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RESUMEN

La Asignacion Universal por Hijo (AUH), creada en el afio 2009 por la entonces presidenta
Cristina Fernandez de Kirchner, dio un giro en el paradigma de las politicas publicas v,
especialmente, sobre el régimen de las Asignaciones Familiares. Con un nuevo paradigma de
la infancia, pone el foco en garantizar derechos. Con el trascurso de los afios, se fue ampliando
la poblacion destinataria, llegando al afio 2020, momento en el que se sanciona el Decreto
840/2020. Este instrumento representa, tal vez, la politica que definio como universal a la

cobertura de la seguridad social para todos los NNyA de la Republica Argentina.

El mismo establece una serie de medidas que extienden la cobertura a méas nifios/as y
adolescentes. Analizar las medidas implementadas en una de las politicas mas emblemaéticas y
comprender como se ha disefiado y se han gestado las mismas desde los/as funcionarios/as a
cargo de la politica, serd uno de los principales objetivos de la presente investigacion.
Asimismo, se busca evaluar cudl ha sido el impacto a mas de tres afios de su implementacion y
se buscara comprender los avances en materia de universalizacion de la seguridad social en las
infancias, entendiendo la importancia de garantizar derechos para todos los/as nifios/as y

adolescentes de nuestro pais.

PALABRAS CLAVES

Titulares, Beneficiarios/as, AUH (Asignacion Universal por Hijo), AAFF (Asignaciones

Familiares), Decreto 840/2020.
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ABSTRACT

The Universal Child Allowance, created in 2009 by then-president Cristina Fernandez de
Kirchner, changes the paradigm of public policies and, especially, the Family Allowances
regime. With a new paradigm for childhood, it focuses on guaranteeing rights. As the years
went by, the target population expanded, reaching the year 2020, when Decree 840 was
sanctioned. This decree represents, perhaps, the policy that defined social security coverage as
universal for all children and adolescents in the Argentine Republic.

It establishes a series of measures that extend coverage to more children and adolescents.
Analyzing the measures implemented in one of the most emblematic policies and understanding
how they have been designed and developed by the officials in charge of the policy will be one
of the main objectives of this research. Likewise, it seeks to evaluate what the impact has been
more than three years after its implementation and will seek to understand the progress in terms
of universalization of social security in childhood, understanding the importance of

guaranteeing rights for all children and adolescents of our country.

KEYWORDS

Holders, Beneficiaries, AUH (Universal Child Allowance), Family Allowances, Decree
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“La ampliacion de la asignacidn familiar a los hijos de desocupados y de
sectores de la economia informal que perciban menos del salario minimo,
vital y mavil tiende de la misma manera no a competir en el mercado
laboral quitando mano de obra, porque en definitiva lo que pasaba muchas
veces con los planes sociales, y se quejaban del sector empresarial, es que
no se conseguia mano de obra porque querian seguir con los planes
sociales; acd, el que perciba la asignacion familiar, cuando consiga trabajo
o cuando consiga regularizar su situacion, sigue percibiendo esa asignacion
familiar, por lo cual ademds es absolutamente complementaria de nuestro
proyecto que es lograr trabajo decente para todos los argentinos que es, no
tengan dudas, el tnico instrumento para combatir y erradicar la pobreza.
Las sociedades que han alcanzado desarrollo y crecimiento social, ha sido
porque han podido generar puestos de trabajo muy bien remunerados y un
sistema de seguridad social que ha cubierto a todos los sectores, y hacia

eso vamos.”

Cristina Fernandez de Kirchner

Discurso en la firma del decreto que inicia la Asignacion Universal por Hijo,
29 de octubre de 2009
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INTRODUCCION

A mas de 12 afios de la implementacion de la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion
Social (AUH) han existido numerosos estudios acerca de la misma, lo que permitié incluso re
direccionar y modificar la politica, desde poblacion destinataria hasta incluso las
condicionalidades para el acceso. Su creacion a partir del Decreto 1602/09 significé un cambio

de paradigma en la proteccion social.

Once afios después de su implementacion, el 4 de noviembre de 2020, en pleno contexto de
emergencia sanitaria por la pandemia por COVID-19, el Gobierno Nacional al mando de
Alberto Fernandez decide implementar una serie de modificaciones en el Régimen de
Asignaciones Familiares a través del Decreto 840/2020, con el objetivo de ampliar la cobertura
de proteccion de la seguridad social.

El Decreto 840/2020 dispuso medidas excepcionales, vinculadas con la emergencia, y también
mejoras estructurales, tanto en las asignaciones familiares contributivas como en la Asignacién

Universal por Hijo/a (AUH).

Las medidas excepcionales tuvieron como objetivo garantizar el derecho a la seguridad social
de los nifios, nifias y adolescentes de los sectores mas vulnerables en el contexto de emergencia.
En primer lugar, se dieron por cumplidas las corresponsabilidades de salud y educacién para
2018 y 2019, se habilité su acreditacion en 2020 mediante DDJJ, y se reincorporaron a la AUH
a los y las titulares de derecho suspendidos/as por falta de presentacion de Libreta de afios

anteriores.

Las medidas estructurales, por su parte, introdujeron mejoras en el disefio y proceso de
liquidacidon de las prestaciones, con el fin de ampliar la cobertura y otorgar centralidad a las

infancias y adolescencias como sujetos de derecho.
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En relacion con las asignaciones familiares, se elimind el control del pago del monotributo para

la liquidacion, y se dejé de exigir un minimo de ingresos para el cobro.

En la AUH, se quito el tope de 5 hijos/as por familia; se modificaron requisitos de residencia a
fin de que maés nifos, nifias y adolescentes puedan acceder, se elimino la declaracién jurada de
ingresos Y situacion laboral como condicion para el pago del complemento acumulado del 20%
y se dispuso que la falta de presentacion de Libreta AUH no implique suspension del derecho,
sino solo la exclusién del cobro del complemento acumulado del 20% de la prestacion. A partir
de estas modificaciones se pretendio incorporar a mas de 700.000 nifios, nifias y adolescentes
que habian gozado de este derecho pero que, actualmente, lo tenian vulnerados. Ademas, esta
ultima medida genera que ya no se produzcan interrupciones o bajas en el pago por
incumplimiento, sino que se vera afectado ese 20% restante ante las familias que no presenten

la documentacion mencionada anteriormente.

Analizar este cambio de paradigma respecto al cumplimiento de las condicionalidades en salud
y educacion sera el eje central para el presente trabajo. Asimismo, se buscara conocer la
estrategia y percepcion de los/as funcionarios/as y trabajadores/as que han estado a cargo del
disefio e implementacion de las modificaciones referidas en una de las politicas de inclusion

mas grandes de la region.
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ESTRUCTURA DE LA TESIS

La presente tesis de maestria se estructura se estructura en siete capitulos. Un primer capitulo
en donde se plantean los principales ejes de la investigacion, los objetivos y las hipotesis.

Ademas, se describe la estrategia metodologica implementada para el desarrollo del trabajo.

En el segundo capitulo, se realiza un breve recorrido histérico sobre el régimen de asignaciones
familiares en la Argentina haciendo énfasis la década de los ‘90 que es precedente esencial del
régimen tal lo conocemos hoy en dia. Luego, se complementa con el tercer capitulo en el que

se realiza una descripcion del marco normativo legislativo de las AAFF.

Posteriormente, en el cuarto capitulo, se realiza la descripcion cualitativa y cuantitativa del
desarrollo y la evolucion de la Asignacidn Universal por Hijo desde el afio 2009, analizando la

evolucion de ciertas variables.

En el quinto capitulo se hace un analisis de impacto del decreto propiamente dicho, con énfasis
en los resultados en materia de poblacion destinataria y en la incorporacion de NNyA que logro
alcanzar cada una de las medidas. Posteriormente, en el sexto capitulo se realiza una descripcion
y un analisis de las entrevistas realizadas a los/as cuatro funcionarios/as que han sido parte de

la planificacion e implementacion del decreto.

Finalmente, en el séptimo y dltimo capitulo de la investigacion, se plasman las conclusiones

generales del trabajo.
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« CAPITULO I »
ASPECTOS METODOLOGICOS

1. Preguntas, objetivos e hipdtesis

Desde su creacion, la Asignacion Universal por Hijo ha sido una politica destinada a garantizar
y universalizar el derecho a la proteccion social por parte del Estado a cada nifio/as a cada hijo/a
en la que su padre y/o madre no cuente con empleo registrado. Hasta ese momento, solo los/as
trabajadores/as registrados/as percibian un ingreso y los nifios/as y adolescentes de los

trabajadores/as informales se encontraban sin proteccion y cobertura.

Si bien la AUH fue implementada hace mas de 14 afos, tal como fuera mencionado
anteriormente el documento intenta analizar el disefio y el impacto que tuvo la implementacion
del Decreto 840 sancionado en el afio 2020 en medio de una pandemia mundial. En ese sentido,

la pregunta de investigacion que sirve de guia para la presente tesis se plantea:

¢Cudles han sido los objetivos propuestos y los criterios utilizados para disefiar el Decreto
840/2020 de la Asignacion Universal por Hijo y cudles han sido los resultados y el impacto

alcanzados hasta el afio 2023?

En el marco de este interrogante, sera importante historizar como han ido evolucionando el
régimen de las asignaciones familiares en nuestro pais y, en especial, como ha sido la trayectoria

de la asignacion desde su implementacion.

A su vez, del andlisis de las medidas incorporadas en el decreto surgiran otros interrogantes:
¢condicionar un derecho lo vuelve efectivo o, por el contrario, el mismo queda sujeto al

cumplimiento de otros derechos? ¢podemos hablar efectivamente de universalizacién de los
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derechos? ¢la asignacion estaba sujeta al ejercicio de los derechos de salud y educacion? ¢;que

sucedera de ahora en mas?

Para dar respuesta a estos interrogantes, se plantea como objetivo general evaluar el impacto
que tuvo el decreto en términos cualitativos y cuantitativos desde su implementacion en 2020
hasta el fin de la gestion del gobierno de Alberto Fernandez en el afio 2023. Para esto, se

trazaron los siguientes objetivos especificos:

1. Indagar los lineamientos generales para el disefio de la politica y sus transformaciones
a partir de la intervencion y articulacion de los distintos actores.
2. Analizar el efecto especifico que tuvo la politica en la poblacion objetivo.

3. ldentificar en qué medida consideran que los objetivos propuestos han sido alcanzados.

La hipdtesis central del presente trabajo es que las modificaciones implementadas a partir del
Decreto 840/2020 dan un giro en la politica pablica y producen un avance hacia la
universalizacion del derecho para todos/as los/as nifios/as y adolescentes de nuestro pais,
equiparando el régimen de asignaciones familiares entre las familias que se encuentran en el
mercado formal de trabajo y aquellas que desarrollan sus labores en la informalidad o que se

encuentran desocupadas.

Ademas, resultara interesante conocer cudl es la concepcion sobre la politica y sobre los
derechos de NNyA que opero6 durante la gestion para disefiar una politica que tiende hacia la

universalizacion y ampliacién del derecho a la AUH.

El tratamiento temporal sera el andlisis a tres afios de implementadas las modificaciones. Por
un lado, se hara un analisis con recorrido historico de las asignaciones familiares y, a su vez, se
analizaran algunos datos especificos de la evolucion de la Asignacion Universal por Hijo desde

su implementacion hasta la actualizada. (2009 — 2023). Respecto a los funcionarios participes
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del disefio se delimitaran las preguntas entre 2020 (afio de la implementacion) hasta el 2023,

fin de la gestion del gobierno de Alberto Fernandez.

1.2 Estrategia metodoldgica

Con el objeto de dar respuesta al problema de investigacion y a los objetivos planteados, se
utilizé una estrategia metodologica basada en la triangulacion de técnicas cuantitativas y

cualitativas.

A fin de describir los principales resultados del impacto del Decreto 840/2020, se utilizaron una
serie de indicadores cuantitativos: cantidad de NNyA incorporados a la politica, evolucion de
la cantidad de destinatarios, distribucion por sexo de los/as padres, madres y/o tutores
perceptores de la AUH, cantidad de nifios/as incorporados discriminando por medidas
implementadas, etc. Para la recoleccion de estos datos se utilizaron documentos y estadisticas

oficiales suministrados por la Administracién Nacional de la Seguridad Social (ANSES).

Se utilizara un enfoque metodoldgico mayoritariamente cualitativo a partir de la recoleccion de
informacion que se realizard a través de entrevistas efectuadas a trabajadores/as vy
funcionarios/as que han sido parte del disefio e implementacion de las modificaciones y se
encuentran en la gestion 2019-2023. Asimismo, se implementara el enfoque cuantitativo para

desagregar algunos de los datos obtenidos a partir de las entrevistas realizadas a funcionarios.

La informacion se obtendra a traves de entrevistas que se realizaran a funcionarios publicos de
la actual gestion de la ANSES que han sido participes del disefio de las modificaciones
realizadas a la politica implementadas a partir del decreto. Actualmente desarrollan funciones

en dicho organismo y vivencian desde la gestion su implementacion.
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1.3 Fundamentacion

El presente proyecto procura brindar la posibilidad de analizar de una manera tanto cualitativa
como cuantitativa las modificaciones implementadas a partir del Decreto 840/2020 en una
politica publica que se ha vuelto central en nuestro pais garantizando derechos bésicos y
universales a las infancias. El proyecto tiene, por lo tanto, dos ejes de analisis, por un lado, la
perspectiva de quienes disefiaron e implementaron las modificaciones recientes puestas en
marcha en 2020, en un contexto de pandemia por el Covid-19 y, por otro lado, analizar la
evolucion de ciertas variables que respectan a la poblaciéon destinataria de la AUH. Este
proyecto permite adquirir informacion sobre una politica que, si bien han pasado méas de 14
afios desde su creacion, ha sufrido distintas modificaciones a lo largo de los afios, resultando de
especial interés este acercamiento a la verdadera universalizacion que propone el decreto. Con
esto, se destaca que la presente tesis aporta como cuestion original datos empiricos actualizados

hasta fines del afio 2023 inclusive.

Ademas, busca ser un aporte a la investigacién respecto a la concepcion de derecho que tuvieron
los/as funcionarios/as que se encontraron en la primera linea de gestion y estuvieron a cargo en
el disefio e implementacion de las modificaciones a ser analizadas. A partir de esto, se buscara
arribar a conclusiones y, a su vez, a posibles propuestas para seguir ampliando y garantizando

derechos a las infancias y juventudes.
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« CAPITULO Il »

HISTORIA DE LAS ASIGNACIONES FAMILIARES EN ARGENTINA

2.1 Inicios de las AAFF

Los origenes de las asignaciones familiares en Argentina se remontan al siglo XX, si bien las
primeras formas de institucionalizacion se produjeron en la década de 1940. Actualmente, el
Régimen de Asignaciones Familiares se rige por la Ley 24.714 sancionada en 1996,

transformada en profundidad en 2009 con la incorporacion de la AUH.

