la posibilidad de

comercializacién, y vean dificultada su insercién en la economia formal por encontrarse en situacién de
vulnerabilidad social” (Ministerio de Desarrollo Social). Para inscribirse en esta categorfa, los ingresos no
pueden superar los § 24.000 por afio.

19 En relacién con las condicionalidades varios autores y actores politicos se muestran en contra, porque
plantean que reducira el universo de beneficiarios, no teniendo en cuenta los beneficios colaterales en materia
de salud y educacién que alcanzarfa por medio de ellos la poblacién. Por ejemplo, Lo Vuolo (2009) afirma el
caracter “asistencial-represivo” de la AUH, pues “se sanciona al adulto perjudicando al menor que no tiene
capacidad de decision dentro del hogat” (p.17).
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que los nifios accedan a la educacion privada a través de becas. Finalmente, la escuela
privada puede ser una alternativa costosa para muchos hogares ante la falta de oferta
publica. En efecto, la asistencia a estos establecimientos no es exclusiva de los nifios
pertenecientes a hogares de altos ingresos. De hecho, mas de un quinto de los nifios en
edad escolar que viven en el 20% de hogares de menores ingresos en aglomerados urbanos
asiste a una escuela privada (grafico N° 3).

Grafico N° 3. Proporcion de nifios y adolescentes que asisten a establecimientos publicos y
privados segun decil de ingreso per capita del hogar (en porcentajes).
Total de aglomerados urbanos, IV-2009.
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de la EPH-INDEC.

Para analizar las consecuencias de este requisito, se recalcularon las tasas de pobreza
e indigencia suponiendo que la AUH no se otorga a los nifios que asisten a
establecimientos escolares privados.” Los resultados muestran, en primer lugar, que los
hogares en los cuales los menores asisten a escuelas publicas se encuentran efectivamente
en una peor situacion relativa. Las tasas de pobreza e indigencia de los hogares que
perciben la AUH son, en este caso, mas altas que las que se mostraron en la seccion 4 y el
impacto de la AUH es algo menor del que tendrian si no se considerara esta condicion,
aunque sigue siendo importante. A pesar de que en este caso las tasas también se reducen,
persisten mayores niveles tanto de pobreza como de indigencia luego del cobro de la AUH.
En particular, entre los hogares perceptores de la AUH las tasas alcanzarfan el 44,5% y el
7,4%, respectivamente, después de considerar el efecto de la transferencia (cuadro N° 5).

Asimismo, cabe destacar que los perceptores de la AUH se ven también excluidos
de otros beneficios que si perciben las familias incluidas en el régimen de asignaciones
contributivas y que deberian ser incorporados a la AUH. Entre estos se encuentran las
asignaciones prenatal, por maternidad, por nacimiento y por adopcién, por matrimonio y la
ayuda anual escolar.

En sentido inverso, debe ser revisada la situaciéon de los trabajadores registrados
que se encuentran incluidos en regimenes de asignaciones familiares contributivas
financiados por cajas provinciales. En muchos de estos casos, los montos correspondientes
a las asignaciones son considerablemente menores que los percibidos a través de los
regimenes nacionales, tanto contributivo como no contributivo.

20 En las simulaciones anteriores no se habfa incluido esta condicién, considerando que desde su
implementacién y durante todo el afio 2010 el requisito de asistencia a un establecimiento exclusivamente
publico no fue finalmente exigido.
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Cuadro N° 5. Tasas de pobreza e indigencia (en porcentaje). Simulacion del impacto de la
AUH considerando requisito de asistencia a un establecimiento escolar publico.
Total de aglomerados urbanos, IV-2009.

Tasa de pobreza Tasa de indigencia

Sin AUH Con AUH | Sin AUH Con AUH
Total
Hogares 16,8 14,6 4.9 2,9
Personas 24.2 20,9 06,6 3,3
Nifios y adolescentes 36.8 31,0 10,4 4.1
Beneficiarios AUH*
Hogares 57,7 432 19,7 6,9
Personas 60,7 46,2 21,3 6,5
Nifios y adolescentes 65,9 49,3 24 4 6,5

*Se considerd a los nifilos mayores de 5 y menores de 18 que informaron asistir a escuelas publicas, tal
como establece la condicién para percibir la AUH. Se agregaron los nifios que informaron no asistir,
considerando el impacto de la AUH sobre la matriculacién.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de la EPH-INDEC e IPC 7-provincias (CENDA).