A principios del siglo XX, los debates sobre las protecciones de trabajadores/as estaban
influenciadas por corrientes socialistas, conservadoras y liberales y las regulaciones laborales,
la seguridad social y el salario minimo giraban en torno a la idea de proteccion de la familia

trabajadora.

La Ley 10.903 de Patronato de Menores sancionada en 1919, puso en préctica una politica de
control social de la infancia y tutela de los menores considerados peligrosos en su condicion de
vagabundos y mendigos. en la década del 20°, durante los gobiernos de Hipdlito Yrigoyen y
Marcelo T. de Alvear, a partir del impulso de diputados socialistas como Alfredo Palacios y
Mario Bravo, se sanciono la ley que limitd la jornada laboral a 8 horas. Ademas, se otorgd
licencia a las mujeres trabajadoras 45 dias antes y 60 dias después del parto, se legislé la
prohibicion de despido por contraer matrimonio y se incorpor6 el subsidio por maternidad
(equivalente a un sueldo integro) y el derecho de cuidados por parte de un/a médico/a o partera.
La Ley 11.317 de 1924, de proteccidn del trabajo de mujeres y nifios/as, elevo la edad minima
de contratacion. Durante la década del 20’ podemos ver la primera ampliacion de derechos

hacia las infancias.
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A partir de la incorporacion del “salario familiar” en el Estatuto Bancario en 1936, este pago se
extendio a otros convenios colectivos de trabajo. A partir de 1943, con la Secretaria de Trabajo
y Prevision al frente, las asignaciones familiares se fueron ampliando y generalizando a otros
colectivos de asalariados. De este modo, las asignaciones se focalizaron en trabajadores de
menores ingresos con el objetivo de brindarle proteccidn al trabajador en tanto jefe de hogar.

(Falappa y Mossier, 2014).

Luego, en 1949, la constitucion incorpora en su articulo 37 los derechos del trabajador y aqui
el derecho a la seguridad social fue definido como: “El derecho de los individuos a ser
amparados en los casos de disminucion, suspension o pérdida de su capacidad para el trabajo
promueve la obligacion de la sociedad de tomar unilateralmente a su cargo las prestaciones
correspondientes o promover regimenes de ayuda mutua obligatoria destinados, unos y otros, a
cubrir o complementar las insuficiencias o inaptitudes propias de ciertos periodos de la vida o

a las que resulten de infortunios provenientes de riesgos eventuales”.

A partir del derrocamiento de Juan Domingo Pero6n y durante la dictadura iniciada en 1957 se
crean las Cajas de Asignaciones Familiares de Comercio e Industria, estableciendo un sistema
de “fondo compensador”. Las Cajas de AAFF compensaban los aportes a cargo de cada

empleador mediante un sistema de reintegros. Buscaba resolver dos cuestiones:

1) Incrementar los ingresos mensuales de quienes debian soportar mayores cargas de
familia.
2) Evitar la discriminacion de trabajadores y/o el perjuicio econémico de los empleadores

al contratar personal con cargas de familia.

Dos afios después, en 1959, se sanciono la Ley 16.459 de Salario Minimo, Vital y Mavil

(SMVM), fijando el calor de la asignacion por hijo en el 10%.
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En 1968 el régimen argentino unifica, a través de la Ley 18.017, las diversas cajas de
Asignaciones Familiares existentes. De este modo, quedan establecidas las siguientes
asignaciones: por matrimonio, por maternidad, por nacimiento de hijos/as, por conyuge, por

hijo, por familiar numerosa, por escolaridad primaria y por escolaridad media y superior.

Este régimen funciond sin cambios significativos hasta noviembre de 1991, cuando se creo el
Sistema Unico de Seguridad Social (SUSS), haciéndose cargo de las funciones que hasta
entonces tenian las distintas Cajas de Subsidios Familiares, las cuales fueron disueltas. De este
modo, el Estado tomd el control de todo el sistema de asignaciones familiares, centralizando el
conjunto de los aportes de la seguridad social. Es importante destacar que estos cambios se
dieron en el marco de la profunda reforma del sistema previsional argentino iniciada en 1993
mediante la creacion de Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones (SIJP). La reforma
implico que en 1994 se instaura un sistema previsional mixto, que combind el régimen publico
de “reparto” con el régimen de capitalizacion individual a cargo de las Administradoras de
Fondos de Jubilaciones y Pensiones (AFJPs). Este hecho y su posterior transformacion son
puntos centrales en la historia de nuestro pais para comprender la conquista actual del sistema

de asignaciones familiares vigente.

En 1996 se sanciona la Ley 24.714 de Régimen de Asignaciones Familiares. Esta ley establecio
topes y rangos salariales para el cobro de distintos valores de asignaciones familiares para cada
trabajador/a registrado/a. Ademas, se establecié el 9% de las contribuciones patronales como

fuente de financiamiento para esta politica.

Luego de la crisis del tequila en México, y las politicas neoliberales llevadas a cabo en la década
del "90 en Argentina, la situacion laboral y social entro en una fuerte crisis a partir de 1998
Ilegando a su punto culmine en diciembre de 2001. En este contexto, se empiezan a desarrollar

las primeras politicas de planes sociales en el pais.
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A partir del afio 2002, luego de una época de politica sociales focalizadas en determinados
sectores poblacionales y con el fin de dar respuesta a la terrible situacion social y economica
que atravesaba nuestro pais, se implementa el “Plan Jefes y Jefas de Hogar”. Este utilizaba la
exigencia de presentar el certificado de alumno regular con el objetivo de lograr una adecuada
focalizacion de la politica. Esto era solamente al momento de la inscripcion y no exigia, como

lo haria posteriormente la AUH, una certificacion sistematica.

A partir del afio 2003, con el cambio de gobierno, se ira reorientando la politica paulatinamente
hacia la universalizacion. Asimismo, surgen nuevos programas. Uno de ellos es el Programa
“Familias para la Inclusion Social” creado en el ano 2005. Este programa es el primero que
implementa fuertes condicionalidades a nivel nacional y fue un antecedente fundamental para

implementar, posteriormente, la AUH.

El Plan Jefes y Jefas se extendi6 hasta el afio 2005, cuando fue reemplazo por el Programa
“Familias para la inclusion social”. Dicho programa constaba de un ingreso no remunerativo
para mujeres con hijos/as menores y exigia contraprestaciones en salud y educacion. Esto, se
da en un contexto de una fuerte recuperacion de los niveles de empleo, un aumento en el poder
adquisitivo del salario con una fuerte disminucién de la desocupacion. Entre 2003 y 2015, se
crearon mas de 5 millones de puestos de empleo. Sin embargo, la informalidad laboral nunca
descendi6 del 33%. Es en este contexto que, durante la presidencia de Cristina Fernandez de
Kirchner, en el afio 2008, se crea el Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA) a través

de la Ley 26.425.

Esta ley cambio el paradigma de la seguridad social en el pais eliminando el sistema mixto
previsional creado en la década del "90 y sentando las bases de un sistema con miras en la

inclusion social que un afio después permitiria la creacion de la Asignacion Universal por Hijo
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para Proteccion Social que genera un cambio de paradigma en el sistema de asignaciones

familiares.

Hasta ese momento, al igual que en el sistema previsional), solo encontraban contencién por
parte del Estado las familias que se encontraban dentro del sistema formal/registrado; la AUH
salda una deuda historica con los trabajadores de la informalidad transparentando una situacion

que se vivia hacia décadas en el pais.

En noviembre de 2009 entrd en vigor la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social
(AUH), que implico la ampliacion hacia amplias franjas de la poblacion de uno de los beneficios
del régimen contributivo de asignaciones familiares, sélo vigente hasta entonces para los
trabajadores empleados en relacion de dependencia. En efecto, a través de la creacién de la
AUH, se extendid la asignacion por hijo hacia todos los menores de 18 afios o discapacitados
cuyos padres o tutores se encuentren desocupados, sean monotributistas sociales o se
desempefien en la economia informal o en el régimen de casas particulares, siempre que

perciban remuneraciones inferiores al Salario Minimo Vital y Movil.

A diferencia de la asignacion familiar por hijo, la AUH se crea con ciertas condicionalidades
que atan el pago del 20% de su valor. La totalidad del valor de la AUH es equivalente al Rango
1 de la AAFF, es decir que se asume que los trabajadores informales que cobren la AUH tienen
un ingreso equivalente a los trabajadores formales de menores ingresos que cobran la

asignacion familiar por hijo correspondiente al Rango 1.

En el siguiente cuadro se muestra la evolucion de las condicionalidades que derivaron en las

AUH:
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PLAN JEFES Y PROGRAMA ASIGNACION
JEFAS DE FAMILIAS PARALA  UNIVERSAL POR
HOGAR INCLUSION SOCIAL HI1JO
ANO DE CREACION 2002 2005 2009

CONDICIONALIDADES | Asistencia educativa
y sanitaria de los/as
nifios/as menores de
18 afios
NIVEL DE CONTROL Bajo: en los 8 afios
de la politica solo se
controlé por Unica
vez al 25% de los/as
destinatarios/as.

SUSPENSION

Asistencia educativa

Asistencia educativa
y sanitaria de los/as
nifos/as menores de

18 afios.

Alto: se controlabade 2 a3 Alto: se controlaba

veces por afo.

En caso de incumplimiento

se coordinaban entrevistas

domiciliarias para trabajar

los casos, la suspension no
se daba de forma

automatica.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Straschnoy (2015).

2.2 Estructura de las Asignaciones Familiares

de forma anual.

Automatico ante la
deteccion del
incumplimiento de

la condicionalidad.

En nuestro pais, existen dos tipos de cobertura en el sistema de asignaciones familiares. Por un

lado, un sistema nacional y por el otro los sistemas provinciales.
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Si nos adentramos en el sistema nacional, podemos decir que éste se compone por cuatro

subsistemas:

a. Un sistema contributivo que otorga prestaciones por hijo/a, por hijo/a con discapacidad,
prenatal y ayuda escolar a trabajadores/as registrados/as del sector privado en relacion de
dependencia, a empleados de organismos publicos y a los beneficiarios de la Ley de Riesgos
de Trabajo y del Seguro de Desempleo y los monotributistas.

b. Un sistema no contributivo para pasivos que otorga prestaciones por hijo/a, hijo/a con
discapacidad y ayuda escolar a los beneficiarios del Sistema Integrado Previsional
Argentino (SIPA) y a los beneficiarios de pensiones no contributivas por invalidez (PNC)
y excombatientes de Malvinas.

c. Un sistema no contributivo de asignacion universal incorporado a partir de noviembre de
2009 mediante la Asignacion Universal por Hijo Para la Proteccion Social (Decreto
1609/2009) que incorporo a todos/as los/as nifios/as y adolescentes que, hasta ese momento,
no se encontraban cubiertos por el Régimen de Asignaciones Familiares (Ley 24.714/1996).

d. Deducciones de impuesto a las ganancias que se aplica una reduccion en la obligacion
tributaria a partir de la deduccién por hijo en la base imponible del impuesto a las ganancias.
Este es un beneficio implicito a partir de la deduccién de cada uno de los/as hijos/as que

disminuye el impuesto a las ganancias asignado.

Por ultimo, tenemos los Sistemas Provinciales de Asignaciones por Hijo que funciona como un
sistema de seguridad social subnacional en el que las provincias se encargan tanto de la

recaudacion (aportes y contribuciones) como del desembolso de las asignaciones familiares.

La presente investigacion hara foco en las asignaciones familiares no contributivas del sistema
nacional, la cual implica la extension de una parte de los beneficios a sectores de la sociedad

gue no se encontraban cubiertos por no encontrarse inmersos en el mercado formal de trabajo.
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Especificamente, nos centraremos en la Asignacion Universal por Hijo y en el andlisis de las

modificaciones incorporadas a la politica en el afio 2020.

Cabe destacar que, en general, las prestaciones de seguridad social fueron planteadas
historicamente sobre la base de modelos de financiamiento contributivos. En estos,
trabajadores/as y empleadores/as aportan un porcentaje determinado del salario destinado al

financiamiento de los gastos resultantes de las posibles eventualidades.

Los programas de seguridad social en la Argentina son mayoritariamente contributivos, pero
ello no implica necesariamente que los beneficios estén ligados proporcionalmente a los aportes
y contribuciones, debido a que uno de los principios de la seguridad social es el de solidaridad

y ello supone la posibilidad de generar redistribuciones.

2.3 La transformacion del sistema previsional argentino y la creacion de la AUH

A partir de la crisis del 2001, se observa que el sistema previsional argentino estaba agotado y
no era capaz de dar respuesta a la conflictividad y vulnerabilidad social generalizada que
acechaba a la Argentina. Es en este contexto de pérdidas de puestos de trabajo, precarizacion e
informalidad laboral que se produce una disminucion significativa en la capacidad protectora
del Estado, dejando a millones de familias y NNyA sin cobertura.Es en ese momento en el que
comienza a debatirse a nivel regional e internacional la idea de universalizar la proteccion social

para hijos/as.

Afos mas tarde, en 2008, se produce una crisis financiera e internacional que configura un
punto de inflexion a nivel mundial. En ese contexto, muchos Estados ven la necesidad de

adoptar medidas de proteccion financiera hacia amplios sectores de la poblacion.
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Asimismo, la iniciativa de “Piso de Proteccioén Social” fue adoptada por las Naciones Unidas
con el fin de que la proteccién social para la poblacion en estado de vulnerabilidad social sea
extendida a todos los sectores. Esto comprende la garantia de ciertos derechos y servicios
esenciales tales como el acceso a la salud, al agua y el saneamiento, a la educacién, a una buena

alimentacion, a la vivienda, entre otros.

En octubre de 2008, el gobierno de la Presidenta Cristina Fernandez de Kirchner present6 un
proyecto de ley para eliminar el régimen de capitalizacion, cuyo Unico resultado habia sido
beneficiar a bancos y comparfiias de seguro en perjuicio de los aportantes y del Estado.
La Ley 26.425, que cred un régimen previsional publico y elimind el régimen de capitalizacion,
fue sancionada por el Congreso el 20 de noviembre de 2008, dando fin a las AFJP.
A partir del 9 de diciembre de 2008, entr6 en vigencia la ley que cred el Sistema Integrado
Previsional Argentino (SIPA) y eliminé el régimen de capitalizacion, absorbido y sustituido

por el régimen de reparto.

En noviembre de 2009 entr6 en vigor la Asignacion Universal por Hijo (AUH), que implicé la
ampliacién hacia amplias franjas de la poblacién de uno de los beneficios del régimen
contributivo de asignaciones familiares, sélo vigente hasta entonces para los trabajadores
empleados en relacion de dependencia. En efecto, a través de la creacion de la AUH se extendid
la asignacion por hijo hacia todos los menores de 18 afios o discapacitados cuyos padres o
tutores se encuentren desocupados, sean monotributistas sociales o se desempefien en la
economia informal o en el servicio domestico, siempre que perciban remuneraciones inferiores

al Salario Minimo Vital y Movil.

Segun datos del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (2014), en 1997 la cobertura de las
asignaciones familiares era de apenas el 35%. Ya para el afio 2010 dicha cobertura habia

aumentado a casi el 92%. Ademas, la AUH se convirtio en un programa que constituye un
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circulo virtuoso de derechos generando una mejora en los indicadores de pobreza e indigencia

e impactando en mejores indicadores en lo que refiere a salud y educacion.

La creacion de la AUH puso en el foco en dos ejes fundamentales. Por un lado, en la igualacion
de derechos entre los/as trabajadores/as formales y los/as informales y, por otro la ratificacion
de que “la mejor politica social de promocion y articulacion del tejido social es el trabajo ya
que la asignacion universal no implica necesariamente el fin de la pobreza, pero
inocultablemente ofrece una respuesta reparadora a una poblacion que ha sido castigada por

politicas econdémicas de corte neoliberal” (Decreto 1602/09).

2.4 Las politicas sociales y los distintos paradigmas

Analizar las politicas sociales en nuestro pais nos lleva de manera inmediata a estudiar los
distintos modelos de desarrollo econémico y proceso socio politicos atravesados a lo largo del

tiempo.

La discusion sobre la politica social y la perspectiva de estas ha atravesado distintas vertientes

a través de los afios y, muchos autores, identifican tres perspectivas claramente diferenciadas:

1. Perspectiva de la individualizacion del riesgo o focalizadora: concibe a las acciones del
Estado desde un rol marginal y compensatorio. La politica social es viste desde un rol
asistencialista es entendida como el conjunto de intervenciones publicas para asistir a las
personas buscando disminuir el estado de riesgo y darle apoyo a los pobres que se
encuentran en una situacion critica. Esta perspectiva se aplicé en periodos neoliberales.

2. Perspectiva del seguro social: sostiene que las prestaciones sociales deben estar destinadas
a determinados grupos de trabajadores/as. La politica social es vista como un conjunto de
programas vinculados a paliar las contingencias que no puede resolver el mercado de

trabajo, tales como: la enfermedad, el desempleo y la vejez.
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3. Perspectiva de Derechos: la politica social es vista como “un derecho fundamental de las
personas a tener acceso a programas efectivos y eficaces que alivien padecimientos
derivados de riesgos sociales tales como enfermedades, vejes, desempleo y la exclusion
social, asi como programas que protejan los ingresos de la poblacién proporcionando a ésta
seguridad alimentaria, formacién profesional, educacion suplementaria y vivienda a precios

razonables” (Tirenni, 2010)

Este ultimo paradigma le da el rol al Estado de garante de derechos y propone, en cierta medida,
la universalizacion de los mismos a partir de politicas publicas efectivas que sienten y
establezcan un piso minimo de derechos fundamentales para todos y todas. EI mismo comienza
a implementarse con fuerza a partir del afio 2003, luego de afios de crisis y de un incremento
significativo del deterioro social de amplios sectores de la poblacion que habian sido empujados
a la pobreza y exclusion producto de politicas neoliberales. Por consiguiente, la Asignacion
Universal por Hijo surgira en un contexto de ampliacion de derechos y universalizacién de las

politicas sociales a fin de restituir aamplios sectores de la poblacion derechos humanos béasicos.

2.5 La vulnerabilidad como problematica social®

El concepto de vulnerabilidad social posee dos componentes explicativos elementales. Por un
lado, la inseguridad e indefension que experimentan las comunidades, familias e individuos en
sus condiciones de vida por el impacto negativo provocado por algin tipo de evento socio
econdmico de caracter traumatico y; por el otro, los esfuerzos, recursos y estrategias para

enfrentarlos.

Pizarro (2001).
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Para el presente trabajo, se tomara la vulnerabilidad social de los grupos socialmente excluidos
en materia de salud, educacion y condiciones socioeconomicas, en lo que nos adentraremos
mas adelante. Asimismo, se analizaran los recursos estatales para afrontar la exclusion de la
poblacién destinataria a través de la Asignacion Universal por Hijo y el impacto que la misma
tiene en la poblacion especificamente a partir de las ultimas modificaciones que la politica ha

sufrido.

Hablaremos de vulnerabilidad y no de pobreza, haciendo énfasis en el especial cambio de
paradigma que hace ya varios afios viene generandose. Hablar de pobreza califica de forma
descriptiva determinados atributos de personas, familias o grupos, pero sin dar mayor cuenta
de los procesos causales que dieron origen. La vulnerabilidad, en cambio, hace referencia al
caracter estructural y a las instituciones sociales y econdémicas y, al impacto que éstas tienen

sobre la poblacion.

2.6 Los derechos sociales

El Derecho Social es usualmente identificado con el Derecho del Trabajo y con el Derecho de
la Seguridad Social. Los Derechos Sociales, pertenecen al conjunto de derechos llamados de
“segunda generacion”, relacionados con la equidad e igualdad y, comenzaron a ser reconocidos
por los Estados Nacionales a partir de la Segunda Guerra Mundial. Comprenden el derecho a
la vivienda, a la educacion, a la salud, a la seguridad social, a huelga, a la ciencia, a la cultura

y a las prestaciones por desempleo.

Por lo tanto, la AUH atiende algunos de estos derechos. En el presente trabajo nos centraremos
en el derecho a la salud y a la educacién como pilares fundamentales para todos/as los/as

nifios/as y adolescentes que residen en nuestro pais.
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El derecho a la educacion en Argentina es reconocido desde el Estado Nacional y Provincial,
quienes deben asegurar la gratuidad, laicidad y el acceso a todos los niveles del sistema
educativo para toda la poblacion que vive en el pais. A partir del afio 2006, la educacién en

nuestro pais es obligatoria a partir de los 4 afios y, hasta completar el nivel secundario.

intimamente vinculado se encuentra el derecho a la salud, también derecho humano basico de
segunda generacion. La Organizacion Mundial de la Salud (OMS) defini6é en 1946 a la salud en
sentido amplio como: "un estado de completo bienestar fisico, mental y social, y no solamente
la ausencia de afecciones o enfermedades”. En este marco, la AUH hace eje en el cumplimiento
del calendario de vacunacién obligatorio, realizando un abordaje integral preventivo desde las

primeras infancias.


https://es.wikipedia.org/wiki/Organizaci%C3%B3n_Mundial_de_la_Salud
https://es.wikipedia.org/wiki/Salud
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¢« CAPITULO 111 »
MARCO NORMATIVO DE LAS ASIGNACIONES FAMILIARES

El régimen de Asignaciones familiares tiene su origen en la década de 1940 cuando algunas
empresas privadas otorgaban subsidios a sus empleados con hijos. Poco tiempo después, en
1945, el Estado Nacional incorpora estas mismas prestaciones para los empleados en el extremo
inferior del escalafon. En la década siguiente algunos gremios consiguieron incorporar las
asignaciones a las negociaciones salariales, comprometiendo a la patronal a pagar un plus
salarial por hijo del trabajador, lo que marcd el carécter contributivo del sistema. Las primeras
cajas de subsidios familiares se crearon en 1957 (para las siguientes ramas: comercio, luego
industria y pocos afios més tarde la de estiba), institucionalizdndose asi el régimen. En 1969 la
Ley 18.017 uniforma el sistema, y amplia el abanico de prestaciones con el objetivo de mitigar
los efectos del aumento de miembros en el hogar en los presupuestos de los hogares que
transitan diferentes etapas de su ciclo vital. La Asignacién Familiar por Hijo tenia caréacter
universal para los asalariados registrados y consistia en el pago de una suma mensual por cada

hijo menor de 18 afios.

En 1973 se extiende el alcance de las prestaciones a los pasivos. En 1991, con la presidencia de
Carlos Menem, se disuelven las Cajas de Subsidios Familiares y pasa a depender de la ANSES,

manteniendo su caracter contributivo.

En el siguiente apartado, analizaremos el marco normativo legislativo existente en las AAFF a
partir del afio 1996, momento en el que se sanciona la Ley 24.714 que dio lugar a un régimen
normativo nuevo que comprendi6 un subsistema contributivo para trabajadores en relacion de
dependencia del sector privado beneficiarios de la Ley de Riesgos de Trabajo y del Seguro por

Desempleo. Posteriormente, a partir del afio 2009, comienza una etapa distinta en nuestro pais
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con la sancion de le AUH y una nueva perspectiva de derechos que comienza a gestarse y se

desarrolla en los afios subsiguientes como analizaremos a continuacion:

Evolucidén por afios de la normativa de AAFF

Régimen de Asignaciones Asignacién Universal por Asignacién Universal por Tope de ingreso familiar Prioridad a mujeres para
Familiares Hijo Embarazo para percibir AAFF AAFF por hijo/a
Ley 24.714 Decreto 1602 Decreto 446 Decreto 1667 Decreto 614
1996 2009 2011 2012 2013

AAFF para trabajadores/as de Unificacién Equiparacién tope AAFF: Piso

Movilidad de AAFF temporada y monotributistas Modificacion AAFF 1000 dias ALIMENTAR-AUH impuesto a las ganancias
Ley 27.160 Decreto 592 — Decreto 593 DECRETO 840 Ley 27.611 Res. MDS 1549 Decreto 101
2015 2016 2020 2020 2021 2023

Fuente: Elaboracion propia.

a. Régimen de las AAFF: Ley 24.714 (1996)

En 1996, bajo la presidencia de Carlos Saul Menem, se sancioné la Ley 24.714 de Régimen

Nacional de Asignaciones Familiares. Esta ley, derogo la legislacion de 1968.

En ella, se definieron dos subsistemas de asignaciones familiares: uno destinado a
trabajadores/as formales y en relacion de dependencia tanto del sector publico como privado y
a personas con cobertura de la Ley de Riesgo de Trabajo y Prestacion por Desempleo. Por otro
lado, un sistema no contributivo para titulares del Sistema Integrado de Jubilaciones y
Pensiones (SIJP), hoy SIPA, y para titulares de Pensiones No Contributivas por Invalidez. Si
bien esta legislacion logro ampliar la cobertura, la realidad es que amplios sectores de la

informalidad continuaron excluidos de cobertura, tales como: personas desocupadas,
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empleadas en el servicio doméstico, o trabajadoras y trabajadores de la economia informal

quedaban fuera de la cobertura de este régimen.

Con este nuevo régimen, el financiamiento continud a cargo de una contribuciéon patronal, fijada
en el 9% del total de las remuneraciones. El 7,5% se destin6 exclusivamente a Asignaciones
Familiares y el 1,5% restante al Fondo Nacional de Empleo (FNE), con el objeto de financiar

programas y prestaciones como la Prestacion por Desempleo.

Esta reforma implico también el recorte de algunas prestaciones y el establecimiento de escalas
y un tope maximo salarial para acceder a los distintos valores de las asignaciones por hija o
hijo.

La composicion de las prestaciones incluia: las asignaciones por hija/o, asignacién por hija/o

con discapacidad, prenatal, por ayuda escolar, por maternidad, por nacimiento, por adopcion y

por matrimonio.

b. Asignacion Universal por Hijo para Proteccién Social: Decreto 1602 (2009)

En octubre de 2009, mediante del Decreto 1602, se pone en marcha la Asignacion
Universal Por Hijo para Proteccion Social; produciéndose un real cambio de paradigma
en el régimen de asignaciones familiares conocido e implementado hasta ese momento.
Hasta ese momento, la cobertura era Unicamente para hijos/as de trabajadores/as

asalariados registrados o que estuvieran percibiendo prestacion por desempleo.

Hasta aquel momento, los hijos/as de los grupos familiares que estaban desocupados o
que se desempefiaban en la economia informal no se encontraban cubiertos, es a partir de
laimplementacion de la AUH que comienza a darse cobertura a estos grupos poblaciones,

consolidandose un nuevo paradigma de la seguridad social.
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La implementacion de la AUH y su correspondiente decreto toma como eje la Ley 26.061
de Proteccion Integral de los Derechos de las Nifias, Nifios y Adolescentes que se
encuentren en el territorio de la Republica Argentina, sancionada en 2005. La misma
incorpora un nuevo paradigma de la infancia colocando a los/as nifios/as como sujetos de

derecho.

A partir de esto, se determina en el punto c. del decreto la creacion de: "c) Un subsistema
no contributivo de Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social, destinado a
aquellos nifios, nifias y adolescentes residentes en la Republica Argentina, que no tengan
otra asignacion familiar prevista por la presente ley y pertenezcan a grupos familiares

que se encuentren desocupados o se desempefien en la economia informal."

c. Asignacion por Embarazo para Proteccion Social: Decreto 446 (2011)

A dos afios de la implementacion de la AUH, en 2011, se cred la Asignacion por Embarazo
para Proteccién Social (AUE). La misma consistié en una transferencia de dinero a mujeres
embarazadas que cumplieran con las mismas caracteristicas estipuladas para la AUH (mismas

exclusiones poblacionales y mismos montos y modalidad de pago).

La cancelacion del acumulado se concretaba al momento de la finalizacion del embarazo
(nacimiento o pérdida) con la demostracion del cumplimiento de las condicionalidades
sanitarias. La AUE fue un hibrido que combind la prestacién prenatal, abonada durante los

meses de embarazo, y la asignacion por nacimiento.
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d. Ingreso familiar como tope para percibir AAFF: Decreto 1667 (2012)

En el afio 2012, durante la presidencia de Cristina Fernandez de Kirchner, se introdujeron
cambios en los beneficios y en la cobertura de las asignaciones contributivas. Por un lado,
comenz6 a computarse el ingreso total familiar a fin de establecer el tramo salarial y el beneficio

asociado. Ademas, se cre0 una cuarta categoria de tramo salarial.

El computo de ingresos paso a ser tomado a partir del ingreso total del grupo familiar (IGF),
para el célculo de los tramos de ingresos y de eso depende, de forma decreciente, el monto de
la asignacion. Anteriormente, el monto de la AUH dependia del salario del/la titular del
beneficio. En aquellos casos en los que ambos tuvieran empleos formales, se consideraba como

titular al del menor salario de los dos.

La medida pretendia evitar que se dedujeran cargas de familia del impuesto a las ganancias y a
la vez se cobrase el beneficio de la AAFF. Asimismo, también apuntaba a eliminar inequidades
horizontales en el que dos familias con ingresos similares percibian distinto monto de
asignacioén. Légicamente, esto implicd que algunos grupos familiares pasaron a un tramo de
ingresos superior al que se encontraban produciéndose una disminucion en el monto percibido

dado que se contabilizaron ambos ingresos.

e. Prioridad a mujeres para percibir AAFF por Hijo/a: Decreto 614 (2013)

En el afio 2013 se establecid la prioridad de la titularidad femenina para todas las prestaciones,
tal como estaba vigente en la AUH. Si bien existen distintas opiniones encontradas al respecto,
dado que existe quienes expresan que esto no hizo mas que naturalizar y reforzar los
estereotipos respecto a las tareas de cuidado endilgandole dicho rol a las madres, considero

menester sefialar que la presente medida no hizo mas que poner en agenda una problematica
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existente y poner en valor las tareas de cuidado realizadas por las madres; entendiendo las
brechas de género existentes en nuestra sociedad y considerando que son las madres las que,

lamentablemente, ejercen de manera mayoritaria e inequitativa las tareas de cuidado.