Finalmente, tanto en el régimen contributivo como en el no contributivo la
actualizaciéon de los montos de las asignaciones resulta discrecional y no necesariamente
guarda algin correlato con la evoluciéon de los precios. Por este motivo, podria perder
poder adquisitivo en el caso de rezagarse con respecto a la inflaciéon. En este sentido,
constituirfa un avance la implementacion de algin mecanismo de actualizacién que sea
independiente de las decisiones del poder politico y mantenga, en cambio, relaciéon con el
nivel de precios.

6. El financiamiento de 1a AUH.

La implementacion de una politica de la magnitud y el alcance de la AUH implica
un considerable esfuerzo de financiacién para la Anses, que obliga a pensar en fuentes de
recursos alternativas a las actualmente existentes. En la actualidad, la AUH alcanza a cerca
de 3,7 millones de menores beneficiarios, con un costo aproximado de $10.500 millones
durante 2010, los cuales podrian extenderse a mas de $12.000 millones si se logra la meta
de los 4,6 millones de menores que, segin la OIT, deberfan ser incluidos en el régimen de
la AUH (Bertanou, 2010).

En tal sentido, debe tenerse en cuenta que el incremento de los fondos necesarios
para solventar la AUH se vio compensado en parte por la discontinuidad de otros
programas. Si se tiene en cuenta que el Programa Familias y el PJyJHD —cuyos perceptores
en gran medida quedarian incorporados a la AUH- llegaron a insumir en 2009 cerca de
$3.000 millones, podria estimarse que el costo fiscal neto de esta politica ascenderia a
aproximadamente $9.000 millones.

El decreto N° 1602/09 dispone que el financiamiento de la ampliacién de las
asignaciones familiares se llevara a cabo con los recursos establecidos por el articulo 18 de
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la Ley N° 24.241 y sus modificatorias, es decir, con recursos generales de la Anses™, y con
las utilidades que reporte el Fondo de Garantia de Sustentabilidad (FGS) creado a raiz de la
re-estatizacion de las AFJP y de su integracion en un unico sistema previsional (SIPA).

En torno del financiamiento de la AUH se han desarrollado ciertas controversias
derivadas de la posible falta de sustentabilidad de los recursos de la Anses en el largo plazo.
Si bien durante los ultimos afios este organismo ha presentado —y aun presenta— superavit
en sus cuentas, tanto la implementaciéon de la AUH como la ampliacion de la cobertura
jubilatoria y los sucesivos aumentos que han experimentado los haberes previsionales
comportan una carga adicional significativa para sus erogaciones. Por otro lado, los
ingresos provenientes del FGS estin sujetos a un grado relativamente amplio de
incertidumbre, lo que puede poner en duda la posibilidad de solventar por este medio los
pagos de la AUH en el mediano plazo. Asi, ain cuando a corto plazo pueda contarse con
los recursos generados por el FGS, su empleo a lo largo de sucesivos periodos implicaria su
descapitalizacién, con la consiguiente necesidad de recurrir a fuentes alternativas para
financiar la AUH.

Aunque esta realidad no significa que el financiamiento de la ampliaciéon de la AUH
no deba quedar a cargo de la Anses, s{ impone la necesidad de generar recursos corrientes
suficientes a fin de asegurar la sustentabilidad a largo plazo de la AUH, preservando al
mismo tiempo el valor real de los activos que componen el FGS vy sin afectar las demas
prestaciones previsionales a cargo de la Anses. En tal sentido se plantean como alternativas
la ampliacién de los recursos tributarios que percibe este organismo y/o el aumento de las
alicuotas de los aportes patronales que fueron recortadas en el marco de la reforma
previsional de 1994.