La presente medida reconocio la tarea que en general realizan las mujeres y sobre todo protegio

los ingresos ante situaciones de violencia o ruptura de la convivencia.

f. Movilidad AAFF: Ley 27.160 (2015)

En 2015 se modifico el criterio de actualizacion que, hasta ese momento, no seguia una regla
fija, sino que se hacia discrecionalmente por decreto. La Ley 27.160 establecid que a partir de
marzo de 2016 los rangos de ingresos del grupo familiar y los montos de las prestaciones se
actualizasen con el mismo parametro que los haberes previsionales. Esto significa que se
implementarian dos aumentos semestrales, en los meses de marzo y septiembre, mediante una
férmula que consideraba variables como la recaudacion impositiva, la cantidad de beneficios

previsionales y la evolucién de los salarios.

g. AAFF trabajadores/as de temporada y monotributistas: Decretos 592 y 593 (2016)

Durante la presidencia de Mauricio Macri, se implementaron dos medidas sustanciales en la
AUH. En 2016, a poco de asumir la presidencia, mediante el Decreto 593, se incorporé a los
trabajadores monotributistas al régimen de asignaciones familiares, excluyendo Unicamente a
las dos categorias de mayor nivel de ingresos. Las medidas implementadas por el gobierno
produjeron un significativo salto de cobertura generandose la incorporacion de mas de 400 mil
NNyA. A su vez, el Decreto 592 permitié que los trabajadores temporarios puedan mantener

las AAFF siempre y cuando hayan trabajado 3 meses continuos en el periodo de 12 meses.
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h. Modificacion AAFF: Decreto 840 (2020)

Este decreto dispuso medidas excepcionales, vinculadas con la emergencia, y también mejoras
estructurales, tanto en las asignaciones familiares contributivas como en la Asignacion

Universal por Hijo/a (AUH).

Las medidas excepcionales tuvieron como objetivo garantizar el derecho a la seguridad social
de los nifios, nifias y adolescentes de los sectores mas vulnerables en el contexto de emergencia.
Para ello, se dieron por cumplidas las corresponsabilidades de salud y educacion para 2018 y
2019, se habilit6 su acreditacion en 2020 mediante DDJJ, y se reincorporaron a la AUH a los y

las titulares de derecho suspendidos/as por falta de presentacion de Libreta de afios anteriores.

Las medidas estructurales, por su parte, introdujeron mejoras en el disefio y proceso de
liquidacion de las prestaciones, con el fin de ampliar la cobertura y otorgar centralidad a las

infancias y adolescencias como sujetos de derecho.

En relacion con las asignaciones familiares, se elimind el control del pago del monotributo para

la liquidacion, y se dejé de exigir un minimo de ingresos para el cobro.

En la AUH, se quito el tope de 5 hijos/as por familia; se modificaron requisitos de residencia a
fin de que mas nifios, nifias y adolescentes puedan acceder, se elimind la DDJJ de ingresos y
situacion laboral como condicion para el pago del complemento acumulado del 20% y se
dispuso que la falta de presentacion de Libreta AUH no implique suspension del derecho, sino

solo la exclusion del cobro del complemento acumulado del 20% de la prestacion.

i. Plan 1000 Dias: Ley 27.611 (2020)

En diciembre de 2020, el gobierno de Alberto Fernandez logro la sancion de la Ley 27.611

de “Atencion y Cuidado Integral de la Salud durante el Embarazo y la Primera Infancia”,
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conocida como Ley 1000 dias. Esta ley tiene como objetivo proteger, fortalecer y acompanar
el cuidado integral de la vida y la salud de las personas gestantes y los/as nifios/as en sus

primeros 3 afos.

Como politica, la ley cred el “Complemento Leche” cuya funcion es garantizar a nifios/as de
hasta 3 afios de edad que perciben la AUH y a personas gestantes, la provision de leche y otros
alimentos saludables que protejan y garanticen la nutricién durante el periodo de gestacion y la
primera infancia. A su vez, elimino el requisito que establecia que las personas debian tener 6

meses de antigiiedad en el trabajo para percibir la asignacién por Nacimiento.

Por otro lado, en 2021, se implemento la Asignacion por Cuidado de Salud Integral, para
beneficiarios de la AUH de hasta 3 afios de edad que cumplimenten con el calendario de
vacunacion y los controles de salud correspondientes. El mismo se abona una vez por afio y el

monto corresponde con el mayor valor de la asignacion percibida en el afio anterior al de pago.

Se la llama ley de los mil dias dado que ese plazo hace referencia al tiempo aproximado en el
que transcurre el embarazo, nacimiento y hasta los 3 afios de vida del/la nifio/a. Este es un
periodo fundamental porque tiene efectos esenciales en la salud integral tanto en ese presente
como en el futuro de las personas. La centralidad radica en comprender que lo que se haga hoy
para cuidar a las personas durante los 1000 dias, tendra efectos en el resto de sus vidas, e incluso

en las generaciones futuras.

Cuidar la salud de manera integral y los procesos de salud/enfermedad, promover una vida
saludable, prevenir enfermedades, lesiones, violencias, reaprender a jugar y disfrutar con las
infancias es tener una comprension integral de esta etapa vital, entendiéndolo como un proceso

continuo.
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j. Unificacion Programa Alimentar y AUH: Resolucion Ministerio Desarrollo Social

(MDS) 1549 (2021)

El Programa Alimentar fue una de las primeras medidas implementadas por el gobierno de
Alberto Fernandez en un contexto de emergencia alimentaria con indices criticos de pobreza
infantil, heredados de los cuatro afios de gobierno neoliberal. Por lo tanto, en enero de 2020 se
implementa la presente medida orientada a acompanar a las familias y brindar proteccion
alimentaria a NNyA. Su importancia se magnificé a partir de la emergencia socio sanitaria

producto de la pandemia por Covid-19.

A partir de noviembre de 2021, se unificd el pago del Programa Alimentar a través de la
ANSES. Esta decision generd menores costos bancarios y una administracion mas eficiente del
programa. Ademas, permitié una mejor organizacion de los ingresos mensuales de las familias

incrementando las posibilidades de consumo.

k. Equiparacion tope AAFF — piso Impuesto a las Ganancias: Decreto 101 (2023)

Los/as trabajadores que pagan Impuesto a las Ganancias tienen implicita la cobertura de
proteccion social para sus hijos/as a partir de la posibilidad de deduccion de las cargas de ese

tributo.

Como precedente, debemos considerar que en el mes de abril de 2021 se crea el concepto de
Deduccidon Especial Incrementada. Esta medida hizo que una gran cantidad de trabajadores/as

dejaran de ser alcanzados por el impuesto a las ganancias.

En marzo de 2023, a partir de la sancién del Decreto 101, se equiparé el tope de ingresos para

percibir Asignaciones Familiares con el monto de la Deduccién Especial Incrementada. Esta
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decision permitid incorporar a alrededor de 900 mil NNyA al derecho de la seguridad social, a

través de una cobertura explicita como es el pago de la asignacion.

Por otro lado, a partir del mes de octubre de 2023, el piso del Impuesto a las Ganancias pasé a
ser de 15 salarios minimos, vitales y moviles estableciéndose un monto, en ese momento, de
$1.980.000. Ademas, para 2024, de acuerdo a la Ley 27.725, se implementara la eliminacion
del impuesto a las ganancias de quienes pertenecen a la cuarta categoria y todos los NNyA del

pais quedarian cubiertos por la seguridad social, universalizando el derecho.
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« CAPITULO IV

DESARROLLO Y EVOLUCION DE LA AUH

4. La inclusion a través de la AUH?

La Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social implementada desde el afio 2009,
representa una de las medidas de politica social mas importante y sin precedentes en nuestro
pais. Significa el reconocimiento de determinados derechos sociales a nifios, nifias y
adolescentes a estar incluidos y garantiza condiciones minimas para todos/as. La vision de la
proteccidn social desde la perspectiva de derechos comienza a tomar real forma a partir de la
implementacién de la AUH (Decreto 1602/09). La asignacién no es solamente un ingreso
familiar adicional, sino que el mismo no estd sujeto a los cambiantes contextos laborales y
macroeconomicos, con la previsibilidad que eso genera en hogares con elevada vulnerabilidad.
Esto es fundamental, sobre todo, si tenemos en cuenta que lo perciben familias que se
encuentran en la informalidad laboral, donde la inestabilidad de la misma suele ser mucho
mayor que en el mercado formal de trabajo. Ademas, evita la estigmatizacion de los programas
sociales focalizados ya que no se trata de un programa social enfocado hacia las personas
“pobres o indigentes” sino que garantiza derechos bajo la modalidad de una asignacion familiar,

histéricamente relegados a los sectores de mayores recursos.

Es una politica que pone el eje en la universalidad. Es decir, sienta una base minima de derechos
sociales (salud, educacion y alimentacion) para todos aquellos nifios/as y adolescentes cuyos
padres y/o madres han quedado excluidos del mercado formal de trabajo 0 que no alcanzan las

condiciones minimas y por esto se encuentran en situacion de vulnerabilidad socioecondmica.

2ANSES (2012).
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La AUH recoge la historia reciente de los/as trabajadores/as argentinos/as y adapta el alcance
de la proteccion social a la realidad sociopolitica actual. Durante las Gltimas décadas del siglo
XX, la flexibilizacion laboral, el desempleo y la informalidad han generado estragos en amplios
sectores de nuestra poblacidn producto de las politicas neoliberales. A través de esta politica se

logré llegar a estos sectores buscando la inclusion no solo educativa sino también sanitaria.

La Asignacién Universal por Hijo se ha ido consolidando, ampliando e interrelacionando con
la garantia de otros derechos a lo largo de los afios, articulandose con la incorporacion e
implementacién de otros programas. Un ejemplo de esto es la creacion de la Asignacion por
Embarazo para Proteccion Social (2011). Tanto la AUH como la AUE estuvieron fuertemente

relacionadas al Programa Nacer/Sumar (2014).

Afios mas tarde, programas tales como Conectar Igualdad (2010) y Progresar (2014) fueron
parte de esta ampliacion de derechos en lo digital y educativo ampliando la accesibilidad de
estos derechos. Por otro lado, la Tarjeta Alimentar (2020), en el Plan Nacional de Argentina

contra el Hambre, también se gestiono a través de la AUH.

Por ultimo, es fundamental tener en cuenta que la AUH es un Programa de Transferencia
Condicionada (PTC). Los PTC son uno de los componentes de un sistema de proteccion social
y pertenecen a regimenes no contributivos, por lo que estan destinados a proteger a las personas
mas pobres y vulnerables de la sociedad. Generalmente, estos programas se construyen bajo
criterios de condicionalidad y de transferencia directa. La condicionalidad consta del
cumplimiento de determinadas metas (por lo general, vinculadas a cuestiones sanitarias,
educativas o laborales) por parte de los/as destinatarios/as. En algunos casos, el total de la
transferencia se encuentra condicionada al cumplimiento de estas metas, mientras que, en otros

casos, solo un porcentaje siendo este ultimo el caso de la asignacion. Analizar las
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condicionalidades a las que se ha encontrado la AUH y su poblacién destinataria, y sus recientes

modificaciones sera el eje de la presente seccidn de este documento de trabajo.

4.1 La AUH y su impacto en las condiciones de vida de NNyA3

A partir de las condicionalidades presentadas anteriormente respecto al cobro de la AUH
podemos decir que se ha esperado, a partir de su implementacion en el afio 2009, mejoras en
determinados indicadores. Estos incluyen desde la tasa de mortalidad infantil hasta mejoras en

las condiciones de salud y educacion.

Tal como observamos a continuacion, el siguiente grafico muestra la evolucion de las tasas de
mortalidad en infantes desde el afio 2003 hasta la ultima informacion disponible. En el mismo
se presentan la tasa de mortalidad infantil (muerte de menores de un afo), la tasa de mortalidad
neonatal (aquellas muertes que se producen durante los primeros 27 dias de vida) y la

mortalidad en niflos/as menores de 5 afos.

Como podemos ver, desde el 2003 hasta el 2021 se ha producido una disminucion significativa
en la tasa de mortalidad infantil, pasando en 16,5 a 8, mostrando una reduccién de mas de 8
puntos porcentuales a lo largo de 18 afios. Esto, al igual que otros indicadores, es coincidente
con una mayor inversion en salud y en una serie de mejoras de las condiciones de vida de la
poblacion. Teniendo en cuenta que la AUH comienza a implementarse en el afio 2009, se
observa que, a partir de alli, la tasa de mortalidad muestra una disminucién constante sin ningun

afio en que la misma haya aumentado desde entonces.

3ANSES, CEDLAS, UNICEF y CONICET (2017).
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Por otro lado, lo mismo sucede con la tasa de mortalidad en menores de 5 afios. La misma

disminuyo casi 9 puntos porcentuales en 16 afios.

Graéfico 1. Evolucion de las tasas de mortalidad en infantes por cada mil nacidos.
Periodo 2003-2021.
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos obtenidos de MSAL (2021).

Por otro lado, otro indicador esencial al momento de analizar la implementacion de la AUH,
son los aspectos referentes a lo educativo en NNyA vy, de ellos, un aspecto fundamental es la

tasa de asistencia escolar.

En el Gréfico 2 se presentan las tasas de asistencia escolar neta para nifios/as y adolescentes de
tres grupos de edad: 6 a 11 afios (Nivel Primario), 12 a 14 afios (Ciclo Secundario Bésico) y 15

a 17 afios (Ciclo Secundario Orientador).

Como podemos observar, hacia 2004 las tasas de asistencia para la Primaria y el Secundario
béasico estaban por encima del 97% y se mantuvieron relativamente constantes durante toda la
década. Por su parte, la tasa de asistencia neta del grupo de jovenes de entre 15 y 17 afios en
2004 eran mucho mas bajas (82%). Esta tasa permanecié relativamente estable hasta 2009 vy,
en 2014, llego a 86,6%; mostrando un crecimiento mayor a 4 puntos porcentuales en tan solo 5

anos.
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De este modo, podemos inferir que la AUH ha logrado generar cambios positivos en las tasas
de escolaridad del grupo de jovenes perteneciente al Secundario Orientador. Las tasas ya eran
altas para los niveles de Primaria y Secundaria Basica, y se mantuvieron asi, pero, seguramente
la AUH haya aportado a disminuir la desercion escolar en los jovenes de la franja etaria

mencionada.

Graéfico 2. Tasa de asistencia escolar neta por grupo etario.
Periodo 2004-2014.
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del Ministerio de Educacion.

A su vez, se observa en el grafico nimero 3, como el impacto de la AUH fue mas determinante
en las familias con menores ingresos. Especificamente, en la poblacion de 15 a 17 afios, en el
20% mas pobre de la poblacidn, la tasa de asistencia escolar neta pasé del 74% en el 2008 al
82% en el 2014. Un aumento de 8p.p. Por su parte, en el segundo quintil la asistencia escolar
neta para ese grupo etario paso de 84% a 90% entre 2008 y 2014. Ya en los hogares de mayores
ingresos el ascenso no es tan marcado, lo que refleja, segin Garganta, Gasparini, y Marchionni,

(2015), el impacto de la AUH en esa poblacion.
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Gréfico 3. Tasas de asistencia escolar neta para jovenes de 15 a 17 afios, por quintil
de ingreso per capita familiar.
Periodo 2004-2014.
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Garganta, Gasparini, y Marchionni, (2015).

Respecto a las condicionalidades sanitarias, podemos decir que estas buscan intervenir en el
capital humano rompiendo con la reproduccidn intergeneracional de la pobreza. A través de la
obligatoriedad respecto con el calendario de vacunacion, se buscé disminuir la
morbi/mortalidad materno-infantil. A su vez, permitio inducir el registro de los nacimientos y
la acreditacion de una identidad, garantizando que cada nifio/a receptor/a de la AUH cuente con

Documento Nacional de Identidad (DNI).

4.2 Las condicionalidades iniciales

En sus inicios, la asignacidn planteaba ciertas condicionalidades: los/as destinatarios/as debian
acreditar el cumplimiento de los controles sanitarios y el plan de vacunacion obligatorio de sus
hijos/as y, para aquellos/as nifios/as en edad escolar era necesario certificar, a su vez, el

cumplimiento del ciclo escolar lectivo correspondiente.

De este modo, los adultos responsables percibian el 80% del monto de la prestacion de forma

directa mientras que, el 20% restante de cada mes quedaba reservado y era retirado una vez por
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afio cuando se demuestre que el/la nifio/a o adolescente concurrid a la escuela y cumpli6 tanto

con los controles sanitarios como con el plan de vacunacion.

El cumplimiento de las condicionalidades mencionadas se acreditaba, mayormente, en marzo
de cada afo a través de la Libreta Nacional de Seguridad Social, Salud y Educacion, un ejemplar
unico para cada nifio/a y adolescente menor de 18 afios que certificaba los requisitos

indispensables para recibir la AUH.

4.3 Las modificaciones realizadas durante el Gobierno de Mauricio Macri

Durante la presidencia de Mauricio Macri (2015-2019), la cobertura otorgada por la AAFF se
amplié considerablemente. A partir de su promesa, pobreza cero y dada la implementacion de
sus politicas de corte neoliberal que incrementaban la exclusion y la pobreza. Macri decidio

ampliar la cobertura de la AAFF.

Durante su primer afio de gestion, en diciembre de 2016, se ampli6 la cobertura a
monotributistas de ciertas categorias. Al mismo tiempo, se incorpord a trabajadores temporarios

dentro de esta politica.

Otra de las modificaciones incorporadas fue el cese de la incompatibilidad de la asignacién con
otras prestaciones. Ademas, se modificé la formula de movilidad de los montos del programa.
Cambio que se introdujo en la reforma previsional del afio 2017, lo cual significé una perdida

en el poder real de los montos percibidos de la AUH y las asignaciones familiares en general.
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4.4 Cambio en las condicionalidades a partir del Decreto 840/2020*

A partir del 2020 entrd en vigor el decreto que implementé grandes modificaciones en la
Asignacion Universal por Hijo. En un contexto de pandemia, y luego de cuatro afios de un
gobierno neoliberal que dejo consecuencias sociales y econdmicas nefastas, se decidio desde el
gobierno nacional incorporo una serie de modificaciones al régimen de asignaciones familiares.
Esta modificacién tuvo como fin Gltimo incluir aproximadamente a un 10% de la poblacién
destinataria que, si bien en el pasado habia percibido la Asignacion habia quedado excluida por
incumplimiento: ya sea por el no pago de las familias respecto al monotributo social o por no
presentar el cumplimiento de las condicionales, entre otros factores. De acuerdo a datos del
INDEC, en el segundo semestre del 2020 el 57,7% de las nifias, nifios y adolescentes de hasta
14 afios eran pobres. A su vez, en el cuarto trimestre de 2020, las mujeres entre los 14 y 29 afios
alcanzaron una tasa de desocupacion del 26% En pleno contexto de emergencia sanitaria, y en
pos de proteger a la poblacion de nuestro pais, el Estado puso en marcha una serie de politicas
publicas destinadas a aquellas y aquellos que se vieron mas afectados por la pandemia. El
Decreto 840/2020 fue una politica clave para evitar que muchas familias fueran excluidas del
sistema de proteccion social y a la vez introdujo ampliaciones en el sistema, transformando la
politica de acceso y otorgandole centralidad a las infancias y adolescencias como sujetos de

derecho.

Las medidas comprendidas en el Decreto 840/2020 apuntaron a dos grandes objetivos:
- Asegurar la permanencia dentro de la proteccion que brinda la Seguridad Social a
cientos de miles de nifias, nifios y adolescentes.

- Incluir a aquellas familias que no tenian acceso a este derecho.

SANSES (2021b).
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Dentro de las medidas de permanencia, podemos identificar las siguientes:

A. Se garantiz6 la permanencia dentro de la Seguridad Social de miles de nifias y nifios durante
la emergencia sanitaria:

El contexto de la pandemia Covid-19 imposibilitd en muchos casos la presentacion de los

controles de educacion, salud y vacunacion necesarios para mantener el cobro mensual de la

AUH y recibir el 20% que se retiene durante el afio y se paga tras la presentacion de la Libreta.

Frente a esta situacidn, se buscd garantizar la permanencia de millones de nifias, nifios y

adolescentes gque se encontraban en riesgo de perder su Asignacion Universal por Hija/o, dando

por cumplidas de forma excepcional estas condicionalidades.

B. Se asegurd la continuidad del pago de las asignaciones familiares a trabajadoras/es en
relacién de dependencia:

Otra de las modificaciones estructurales que se introdujeron con el Decreto 840/2020 fue la

eliminaciéon de la Declaracion Jurada de ingresos y situacion laboral, que era un requisito para

la puesta al pago de asignaciones familiares.

Esto significd una mejora significativa que simplificd el acceso al derecho a la Seguridad

Social, evitando tramites innecesarios a los/as titulares que ya cumplen con los controles de

derecho relativos a ingresos y condicion laboral.

C. Garantizar la permanencia del cobro de asignaciones para monotributistas:

En el caso en que los padres o madres monotributistas que registraban deuda o se habian
atrasado con el pago mensual del monotributo, las asignaciones familiares siguieron siendo un
derecho de sus hijas e hijos. Antes del Decreto 840/2020, el acceso a las asignaciones estaba

sujeto al cumplimiento efectivo de las cargas mensuales ante AFIP.
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Respecto a las medidas de inclusion, las mismas comprenden:

D. Se garantizé la cobertura de aquellas nifias, nifios y adolescentes que habian perdido el
derecho a la Seguridad Social:

Se dispuso que las AUH suspendidas por falta de presentacion de libretas de 2017 o afios

anteriores, fueran dadas de alta nuevamente y de forma excepcional, mediante la presentacion

de una declaracion jurada por parte de el/la titular del derecho en una oficina de la ANSES.

E. Seincluyd a los/as nifios/as y adolescentes con padres o madres sin DNI:

El Certificado de Pre-ldentificacion (CPI) fue implementado por RENAPER (Disposicién
1056/20) para que personas actualmente indocumentadas puedan acceder a derechos basicos
mientras realizan el tramite de inscripcion tardia de nacimiento ante el Registro Civil. Esta
herramienta fue incorporada por la ANSES (Resolucion 388/20) para completar la informacion

familiar de nifias, nifios y adolescentes que no tenian acceso a las asignaciones.

F. Se ampli6 la a cobertura para hijas e hijos de familias numerosas:
Anteriormente, la AUH tenia un maximo de hasta 5 hijas/os por familia. EI Decreto 840/2020
permitié que familias con mas de 5 hijas/os pudieran acceder a la AUH independientemente de

cuantos sean.

G. Se modifico los requisitos de residencia para los/as nifios/as nacidos en Argentina de madres
y padres extranjeros:
Todas las nifias y nifios nacidos en la Argentina pueden acceder a la AUH sin importar el tiempo

de residencia en el pais que tengan sus madres y padres. En los casos de nifias y nifios nacidos
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en otros paises, al igual que sus progenitores, equiparamos al resto de las prestaciones el

requisito de residencia legal en la Argentina para el cobro de la AUH.

H. Se elimino el minimo de ingresos para el cobro de Asignaciones Familiares:

Con esta modificacion, ya no se requirio que los ingresos familiares lleguen a un monto minimo
establecido para permitir el acceso a las asignaciones familiares. Antes del Decreto 840/2020,
las familias cuyos ingresos eran menores a $6.105,8 no accedian al pago de las asignaciones. A
partir de su implementacién, aquellas familias con menores ingresos podran acceder de forma

igualitaria a la proteccion de la Seguridad Social para sus hijos/as.

4.5 Caracterizacion poblacional de la politica en la actualidad
A modo de anélisis del estado de situacion que actualmente tiene la Asignacion Universal por
Hijo, se estudiaran algunos aspectos sobre la composicion de los beneficiarios y de la poblacion

destinataria (NNyA).

Graéfico 4. Distribucion de hijos/as beneficiarios/as de la AUH por edad. Marzo 2023.
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la ANSES.

Tal como podeos ver en el Grafico 4 donde se muestra la distribucion por edades de los nifios/as

y adolescentes receptores de la AUH, observamos que practicamente el 56% de los/as titulares



Disefio e Impacto del Decreto 840/2020 en la Asignacion Universal Por Hijo para
Proteccion Social en Argentina. (2020 — 2023) | Maria Carolina Spertino

se concentran entre nifios/as de entre 3 y 11 afios, nifios/as que asisten a Nivel Educativo Inicial
y Primario; mientras que el 28% corresponde a nifios/as y adolescentes de entre 12 y 17 afios

(Nivel Secundario).
Grafico 5. Distribucion de titulares de la AUH por edad. Marzo 2023.
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la ANSES.

Respecto a los/as titulares (madres, padres y tutores) que perciben la asignacion podemos ver

como préacticamente el 50% de ellos/as se ubican en la franja etaria de 25 a 39 afios.

Grafico 6. Distribucion por sexo de los/as beneficiarios de la AUH. Marzo 2023.

E Femenino ® Masculino

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la ANSES.
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Por su parte, en lo que respecta a la distribucion de la poblacion beneficiaria (nifios, nifias y
adolescentes) la division por sexos es practicamente igual. ElI 51% de las beneficiarias son

mujeres, mientras que el 49% restante son beneficiarios varones.

Grafico 7. Distribucion por sexo de los/as titulares de la AUH. Marzo 2023.

E Femenino @ Masculino

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la ANSES.

Ademas, si tenemos en cuenta el sexo de la poblacién receptora, podemos notar como existe
una amplia diferencia siendo en un 93% mujeres quienes perciben la AUH mientras que el
porcentaje de varones es tan solo de un 7%. El Decreto 614/13 definid, para todas las
asignaciones por hijo/a a cargo, que el pago de las asignaciones se realice “a la mujer,
independientemente del integrante del grupo familiar que genera el derecho al cobro de la

prestacion...” (Formulario PS 2.73 “Solicitud de Percepciéon de Asignaciones Familiares —

Madres).
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Gréfico 8. Titulares de la AUH segun cantidad de hijos/as cubiertos/as. Marzo 2023.
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la ANSES.

Por otro lado, se observa que el 53% de los/as titulares de la AUH tienen un solo hijo/a, mientras
que solo el 2% tiene 5 hijos 0 mas. En total, las familias con hasta 2 hijos acumulan el 81% del
total. EI promedio de hijos/as por titular es inferior a 2.

Graéfico 9. Evolucion titulares e hijos/as de AUH. Periodo 2013 a 2022.
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Por altimo, desde la implementacion de la AUH se visualiza un fuerte incremento en la cantidad
de titulares y beneficiarios. Sin embargo, la tasa de hijos por titular desciende tal como se
observa en el siguiente grafico. Esto es una demostracion de que la politica no solo no
incremento los niveles de natalidad para esta poblacion, sino que contribuyé a su disminucion.

Incluso, a nivel nacional, se observa que dicho valor se encuentra en minimos historicos.
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« CAPITULO V »
RESULTADOS E IMPACTO DEL DECRETO 840/2020
5.1 Resultados publicados por la ANSES

A tres afios de implementadas las modificaciones a partir del Decreto 840/2020, la ANSES ha
publicado distintos datos de acuerdo con los logros y alcances de la politica. Al afio, en el 2021,

a través de su Observatorio de Politicas Publicas® publico que:

- Serealizaron 137.815 declaraciones juradas para la reincorporacion de beneficiarios/as
suspendidos/as por falta de presentacion de Libreta AUH.

- Se incorporaron 23.015 nifios/as y adolescentes a partir de la ampliacion a familias
numerosas.

- Seincorporaron 8.204 NNyA a partir de modificacion de requisitos de residencia.

- 500.193 NNyA mantuvieron la cobertura por la eliminacion de control de pago de
monotributo.

- Sesumaron 182.940 NNyA a partir de la eliminacién del limite minimo para el pago de

Asignaciones Familiares.

Esto suma un total de 852.131 en el primer afio. Luego, en el afio 2023, el observatorio
menciona en un nuevo documento® que se registraron mas de 1,6 millones de nifios/as y
adolescentes que, o bien volvieron a gozar, o bien se les garantizo la continuidad al derecho de

cobro de asignaciones familiares.

5> https://www.anses.gob.ar/sites/default/files/2022-05/EdEsp La%20AUH%20a%2012%20a%C3%B1os.pdf
6 https://www.anses.gob.ar/sites/default/files/2023-10/DPP_AUH Octubre%202023 V Actualizada 0.pdf



https://www.anses.gob.ar/sites/default/files/2022-05/EdEsp_La%20AUH%20a%2012%20a%C3%B1os.pdf
https://www.anses.gob.ar/sites/default/files/2023-10/DPP_AUH_Octubre%202023_V_Actualizada_0.pdf
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5.2 Analisis de impacto de la politica sobre la base de los datos disponibles

En este apartado lo que se busca es analizar en mayor profundidad el posible impacto del
Decreto 840/2020. Independientemente de los datos relevados por la ANSES, anteriormente
citados, se busca realizar un analisis eliminando sesgos coyunturales y observando otras

variables que podrian haber afectado a los resultados que se presentaron previamente.

Grafico 10. Aumento anual porcentual en la cantidad de NNyA que perciben la AUH.
Periodo 2014-2022.
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la ANSES.
Tal como observamos en el siguiente grafico respecto a la cantidad de titulares de AUH,
podemos notar como en los afios 2016 y 2020 fueron los afios donde mas se expandio la
cobertura de AUH. En el afio 2016, producto de la devaluacion, la pérdida de puestos de empleo
y el aumento de la pobreza se genera un fuerte incremento en la cantidad de nifios con esta

cobertura.