En lo que respecta a la primera opcién, cabe destacar que el sistema tributario
argentino es regresivo a lo largo de toda la escala distributiva —es decir, cuanto menos
ingresos tiene un hogar, paga una mayor proporcion de los mismos en concepto de
impuestos— debido a la importancia del IVA en el sistema tributario de nuestro pais
(Goémez Sabaini y Rossignolo, 2009). Esto implica que si se opta por incrementar el flujo
de recursos corrientes de la Anses mediante una mayor disponibilidad de recursos
tributarios —que actualmente representan mas de un tercio del total de recursos de la
Anses— para solventar la AUH, los efectos redistributivos de la misma se verfan atenuados,
ya que una medida progresiva en términos redistributivos como la ampliaciéon de las
asignaciones familiares serfa financiada por un sistema tributario regresivo. En otras
palabras, en parte serfan los propios perceptores de la AUH los que la estarfan solventando
mediante su contribuciéon al IVA. De hecho, esto ya es asi en la medida en que una
proporcioén significativa de los recursos de la Anses proviene de la recaudacion tributaria.
Mas aun, antes de la implementaciéon de la AUH y de las moratorias jubilatorias, los
sectores de menores ingresos contribuian al financiamiento de la Anses a través del sistema
tributario, aun cuando ellos no percibian ningun beneficio de este organismo. De esta
manera se operaba una transferencia de recursos desde los sectores de menores ingresos

2! Dichos recursos se componen de: a) Los aportes personales de los afiliados comprendidos en el régimen
previsional publico; b) Las contribuciones a cargo de los empleadores, establecidas en el articulo 11 de esta
ley; c¢) Dieciséis (16) puntos de los veintisiete (27) correspondientes a los aportes de los trabajadores
autéonomos; d) La recaudacién del Impuesto sobre los Bienes Personales no incorporados al Proceso
Econémico o aquel que lo sustituya en el futuro, y otros tributos de afectacion especifica al sistema
jubilatorio; e) Los recursos adicionales que anualmente fije el Congreso de la Naciéon en la Ley de
Presupuesto; f) Intereses, multas y recargos; g) Rentas provenientes de inversiones; h) Todo otro recurso que
legalmente corresponda ingresar al régimen previsional publico.
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hacia los trabajadores del sector formal y los jubilados sin ningin tipo de compensacion
para los primeros.

Por su parte, la restitucion de los aportes patronales a sus niveles previos a los de
1994 serfa una genuina transferencia de recursos desde el capital hacia los sectores mas
necesitados de la poblacion, con lo cual se potenciaria el caracter redistributivo de la AUH.
Asimismo, debe remarcarse que la rebaja de los aportes patronales efectuada en la década
del noventa fue justificada por sus impulsores como parte de la llamada “devaluacion
fiscal”, en un intento por compensar a las empresas productoras de bienes transables por el
retraso cambiario que imponia la convertibilidad. Siguiendo esa misma linea de
razonamiento, dadas las condiciones macroeconémicas de la posconvertibilidad, mantener
un nivel de aportes patronales establecido para un tipo de cambio real sustancialmente mas
bajo que el actual implica la convalidacién de un beneficio extraordinario para ciertas
fracciones empresariales, lo cual justificaria una revision al alza de los actuales niveles de las
alicuotas.

Desde ciertos sectores se ha esgrimido también la propuesta de desviar hacia el
financiamiento de la AUH parte de los fondos que el Estado destina a subsidiar las tarifas
de algunos servicios publicos. Mas alld de las posibilidades de mejorar los esquemas de
subsidios a fin de que beneficien prioritariamente a los sectores mas necesitados, una
transferencia sin mas desde estas partidas hacia la AUH tendria como efecto inmediato un
incremento en el costo de los servicios, de los cuales también son usuarios los potenciales
perceptores de la AUH. Por ello, una reasignaciéon de recursos en este sentido —al igual que
un incremento de los recursos tributarios de la Anses— tenderia a morigerar el impacto
redistributivo de la AUH. A fin de evitar que esto ocurra, los recursos adicionales que
requiere la ampliacion del régimen de asignaciones familiares deberan provenir
necesariamente de los impuestos que gravan al capital, ya sea —como ya se mencion6—
mediante un incremento de las alicuotas de los aportes patronales, o bien mediante una
reforma tributaria que acentte la preponderancia de gravaimenes como el impuesto a las
ganancias y a los bienes personales, ademas de considerar la implementacién de tributos
hoy inexistentes como el impuesto a la renta financiera. S6lo de esa manera se veria
maximizado el potencial distributivo de la AUH.

Un parrafo aparte merecen los cuestionamientos que hicieron hincapié en que no
correspondia utilizar recursos de la Anses para financiar la AUH, ya que “la plata de la
Anses es s6lo de los jubilados”. Esta critica desconoce que las prestaciones de este
organismo se extienden mucho mas alla del pago de jubilaciones y pensiones. Tampoco
seflala que su déficit de financiamiento proviene tanto de la desestructuraciéon del mercado
de trabajo formal, como de la reduccién de los aportes patronales implementada durante la
década de 1990 y de la privatizacion parcial del sistema previsional, que privé a la Anses de
una fuente sustancial de recursos que pasaron a conformar las cuentas de capitalizacion
individual.