Posteriormente, el otro gran incremento de beneficiarios de la AUH se produce en el afio 2020,
afio en el que se llevo a cabo la implementacién del Decreto 840/2020 que se estudia en el
presente trabajo. Especificamente, en el afio 2020 la cantidad de AUH aument6 en un 6,6%. Si

bien se observa un incremento en el cobro de las AUH, dado que esto sucedi6 en el contexto de
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la pandemia causada por el COVID -19, es pertinente ver también como evolucionaron las

SUAF, para confirmar si esto tiene alguna correlacion con un traspaso de SUAF a AUH. Para

esto, analizaremos el grafico que se encuentra a continuacion:

Grafico 11. Variacion anual en cantidades de beneficiarios/as. Periodo 2014-2022.
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la ANSES.

En este sentido, podemos ver en el Grafico 11 que, si bien en el 2020 las AAFF cayeron, las
AUH aumentaron en mayor medida, dejando un saldo neto positivo de casi 50 mil NNyA. Para
el afio 2021 el saldo neto continua positivo en casi 27 mil NNyA. Esto ocurre luego de dos afios
con saldos negativos (2018 y 2019). Se podria suponer entonces que, dado como la cantidad de
AAFF cae (puede ser por mayor cantidad de desempleo), aumenta la cantidad de AUH. Sin
embargo, como vemos en el proximo gréafico, el desempleo desciende fuertemente en el periodo

2020-2023.
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Graéfico 12. Tasa de desempleo, en %. Periodo 2016-2023.
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del INDEC.
Si analizamos los niveles de desempleo podemos ver que, si bien durante el 2020 se produce
un aumento del indice de desempleo producto de la pandemia, posteriormente cae a minimos
histéricos de forma progresiva hacia el 2023. Esto demuestra que, por un lado, la caida en la
cantidad de AAFF no se debe a un aumento del desempleo y que, por ende, la cantidad de AUH
no aumentaria por ese motivo. Sin embargo, la tasa de desempleo puede disminuir debido a lo
que se conoce como “‘efecto desaliento” es decir que hay personas que dejan de buscar empleo
por el hecho de que no logran conseguirlo hace mucho tiempo. De ser asi, la tasa de empleo y/o
de actividad deberia bajar, porque son personas que no tienen empleo ni se encuentran

buscandolo.
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Graéfico 13. Evolucidn tasas de empleo y actividad, en %. Periodo 2016-2023.
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del INDEC.

Al analizar las tasas de empleo y de actividad en este periodo vemos lo contrario. Con excepcion
del afio 2020, la tasa de actividad y la tasa de empleo aumentan. Esto demuestra que la cantidad

de trabajo aumento en este periodo, lo que sustenta la hipotesis de que este no fue el motivo del

aumento en la cantidad de las AUH.

Gréfico 14. Cantidad de trabajadores registrados. Periodo 2015-2023.
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de del MTEySS.
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Observando especificamente la cantidad de trabajadores registrados que publica el Ministerio
de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, se concluye que efectivamente hay un aumento en la
cantidad de trabajadores a partir de la segunda mitad del afio 2020. En este caso se excluye al
monotributo social y a trabajadoras de casas particulares, dado que estos tienen la caracteristica

que no aplica para el cobro de SUAF, sino para el cobro de la AUH.

Gréfico 15. Cantidad de trabajadores registrados. Periodo 2015-2023.
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos del MTEySS

Por otro lado, lo mismo se concluye si solo miramos el trabajo registrado en relacion de
dependencia. De esta forma se puede concluir de forma fehaciente, que a partir de la politica
del Decreto 840/2020 hubo un impacto positivo en la cantidad de NNyA que accedieron a la

politica. Ahora bien, cabe preguntarse cual es el motivo por el cual cae en ese periodo la

cantidad de AAFF si sube el empleo.

Esto, si bien no es interés de este trabajo descubrirlo, puede deberse a que las caidas de la
politica se hayan dado “por arriba”. Esto significa que, los ingresos del grupo familiar se
encuentren por encima del tope de ingresos para cobrar las asignaciones familiares. Esto puede

deberse a que este tope se actualiza por movilidad, que se sufrié un fuerte atraso en términos
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reales debido a la aceleracion de la inflacion. Es decir que, sin que los salarios hayan aumentado
en términos reales, solo con haber equiparado a la inflacién, muchas familias pueden haber
quedado fuera de esta politica. Esta situacion se resuelve en el afio 2023, cuando se igual el tope

de las AAFF al piso de ganancias para universalizar al 100% el sistema de AAFF/AUH.

Gréfico 16. Variacion anual de las AUH y las AAFF del afio 2023 respecto a 2022.
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la ANSES.
En este sentido, se observa que en el afio 2023 hay un fuerte incremento en la cantidad de

AAFF y una caida en la cantidad de AUH. Esto se puede deber a un doble efecto:

1 Elaumento del empleo registrado, tal como se observd en el Gréafico 14, que genero
un pase de AUH a AAFF en més de 200.000 NNyA.

2 Launificacion del tope de AAFF con el piso de ganancias.



Disefio e Impacto del Decreto 840/2020 en la Asignacion Universal Por Hijo para
Proteccion Social en Argentina. (2020 — 2023) | Maria Carolina Spertino

Gréfico 17. Cantidad de hijos/as cubiertos por titular de la AUH. Periodo 2013 a 2022.
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la ANSES

Otro de los aspectos del Decreto 840/2020 fue la eliminacién del tope de 5 hijos cubiertos por
la politica. Como se observa en el gréafico presentado precedentemente, habia 15 mil madres
que no tenian cubierto a su 6 hijo por la politica, a pesar de que les correspondia por la edad. A
partir del 840/20, cae la cantidad de titulares con 5 hijos cubiertos y esa diferencia se cubre por
los titulares con 6 hijos 0 mas, demostrando claramente el efecto que tuvo esta politica en esta

poblacion.
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« CAPITULO VI «
ENTREVISTAS A FUNCIONARIOS

Con el fin de alcanzar los objetivos propuestos para la presente investigacion se realizé el
trabajo de campo que se describira a continuacion. Para esto, se desarrollaron una serie de
preguntas (8) conformando una entrevista cerrada. Las preguntas, conforme a los objetivos a
alcanzar, fueron disefiadas para entrevistar a cuatro funcionarios/as que tuvieron un rol

protagonico en el disefio e implementacion del decreto.

6. Sobre los entrevistados

Se realizaron entrevistas a cuatro personas, todas desarrollaron sus funciones en la
ANSES durante la gestion de gobierno de Alberto Fernandez, asumiendo un rol

estratégico y protagonico en el disefio de la medida. Los/as cuatro entrevistados/as fueron:

a. Alejandro Antonio Calabria (Economista), quien se desarrolla como Director de
Estudios de la Seguridad Social desde el afio 2021 hasta la actualidad. (Entrevista
N° 1)

b. Lucas Gobbo (Economista), desarroll6 sus funciones como Director de
Planificacion y Evaluacion desde diciembre de 2019 a diciembre 2023. (Entrevista
N° 2)

c. Lucia Corsiglia Mura (Socidloga), se desarroll6 como Coordinadora de Reformas
dela Seguridad Social y luego como Directora de Promocion de Derechos de la
Seguridad Social, todo en el periodo mayo 2019 a diciembre 2023. (Entrevista
N°3)

d. Paula Ferro, se desarroll6 como Directora General de Infancias, Juventudes y Género

de la ANSES desde mayo de 2020 hasta diciembre de 2023. (Entrevista N° 4)
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6.1 Modalidad de ejecucion

La modalidad de ejecucion de las entrevistas consistio en enviarla a cada uno/a de los/as
entrevistados/as las ocho preguntas por escrito, y cada un/a tuvo la libertad de leerlas y enviar
las respuestas en el tiempo deseado. Posteriormente, existié la posibilidad de realizar
repreguntas especificas de acuerdo a cada entrevista y a lo que se considerd pertinente ya sea

para obtener mayor claridad sobre algun tema o para ampliar aquellos puntos mas relevantes.

6.2 Las preguntas

Las preguntas desarrolladas apuntan a tres grandes objetivos que consisten en indagar
sobre el disefio, la implementacién y la evaluacion que cada un/a de ellos/as hace sobre
el Decreto 840/2020. Se busco conocer en profundidad cuales fueron los problemas
identificados a partir de los cuales se incorpor6 a determinada poblacién beneficiaria y
cuales han sido los motivos para tomar la determinacion de incorporar dentro del decreto
aquellas medidas de permanencia y de inclusion que se han ido detallado a lo largo de la
investigacion. Por otro lado, se intent6 indagar sobre cudles han sido las articulaciones
necesarias para el desarrollo de la medida y la posterior implementacion. Por dltimo, se
procurd conocer qué evaluacion hace cada uno/a de los/as funcionarios a 3 afios de su
implementacién y qué aspectos consideran deberian mejorarse en la politica pablica de la

AUH.
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6.3 Aspectos mas relevantes de cada entrevista

6.3.1 Entrevista N° 1

Durante la entrevista, Alejandro A. Calabria, quien desarrolla sus funciones en la ANSES
desde el afio 2006 y ocup0 el cargo de Director en 2021, destaca que desde hacia tiempo
se percibian determinados sectores en donde, por distintos motivos, se caia la cobertura

de la AUH:

Problemas de registro en bases de datos.

- Personas extranjeras que no cumplian con la cantidad de afios de residencia en
Argentina por algunos meses.

- Personas que no recibian la asignacion por tener mas de 5 hijos y estar topeado ahi.

- Algunas personas a las que se les habia cortado la prestacion por no cumplimentar con

las condicionalidades de salud y educacion.

Alejandro hace énfasis en la seleccion de determinados universos poblacionales para la
planificacion de la politica a partir de la identificacion de la falta de cobertura. Asimismo,
el entrevistado realiza un hincapié en la mejora interna de la ANSES respecto al registro

de personas a partir de la implementacion del IFE.

Respecto a la evaluacion, hace una apreciacion positiva de la politica siendo alcanzadas

las expectativas iniciales.

Finalmente, propone mejorar la articulacién con provincias y municipios y rever
incompatibilidades con programas provinciales de bajo monto. Por otro lado, identifica
una problematica respecto a los NNyA que se encuentra en lugares de acogida en donde
al no serles asignado el tutor el pago termina no siendo asignado y esto hace que les sea

negado el derecho de la AUH.
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6.3.2 Entrevista N° 2

Lucas Gobbo, Director de Planificacion y Evaluacion, plantea que habia ciertas
situaciones respecto a la baja de la cobertura que se venian observando. Con esto, existian
universos poblacionales a los que se les habia dado de baja la prestacion por no presentar
las libretas. Por otro lado, plantea el cambio de paradigma en el régimen de AAFF como
un disparador y una propuesta inicial para la panificacién del Decreto 840/2020, buscando

la universalizacion de las asignaciones.

A lo largo de la entrevista, manifiesta que la universalizacion era el objetivo principal;
por lo tanto, la inclusion de ciertos grupos tenia que ver con que ninguna franja

poblacional quede excluida del régimen de asignaciones.

Respecto a la evaluacién del decreto y la politica, destaca un logro respecto al cambio en
términos conceptuales de las asignaciones familiares. En lo referente a la politica pablica en si
misma, plantea el logro de la ANSES de haber ido a buscar a los NNyA, y refiere: “el hecho
de que desde la ANSES se haya ido a buscar en el territorio una coordinacién entre la
Direccion General de Nifiez, Géneros y Diversidades junto con la Direccion General de
Prestaciones descentralizadas que se pusieron de acuerdo con los jefes de UDAI de todo el
pais para ir a buscar a esas madres y a los nifios para que puedan presentar sus libretas y que
se puedan incorporar a la politica creo que, es uno de los puntos mas significativos en términos
de como se tiene que implementar una politica y una ensefianza a futuro de como se puede
combinar el hecho de pensar una politica desde la teoria y también implementarlo en el

territorio en términos prdcticos con el aparato del Estado”.

Otro punto a destacar mencionado por Lucas, refiere a la propuesta de equiparar las
condiciones de la AUH y las AAFF y que no haya condicionalidades en el caso de la AUH

y, por lo tanto, diferencias entre un concepto y el otro. Destaca que no esta de acuerdo en
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que aquellas personas que se desarrollan en el mercado informal de trabajo o que estan
desempleadas y perciben la AUH tienen que cumplir con determinadas condicionalidades

para el cobro de ese 20% que, quienes se desarrollan en el mercado formal, no.

6.3.3 Entrevista N° 3

Lucia Corsiglia Mura, quien se desarrollé como Coordinadora de reformas de la
Seguridad Social durante el momento de planificacion del Decreto y, posteriormente,

como Directos de Promocidn de Derechos de la Seguridad Social.

De la identificacion del problema, refiere que a partir de las bases de datos de registro se
observa que existian una gran cantidad de NNyA que no se encontraban cubiertos por el
régimen de asignaciones familiares. De dicho analisis, refiere que se habian identificado

aproximadamente 800 mil NNyA sin cobertura de la seguridad social.

Por su parte, refiere una gran articulacion dentro del organismo, necesaria para la

planificacion de la politica.

Respecto a la seleccion de la poblacion beneficiaria, Lucia destaca las siguientes

observaciones:

NNyA que no habian presentado libretas los afios anteriores entonces tenian

suspendido el pago.

- Problemas respecto a la presentacion de libretas producto de la pandemia por
COVID19 y el ASPO.

- Hogares en donde los padres y las madres eran trabajadores/as monotributistas y la

situacion social por la pandemia los habia golpeado fuertemente.

- Hogares con 6 hijos que quedaban descubiertos.
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Por otro lado, realiza la diferenciacion de las medidas implementadas y destaca que las
medidas de inclusién fueron mas bien de tipo coyuntural pero que, sin embardo, también
generan cambios estructurales a largo plazo y, el gran cambio radica en la no interrupcion
de la AUH por la no presentacion de la documentacion; es decir, las familias contindan
siendo cubiertos por el régimen de seguridad social y sol ven afectado el cobro del 20%:
“Esto hizo que los chicos dejaran de caerse sistematicamente del umbral de cobertura y
lo unico que eventualmente no perciben es el 20% acumulado”.
Ademas, menciona gue ya no se solicita la declaracion jurada en donde las familias debian
declarar en torno a sus ingresos Y situacion laboral, dejando asentado que efectivamente
su ingreso era por debajo del salario minimo, vital y movil.
Asimismo, aquellos/as NNyA cuyos padres y madres sean trabajadores/as monotributistas y se
atrasaran con el pago, se dejé de interrumpir de manera automatica la AUH y expresa: “En todo
caso se trabaja con un impuesto que tenga penalidad impositiva pero que la victima de ese
atraso no fuera la cobertura de seguridad social del pibe, entonces dejamos de mirar esas
declaraciones juradas, en realidad no esas declaraciones juradas, sino que dejamos de mirar

’

el cumplimiento del impuesto al dia.’

Por otro lado, Lucia destaca la modificacion implementada respecto a los criterios de residencia
y expresa gue ha sido una demanda muy presente en las poblaciones migrantes. La misma se
dio en funcion a le ley de residencias y expresa: “si bien la modificacion en el 840 quedo
instaurada, hay alguna serie de dificultades para hacerla cumplir porque la residencia y la
obtencion de DNI en las poblaciones migrantes es un problema que tiene mas barreras en la
vida real que lo que nosotros pudimos modificar en el 840. Si pudimos resolver que se lo dé
cobertura a los nifios y nifias nacidos en Argentina, pero sigue siendo un obstaculo, muchas

veces, la capacidad de los padres para obtener su DNI argentino”.
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Respecto al cambio de paradigma refiere que no considera poder determinar si estas
modificaciones generan un cambio de paradigma en si mismo, pero si destaca un cambio
profundo en lo que respecta a las asignaciones familiares. Sin embargo, identifica un giro
paradigmatico respeto a que la AUH a partir del Decreto haya pasado a ser un derecho
inalienable de nifios, nifias y adolescentes a quienes no se les interrumpe ni suspende, no
quedando condicionado el pago del 80% a la presentacion de la documentacion. Expresa
que en esto si identifica una modificacion estructural.
Asimismo, en lo que refiere a la evaluacion que se realiza sobre el Decreto, hace énfasis
en la no interrupcion de la prestacion y destaca un salto de calidad en materia de
perspectiva de derechos de las infancias. También realiza una evaluacion positiva de la
politica y considera que la misma alcanzo las expectativas iniciales, permitiendo sostener
los ingresos en los hogares fortaleciéndose, a su vez, el régimen de asignaciones
familiares.
Cuando se indaga sobre las mejoras pendientes plantea propuestas que exceden la politica
de la AUH en si misma y hace referencia al sistema educativo y sanitaria. Respecto a la
presentacion de las condicionalidades para el cobro del 20%, expresa que como salud y
educacion son federales, son las provincias las que tienen que hacerse cargo de otorgar la
documentacién correspondiente. Esto, muchas veces, se vuelva un sistema complejo y
expulsivo para muchas familias. A su vez, plantea la necesidad de mejoras en los canales
de informacion y seguimiento respecto a los NNyA que, por ejemplo, abandonan la
escuela generando dispositivos que tengan un acercamiento mayor a las familias para
conocer en profundidad que es lo que esté sucediendo en esos hogares.
Por otro lado, en lo que refiere a las mejoras propiamente de la Asignacion Universal por
Hijo observa ciertas deudas con la poblacion migrante, principalmente cuando ambos

padres son migrantes ya que, aunque el/la nifio/a haya nacido en nuestro pais, existen
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muchas barreras para el pago de la asignacion dado que los requisitos suelen ser mas

exigentes.

6.3.4 Entrevista N° 4

Paula Ferro, quien se desarroll6 como Directora de Infancias, Juventudes y Géneros,
asumio el cargo en la ANSES en el mes de mayo de 2020 y destaca que el pais ya se
encontraba en emergencia sanitaria por la pandemia por COVID19, y un tema
fundamental era pensar de qué forma las familias iban a poder presentar las libretas en
ese contexto. Asimismo, menciona lugares donde se identifico que se caia a cobertura y,
de este modo, se registraron distintas barreras donde se caia la cobertura de la seguridad
social en las infancias. Por su parte, agrega que el principal objetivo de la gestion era que

el 100% de los NNyA de nuestro pais se encuentren cubiertos por la seguridad social.

Respecto a las medidas, destaca que algunas tenian que ver con incluir grupos
poblacionales que no se encontraban cubiertos por la seguridad social hasta ese momento
y, en otros casos, volver a garantizar el derecho que por algin motivo les habia sido
denegado en algin momento. Respecto a los/as nifios/as y adolescentes que se les habia
interrumpido el derecho, resalta: “El tema de la permanencia tenia que ver que haciamos
con los suspendidos porque, para nosotros y nosotras, entendiamos que era una doble
vulneracion por que el nifio o la nifia no habia dado cuenta de estar cubierto por el
sistema educativo o por el sistema de salud y, ademas de eso, quedaba restado de la
cobertura de la seguridad social entonces nosotros ahi fuimos a buscar a esos nifios y a
esas nifias que, efectivamente, requerian de la cobertura de salud, de la de educacion y
ademas de la de la seguridad social. Las condicionalidades han sido importantes en ese
sentido, que nos han permitido ir a buscar y a acompafar las situaciones concretas de

esos nifios y esas ninas”.
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Paula destaca que la politica cambio varios paradigmas. En primer lugar, fue el
Estado/ANSES quien fue a buscar a quienes eran objeto de cobertura, haciendo un mapeo
por zonas Y desarrollando una articulacion con areas estratégicas para llegar al territorio
y a las familias. La medida fue pensada como una reforma estructural que puso en relieve
la importancia de la cobertura universal que tiene nuestro pais en materia de seguridad
social. Por ultimo, agrega: “Nosotros fuimos a buscar a un millén de chicos y los
encontramos y los incluimos y la cobertura aument6”. Sin embargo, destaca que todavia
faltaba incluir a aquellos NNyA de los que no se cuentan con datos de los padres y que es

necesario trabajar con el RENAPER vy con las areas de identidad del pais.

6.4 Conclusiones

Para concluir sobre las cuatro entrevistas realizadas, podemos identificar que existen criterios
comunes respecto al disefio de la politica como asi también a la evaluacion que realizan a tres

afios de su implementacion.

En lo que respecta al anélisis de los problemas identificados para el disefio del decreto y a la
seleccidon de la poblacién destinataria, se hizo énfasis en la seleccion de determinados universos
de NNyA en donde se observaba que no contaban con ningln tipo de cobertura desde la
seguridad social. Aqui vemos como, a partir de identificar los sectores objetivos, se disefian las
medidas de inclusion y de permanencia especifica para cubrir a determinados grupos

poblacionales que se encontraban desprotegidos.

Por otro lado, se plantea como objetivo de la gestion que el 100% de los NNyA estén cubiertos
por la seguridad social. Con este podemos ver el paradigma con el que se fue a buscar a aquellos
grupos para incluirlos en la AUH, buscando la verdadera universalizacion; la cual todavia

mantiene diferencias con el régimen de asignaciones familiares contributivas, dadas las
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condicionalidades que se exigen para el pago del 20% acumulado restante a abonarse durante

el mes de diciembre.

Cuando se indaga sobre la evaluacion de los resultados obtenidos, en todos los casos se

identifica un balance positivo por varios motivos:

Se permitid dar un piso minimo de cobertura en una situacion socio econdmica desfavorable
en el medio de una pandemia.

Se logro llegar a las familias e incluir a la poblacion objetivo propuesta en los inicios. En
términos de cobertura fueron alcanzados los objetivos.

Se produjo un salto de calidad en la seguridad social.

Se logré dar un gran paso hacia la universalizacion, quedando todos/as los/as nifios/as
cubiertos de alguna manera por la SS.

Se alcanzaron logros en términos conceptuales sobre la concepcidn de las asignaciones
familiares.

Se fortalecié el régimen de asignaciones familiares.

Se generd una mejora en la gestion a partir del abordaje territorial realizado.

Se garantizaron mas derechos.

Por otro lado, cuando se indaga por las deudas pendientes y sobre aquellos aspectos que cada

uno/a de los/as entrevistados/as considera que podria mejorarse, se destaca la necesidad de

mejora en la articulacion con provincias y municipios respecto a la presentacion de

documentacion necesaria para el cobro del 20%. Por otro lado, un aspecto a destacar es la

necesidad de mejorar procesos para el cobro de la AUH en aquellos casos donde los NNyA

poseen tutor legal, proceso que muchas veces tiene plazos extensos y dejo a nifios/as, que ya se

encuentran en situaciones vulnerables, aun mas desprotegidos y sin cobertura.
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También se destaca el caso de las familias donde madre y padre son extranjeros y se plantea la

necesidad de articular mejores procesos de flujo de informacion con el RENAPER.
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¢« CAPITULO VII

CONCLUSIONES PRINCIPALES

La AUH es una politica que, sin dudas, marcé un antes y un después en el sistema de seguridad
social argentino. Desde una perspectiva de universalizacion de derechos permitio que, aquellos
que se encontraban excluidos de las politicas de asignaciones familiares por pertenecer al grupo
de los/as trabajadores/as informales, sean incluidos dentro de la cobertura de estas asignaciones.
Con la AUH, el Estado argentino extendi6 la asignacion por hijo/a a nifios, nifias y adolescentes
de grupos familiares cuyos padres o madres se desempefian en el sector informal de la economia
0 se encuentran desocupados. Hasta entonces, las asignaciones familiares se otorgaban,

mayormente, a trabajadores/as registrados/as.

Sin embargo, aun restaba recorrer cierto camino para alcanzar la universalizacion. En ese
sentido, durante el 2020 -en un contexto de pandemia y tras cuatro afios de neoliberalismo en
nuestro pais- se sanciond el Decreto 840/2020 a partir del cual se introducen modificaciones
significativas. El objetivo era incluir aproximadamente a 700.000 nifios/as y adolescentes que
no contaban con este derecho, buscando una mayor cobertura y universalizacion efectiva del

derecho.

El Decreto 840/2020 contribuy6 a finalizar con este proceso de universalizacion y cambid el
paradigma de las asignaciones en general. En primer lugar, porgue se comenzo a concebir a los
nifios, nifias y adolescentes como destinatarios del derecho a la asignacion familiar; y, en
segundo lugar, porque el Estado asumio6 el deber de respetar, proteger y hacer efectivos y
progresivos los derechos humanos, entendiendo que sus titulares -como actores claves en su
propio desarrollo-, en vez de beneficiarias o beneficiarios pasivos de productos y servicios,

pueden exigir tal respeto, proteccidn, realizacion y progresividad.
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De este trabajo se puede concluir que el Decreto 840/2020 fue el paso final (junto a la igualacién
del techo del tope de AAFF con el piso de ganancias) para alcanzar la universalizacion de la
politica. Entendiendo que, desde la creacion de la AUH, se buscd generar un mismo piso de
oportunidades para todos los NNyA. Esta politica logra que el paraguas de la seguridad social
exista sobre la totalidad del universo de NNyA menores de 18 afios. Esto sucede si concebimos
que quienes deducen a sus hijos de ganancias también perciben un beneficio social por parte
del Estado y que, por ende, ese NNyA también se encuentra cubierto implicitamente por el
universo de asignaciones familiares a través de la mencionada deduccion.
Esto se demostré no solo accediendo y analizando a los documentos de la propia ANSES, sino
también gracias al andlisis de los datos publicos, de donde se desprende el impacto en la
cantidad de NNyA que accedieron a la politica de AAFF gracias al decreto.
Pero ademéas del impacto cuantitativo y poder concluir que hoy la cobertura de los/as
argentinos/as menores de 18 afios por parte de la seguridad social es practicamente total, lo
interesante de este trabajo es conocer el proceso de implementacion del Decreto 840/2020. A
través de las entrevistas y gracias a la bibliografia analizada se pudo conocer como fue el
proceso de planificacion, implementacion y de control de la politica.
En términos de planificacion, tal como se desprende de las entrevistas, primero se observa que
se identifico el problema, el cual consistid en analizar aquellos baches o vacios en lo que la
politica no llegaba y se caia la cobertura. Estos baches tal vez no generaban un universo muy
grande de forma individual, pero en la suma de todos ellos terminaba afectando a varios cientos
de miles de NNyA. Entre estos se destaca el sexto hijo, la suspension por falta de presentacion
de libreta, datos de progenitores, etc. Ademas, es interesante observar como, desde un inicio, el
foco estuvo puesto en lograr la universalizacion, y el conjunto de las politicas que componen el

decreto avanzan en ese sentido.
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Otra parte importante del proceso fue la gestion territorial por parte de la ANSES. Hubo una
busqueda activa en el territorio a través de trabajos de georreferenciacion y campafias de
publicidad localizadas. Este trabajo fue planificado desde la centralidad del organismo, pero
Ilevado a cabo por toda la Subdireccion Ejecutiva de Prestaciones con los/as trabajadores/as de
las UDAIS. Este trabajo permitio, en muchos casos, obtener datos faltantes de algin gestante,
como también recuperar a NNyA que se habian dado de baja por falta de presentacion de libreta.
Son pocas las politicas en nuestro pais que tuvieron una bdsqueda activa de esta magnitud por
parte del Estado. Si bien muchas prestaciones sociales logran capilaridad en el territorio gracias
a las organizaciones sociales, en este caso fue el mismo Estado el que salidé a la calle en
busqueda de poder extender la seguridad social.
Otra conclusion de este trabajo es la importancia de la cooperacion entre el Estado nacional y
los Estados provinciales. Ya sea entre los ministerios de Salud, Educacién, o los mismos
hospitales y colegios. Se descubrié que la informacion se encuentra muy atomizada a lo largo
de todo el territorio nacional, y que incluso, el organismo que mas informacion tiene de las
personas en este pais (la ANSES), no tenia ciertos datos basicos de salud y educacion de los
NNyA porque pertenecen a las provincias. En este sentido, si bien hubo un fuerte avance, ain
resta desarrollar este trabajo en conjunto, tal como mencionaron los funcionarios a los que tuve
acceso.
En términos de impacto, otro de los ejes fundamentales de esta politica fue el hecho de que la
politica pasa a garantizarse (al menos en el 80%), independientemente del cumplimiento de las
condicionalidades, igualando en este sentido a las SUAF. Tal como menciono Lucia Corsiglia

en Ssu entrevista:

“En el caso de la asignacién universal, si hay una modificacion que se torna bastante
estructural y que podriamos decir que tiene algin giro paradigmatico, que es que el 80% de la

asignacion sea un derecho inalienable del chico o de la chica y que no quede en riesgo ante la
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falta de presentacion de las acreditaciones de salud y educacion. Entonces en ese punto
podriamos decir que si hay una modificacion mas estructural. Pero si no, lo que creo es que
todo el 840 le da un giro o una vuelta de rosca mas para pensar de manera integral como
funcionan los distintos componentes como pilares y garantizar en todos los casos la cobertura
de los chicos y las chicas mas alla de las condiciones laborales o de ingreso de madres y

padres”.

Sin dudas todo esto no puede analizarse aisladamente, es decir, sin observar el conjunto de las
politicas implementadas hasta el momento, y, es gracias a cada una de ellas, que se alcanza el
sistema de cobertura social vigente para los/las NNyA. Sin embargo, considero que es
claramente la politica analizada en este documenta la que termina materializando el cambio de
paradigma que habia iniciado la AUH en el 2009, logrando que la totalidad de los/as nifios/as

y adolescentes se encuentren cubiertos por la seguridad social en nuestro pais.

Resta conocer si esta politica tuvo algun efecto negativo en términos de escolarizacion o mejor
acceso a la salud, considerando que dej6 de interrumpirse el cobro del 80% en caso de no
presentar la documentacién vy, restara analizar, en futuras investigaciones, los efectos en la
materia con el paso del tiempo. Esto, no podra ser analizado sin tener en cuenta el contexto
sociopolitico que imperara durante los afios subsiguientes, en el que el gobierno de Javier Milei
a partir de las primeras medidas implementadas parece ser un gobierno que no hara méas que
ampliar la brecha de la desigualdad social a partir de politicas de ajuste para amplios sectores
de la poblacion. Asimismo, seré probable que se amplie el universo de NNyA en la AUH y que
disminuya aquellos que perciben el salario familiar a partir de los despidos y, con esto, el

incremento en los niveles de desempleo que, lamentablemente, avecina el clima de época.