Ante estos planteos cabe preguntarse cudles son las funciones de la Anses en
materia de seguridad social, cuales son sus fuentes de financiamiento y, en definitiva, a qué
herramientas se puede recurrir para garantizar incrementos sustanciales en los beneficios
que presta el organismo.

Como desde la creacion del SIPA el sistema previsional fue unificado en un unico

régimen de reparto, ya no existe un derecho de propiedad por parte de los jubilados y
aportantes respecto de los recursos de la Anses. De esta manera, en lugar de fondos que se
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acumulan en cuentas individuales, en la actualidad hay un conjunto de recursos a partir de
los cuales la Anses paga regularmente, entre otros, los haberes jubilatorios.

En nuestro pafs, el sistema de jubilaciones y pensiones surgié a mediados del siglo
XX y se desarroll6 en un contexto de bajas tasas de desocupacion y elevados niveles de
trabajo formal. Esta realidad, que se mantuvo vigente durante décadas, cambid
drasticamente en los afios noventa, de manera que si se aplicara rigurosamente el principio
de que “la plata de la Anses es s6lo de los jubilados”, o bien que “la plata de la Anses es de
los trabajadores que efectivamente realizan aportes al sistema”, la consecuencia inevitable
serfa la exclusion de la cobertura social de una porciéon muy significativa de trabajadores y
trabajadoras que se encuentran fuera del sistema formal (asalariados no registrados,
cuentapropistas, desocupados, etc.).

Por otra parte, el pago de las asignaciones familiares contributivas fue
histéricamente una de las funciones esenciales de la Anses —junto con el pago de los
haberes previsionales—, y no por ello se afirmaba que las asignaciones familiares iban en
detrimento de las jubilaciones y pensiones. En cambio, eran pocas las voces que
denunciaban el relegamiento que sufrian los trabajadores no registrados, al verse excluidos
en forma absoluta del sistema de seguridad social.

Cabe destacar ademds que los ingresos totales de la seguridad social no se
componen tnicamente de los aportes personales y de las contribuciones patronales que se
efectian sobre los salarios de los trabajadores registrados. A estos montos deben agregarse
los ingresos tributarios que constituyen partidas especificas asignadas a la Anses
provenientes de la recaudacién de los impuestos al valor agregado (IVA), a las ganancias, a
los combustibles, a los cigarrillos y del monotributo. Estos recursos tributarios
representaron en 2009 un tercio de los ingresos corrientes de la Anses y llegaron a alcanzar
una porcion incluso mayor en afios anteriores. Es decir que, mediante el sistema tributario,
es el conjunto de la sociedad argentina la que contribuye al financiamiento del sistema de
seguridad social, mas alla de cual sea la modalidad de inserciéon de los individuos en el
mercado de trabajo.

Es posible afirmar entonces que los recursos de la Anses son, en gran medida, del
conjunto de los trabajadores, activos y pasivos, debiendo ser también incluidos entre ellos
los trabajadores no registrados y los desempleados que contribuyen a la seguridad social
mediante el sistema tributario. Asimismo, antes que una relacion directa entre la realizacién
de aportes y las prestaciones que brinda la Anses, el sistema de seguridad social debe
cumplir una funcién redistributiva incluyendo entre sus beneficiarios a los trabajadores
cuya trayectoria laboral no les permite calificar para las prestaciones contributivas.

7. Un avance importante en materia de politica social.

La implementacién de politicas de transferencias de amplio alcance como la AUH
surge del reconocimiento de que, si bien el desempefio favorable que ha presentado la
economia argentina durante la posconvertibilidad contribuyé a lograr una importante
reduccion de la pobreza, la creacién de empleo, la mejora relativa de los salarios y las
politicas de ingreso resultaron insuficientes para eliminarla.

En este sentido, la garantfa de un piso de ingresos, junto con el incentivo a la
incorporaciéon y permanencia de los menores en el sistema educativo que promueve la
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AUH, constituyen sin duda un paso acertado y altamente significativo dentro del largo
camino que sera necesario recorrer para recomponer un tejido social desgarrado por la
aplicacion de las politicas neoliberales y contribuir a reducir los canales de transmision
intergeneracional de situaciones de vulnerabilidad.

Sin embargo, para profundizar los impactos positivos de la AUH deberian
implementarse sin demora algunas medidas que permitirfan ampliar su cobertura a personas
que se encuentran actualmente excluidas de manera injustificada. Entre ellos se encuentran
los nifios cuyos padres son monotributistas —exclusion que ademads genera fuertes
desincentivos a la registraciéon de trabajadores independientes—, los nifios que asisten a
escuelas privadas y las mujeres embarazadas. A esta ampliacion de la cobertura se suma
ademas la necesidad de incluir en el régimen no contributivo los beneficios adicionales de
los que gozan quienes se encuentran incluidos en el régimen contributivo.

Finalmente, la AUH ha mostrado no ser suficiente para erradicar la pobreza,
motivo por el cual debe complementarse con politicas focalizadas en los hogares que —aun
tras la implementaciéon de la asighacion— permanecen en esa condicion. La mejora en la
calidad de vida de la poblacién no puede lograrse a través de una Gnica medida, sino que es
necesaria la complementaciéon de diferentes politicas tendientes, principalmente, a generar
puestos de trabajo que garanticen a los trabajadores ingresos y condiciones laborales dignas.

Metodologia.

Los datos presentados se elaboraron a partir de la base de microdatos de la
Encuesta Permanente de Hogares (EPH) relevada por el Instituto Nacional de Estadistica y
Censos (INDEC) para el cuarto trimestre de 2009. Dado que el alcance de la encuesta se
restringe a 31 aglomerados urbanos, los resultados se expandieron al total del pais a partir
de las proyecciones de poblacion realizadas por el Centro Latinoamericano y Caribefio de
Demografia (CELADE) con el fin de evaluar la cobertura de la AUH.

Se consider6 que se encuentran cubiertos por el régimen de asignaciones
contributivas los menores de 18 afios residentes en hogares con jefe o conyuge asalariado
registrado o jubilado con ingresos menores a $§4.800.

Asimismo, se consideré que se encuentran cubiertos por la AUH los menores de 18
afios no alcanzados por el régimen contributivo que residen en hogares con jefe o cényuge
asalariado no registrado, ocupado no asalariado, jubilado con ingresos menores a $1.500 (el
salario minimo vigente durante el ultimo trimestre de 2009) o desocupado que no cobra
seguro de desempleo. Se excluyeron los hogares en los que el jefe o el conyuge tuvieran un
ingreso laboral superior a los $4800. Debido a las limitaciones de la encuesta para
identificar nucleos familiares al interior del hogar, se considerd al jefe y al conyuge del
hogar como responsables de todos los nifios que forman parte del mismo.

Para la elaboracién de los datos presentados se usaron dos criterios: en el primero
s6lo se tuvo en cuenta que los nifios asistieran al sistema educativo (cuadros N° 2, 3 y 4)
mientras que en el segundo se aplicé la condicién de que no asistieran a un establecimiento
privado, es decir, se consideré6 como beneficiarios a los menores que asisten a escuelas
publicas y a los que no asisten, dado que la condicionalidad de la AUH incentivaria su
matriculaciéon (cuadro N° 5). Si la oferta de vacantes en escuelas publicas fuera suficiente,
de manera que los padres pudieran elegir libremente en qué tipo de establecimiento
matricular a sus hijos, se podria considerar que esta restriccién no serfa operativa. Al
restringirse la AUH a niflos que asisten a escuelas publicas, la cobertura pasa del 38% al
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35% de los menores de 18.

Dadas las limitaciones de la informacién disponible, no se tuvieron en cuenta
algunas de las condiciones establecidas por la normativa para el acceso a la AUH:
nacionalidad del nifo, disponibilidad de DNI, cumplimiento de los controles de salud,
categoria del monotributo de los trabajadores independientes.

En las simulaciones de los ingresos incluyendo la percepcion de la AUH para
hogares que obtienen ingresos a través de algun programa incompatible con la AUH se
resto el ingreso correspondiente del informado por el hogar.

Para el calculo de las tasas de pobreza e indigencia se actualiz6 el valor de las
canastas de diciembre de 2006 (4ltimo dato disponible antes de la intervencion del
INDEC) utilizando el IPC 7-provincias (la serie y la metodologia se encuentran disponibles
en www.cenda.org.ar), dada la escasa confiabilidad de las estadisticas de precios del
INDEC.
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