Es menester sefialar el espiritu estructural del Decreto 840/2020 entendiendo, a su vez, el

contexto en que el mismo surge. Si bien presenta medidas acordes al contexto de emergencia
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producto de la pandemia como, por ejemplo, que se tomaron como presentadas las libretas de
los afios 2017 y 2018, también se buscaron adoptar otras medidas a largo plazo que buscan
generar un cambio en la esencia de la politica. Con este decreto, se efectiviza la AUH como un
derecho adquirido ineludible para todos los/as nifios y adolescentes de la Republica Argentina.
La Asignacion se vuelve, entonces, un derecho basico y elemental y al no poder ser
interrumpida por incumplimiento hace que, quienes son los verdaderos destinatarios (NNyA),
no vean condicionado su derecho a la situacion laboral, social o de responsabilidad parental de

sus padres, madres o tutores.

Por otro lado, una medida que se ha analizado desde los funcionarios de la ANSES durante la
gestion 2019-2023, fue equiparar al 100% las condiciones entre la AUH vy las asignaciones
familiares. Tal como menciona Lucia Corsiglia como una posible propuesta a considerar a
futuro, destaca la idea de que las futuras modificaciones erradiquen las diferencias para que no
haya diferencias entre la AUH y las AAFF. Con esto, dejaria de cobrarse el 20% al momento
de presentar calendario de vacunacion y certificado de escolaridad y pasaria a cobrarse el 100%
sin ningun tipo de requerimiento. Sin embargo, en mi opinidn, las condicionalidades de la AUH
son Utiles para garantizar un piso de derechos a los NNyA maés alla del ingreso econémico.
Podria suponerse que aquellas personas que cuentan con ingresos formales ya se hallan dentro
del sistema mientras que, las personas que tienen ingresos informales y cobran la AUH, tienen
una llegada mas limitada a los servicios de salud y educacion para sus hijos/as. EI hecho de que
el cobro del 20% de la asignacion quede sujeto a ciertos requerimientos puede significar un
incentivo a las familias para cumplir con los requerimientos que el Estado considera esenciales

para el pleno desarrollo y ejercicio de los derechos de las infancias’. Tanto el goce de la salud

7 Sin embargo, podria idearse mecanismos que permitan actualizar, en términos reales, el monto del 20% a
cobrar atento a que, en muchas oportunidades, el acumulado se cobra entre uno y dos afios luego del momento
en el que se generd el derecho lo cual genera una disminucidn de los incentivos a acreditar el cumplimiento de
las condicionalidades.
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como el pleno desarrollo del sujeto, y no como mera ausencia de enfermedad, y la permanencia
de las infancias en el sistema educativo, son un piso de derechos basicos que, en mi opinion, el

Estado no solo debe garantizar sino también promover.
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ANEXO I: GUIA DE ENTREVISTAS

A. Datos del/la trabajador/a.
- Apellido y Nombre.

- Cargo.

B. Guia de preguntas

1. ¢Cudles fueron los problemas o situaciones percibidas a partir de las cuales se identifica la
necesidad de ampliacion de la cobertura?

2. ¢De qué forma se selecciond la poblacion destinataria? ¢por qué fueron incluidos esos
sectores especificamente?

3. ¢Crees que esta medida implico un cambio de paradigma a partir del cambio en las
condicionalidades de salud y educacién?

4. ¢Qué evaluacion podrias hacer a tres afios de la implementacién de la medida?

5. ¢Consideras que podrian aplicarse otras modificaciones a la AUH? ;Cuéles?

6. ¢Esta politica fue pensada como una modificacion estructural de las AAFF, o como una
medida coyuntural por el COVID-19 y sus consecuencias?

7. ¢Fue necesaria la articulacion con otros ministerios/organismos?

8. ¢En qué consideras que la politica cumplio las expectativas iniciales y en que no lo hizo?
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Entrevista N° 1

A. Datos del/la trabajador/a.
- Apellido y Nombre: Alejandro Antonio Calabria
- Cargo: Director de Estudios de la Seguridad Social perteneciente a las Direccion General

de Planeamiento de la ANSES

1. ¢Cudles fueron los problemas o situaciones percibidas a partir de las cuales se identifica la
necesidad de ampliacion de la cobertura?
2. ¢De qué forma se selecciond la poblacién destinataria? ¢por qué fueron incluidos esos

sectores especificamente? (respondida conjuntamente con la pregunta 1)

“Era algo que originalmente ya veniamos monitoreando que habia ciertos lugares en donde se
nos caia la cobertura; no me refiero a lugares geogréaficos sino a cierta poblacion que por sus
caracteristicas no recibia cobertura. Mas alld de esto, no es que se selecciond la poblacion
destinataria, no es que dijimos bueno estas son las personas y vamos a seleccionar este grupo
especificamente; sino que, y como consecuencia de la mejora de la informacion que tuvimos a
partir de pandemia y de lo que fue el pago del IFE (Ingreso Familiar de Emergencia), ANSES
mejord bastante sus bases de datos respecto a padres, madres, conyuges, etc. Esto nos permitio
tener un panorama mas acabado de la situacion en general respecto a la cobertura en la nifiez y
adolescencia. Ahi empezamos a ver que habia cientos de miles de nifios que no tenian cobertura,
por distintos motivos: muchos por problemas de registro que figuraban datos de un progenitor,
pero no del otro. También habia nifios que no cumplian por unos meses con la residencia
solicitada o porque eran hijos en una familia numerosa y eso nos parecia algo injusto y
horizontalmente inequitativo entre los nifios que perciben cobertura en el sistema contributivo

que podes tener 6, 7 u 8 hijos y cobras por todos y acé estaba topeado en 5. También habia
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muchos que habian dejado de percibir por no presentar las condicionalidades, basicamente la
libreta y eso nos parecia que era castigar a los méas vulnerables entre los vulnerables. Asi que,
en el marco de toda esta informacion, se fue puliendo este proyecto de decreto que, si bien salié
desde la ANSES, fue firmado por el presidente y se fue articulando todo el tiempo con otros

organismos”.

3. ¢Crees que esta medida implico un cambio de paradigma a partir del cambio en las

condicionalidades de salud y educacién?

“Si, porque también lo que tratamos de hacer luego del decreto es simplificar un poco la
presentacion de las condicionalidades y se empez6 a trabajar a partir de 2021 y, sobre todo, a
partir de 2022 mucho con los ministerios provinciales dado que la educacién y la salud, muchas
veces, esta provincializada entonces los registros de vacunacion los tienen las
provincias/municipios, los registros de educacién los tienen las provincias y bueno, se fue
avanzando mucho para automatizar un poco ese traspaso de informacion para que el Estado sea
inteligente en su conjunto, no solo desde la orbita nacional sino también en relacion con las
demas jurisdicciones provinciales y municipales. A partir de ahi, muchas libretas (no todas),
pero muchas libretas, se pudieron dar por cumplidas automéaticamente; simplemente la persona

tenia que entrar a validar que estaba todo OK, pero se daban por cumplidas automaticamente”.

4. ¢Que evaluacion podrias hacer a tres afios de la implementacion de la medida?

“Creo que la evaluacion a tres afos del Decreto 840/2020 es muy positiva. Obviamente que hay
cosas por mejorar y que hay cosas que se pueden seguir puliendo. Todavia falta mucho por
hacer para mejorar la articulacion con las provincias y con los municipios. Hay que ver también

algunas incompatibilidades con algunos programas provinciales de muy bajo monto. También
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hay que ver como mejorar para que las personas que tienen que presentarlo puedan hacerlo de
manera mucho mas sencilla y no sea un tramite engorroso, entendiendo que en algunos lugares

la UDAI mas cercana esta a 100/150 Km de distancia”.

5. ¢Consideras que podrian aplicarse otras modificaciones a la AUH? ¢ Cuales?

“Si, en principio creo que esta mucho mejor y mucho mas ordenada de lo que estaba, pero
siempre estan en discusion posibles modificaciones. También creo que se podria mejorar un
poco mas en el armado de las relaciones en los casos de los hogares mono-marentales o mono-
parentales y en los casos también de los nifios y nifias que estan en lugares de acogida o personas
que estan en hogares que, muchas veces es muy dificultoso que puedan percibir la asignacion.

Ahi hay que simplificarlo me parece.

En los casos de las familias mono-marentales muchas veces tenemos trabas, porque si no
tenemos datos a veces de unos de los dos progenitores el nifio no puede cobrar la asignacion, si

bien se destrab6 bastante la situacion habria que seguir mejorandolo ahi

Después en los casos de acogida hablamos de chicos que no tienen ni papa ni mama, que estan
en un hogar y que muchas veces es muy dificil que se les asigne un tutor entonces suelen perder

el derecho a cobrar. Creo que ahi un camino ahi para seguir avanzando”.

6. ¢Esta politica fue pensada como una modificacion estructural de las AAFF, o como una

medida coyuntural por el COVID-19 y sus consecuencias?

“No, surgio como consecuencia de mejoras en la informacion a través de la pandemia y del
pago del IFE, pero es algo estructural, es algo que llegd para quedarse. De hecho, podemos

decir que la pandemia termino y la medida y el decreto siguen vigentes”.
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7. ¢Fue necesaria la articulacion con otros ministerios/organismos?

“Si. Se articulé con el Ministerio de Desarrollo Social, con SIEMPRO (Sistema de Informacion,
Evaluacion y Monitoreo de Programas Sociales), con RENAPER (Registro Nacional de las
Personas), obviamente con presidencia por que sali6é de un decreto presidencial, ademas, con el
Ministerio de Salud, con el Ministerio de Educacidon. Luego, para hacer esa simplificacion con

el llenado de las libretas y automatizarlo se articulé con muchas provincias”.

8. ¢En qué consideras que la politica cumplié las expectativas iniciales y en que no lo hizo?

“Si, considero que se cumplié con las expectativas iniciales, desde ya; pero también obviamente
detecto oportunidades de mejora. Como te digo, hay que seguir mejorando las relaciones con
las provincias y el intercambio de informacion para que ojala, en un futuro, la totalidad de las
libretas se completen en forma automatica y mejorar alin mas el pago ya sea en hogares mono-
marentales como en lugares de acogida; y también la relacion padre, madre e hijo que estan

muy bien, pero se pueden mejorar un poquito mas todavia”.
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Entrevista N° 2

A. Datos del/la trabajador/a.
- Apellido y Nombre: Lucas Gobbo
- Cargo: Director de Planificacion y Evaluacion perteneciente a las Direccion General de

Planeamiento de la ANSES

1. ¢Cudles fueron los problemas o situaciones percibidas a partir de las cuales se identifica la

necesidad de ampliacion de la cobertura?

“El principal problema que se identifico fue la pandemia. Todo esto surge de algunos estudios
gue se venian haciendo desde la Direccion de Nifiez y nosotros desde la Direccion de
Planificacion y Evaluacion habiamos presentado, ya a principios de la pandemia, un estudio de
las presentaciones de las libretas de la AUH, habiamos encontrado que habia una gran cantidad
de personas que no la habian presentado y que se venian prorrogando los cortes de las
asignaciones desde 2017. Por esto, se empez0 a pensar en ese momento alguna solucién y
después esto se encuadro en un contexto de pandemia, pero también dentro de la planificacion
de una politica a largo plazo y con la idea de generar un cambio de paradigma en lo que son las
asignaciones familiares con el objetivo de igualar, en algin sentido, o equiparar en algin punto

ciertas condiciones de las asignaciones familiares por hijo con la AUH; la SUAF con la AUH.

Como te decia, uno de los principales puntos fue el tema de presentacion de libretas, pero
también estuvo, por otro lado, lograr la universalizacion de las asignaciones en general. En este
sentido, se buscd incorporar al sexto hijo dentro de las asignaciones. Previo al 840 se

incorporaba solamente hasta el quinto hijo y después del 840 se incorpord al sexto; mejor dicho,
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se elimino el limite, pero bueno, a partir del séptimo las mujeres tienen la posibilidad de acceder

a la pension vitalicia por madre de siete hijos”.

2. ¢De qué forma se seleccion0d la poblacion destinataria? ¢por qué fueron incluidos esos

sectores especificamente?

“Esta pregunta quizas es mas acertada para la directora de Nifiez de ese momento, Paula Ferro,
0 para Juan Santeiro que fue el director de linea que implemento y estuvo mas en la
planificacion minuciosa de esta politica, pero yo creo que mas que grupos especificos, como te
mencionaba en la pregunta anterior, lo que se buscaba era la universalizacion. Pensemos que
cuando se llega ya a la implementacion de la politica del 840, en términos generales y globales,
los universos poblacionales ya estaban medianamente cubiertos por las distintas politicas. Si
uno podia caracterizar en ese momento quien faltaba era, como te decia, el sexto hijo. También
habia algun tema con el traspaso del monotributo que, por ahi, por algunos meses, no cobraba
ninguna cosa ni otra: ni AUH, ni asignacién familiar por hijo y no mucho mas que esto. Ah, y
obviamente las personas que superan el tope de asignaciones familiares y tampoco pagan
ganancias, no tienen ni el beneficio de descontar de ganancias al hijo ni cobran asignacion que
eso se resuelve con una politica dos afios posterior que iguala el piso de ganancias al tope de

asignaciones familiares pero bueno, en ese momento, fueron esas”.

3. ¢Crees que esta medida implico un cambio de paradigma a partir del cambio en las

condicionalidades de salud y educacién?

“Si, sin dudas esta politica significo un cambio de paradigma en términos de cambio de las
condicionalidades de salud y educacion. No solo respecto a la necesidad, porque obviamente

para el pago del 20% se sigue requiriendo la presentacion de las libretas entonces se busca
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incentivo directo a partir de esta transferencia de que se puedan seguir mejorando con esta
politica los indices de escolaridad y también que se cumpla con el esquema completo de
vacunacion y demas. Lo que se busco con esto es equiparar a condiciones que tienen en el
SUAF personas que trabajan de forma formal, en el mercado formal de trabajo y que no corre
el peligro de perder su derecho por no presentar algun papel a tiempo. En ese sentido, creo que
fue acertada esta politica dado que, si bien se sigue manteniendo el incentivo por el cobro del
20% extra acumulado a fin de afio, de esta forma, lo que se logra, es que el derecho no se ponga

en discusion que es la asignacion universal por hijo™.

4. ¢Qué evaluacion podrias hacer a tres afios de la implementacion de la medida?

“Yo creo que fue una medida que, ademas de los logros que tuvo en términos de incorporacion
de nifios, creo que el mayor logro fue en términos conceptuales a partir de lo que género en la
concepcién de lo que son las asignaciones familiares en esto que se mencionaba en el punto
anterior. Y después, en términos de politicas pablicas, el hecho de que desde la ANSES se haya
ido a buscar en el territorio una coordinacion entre la Direccion General de Nifiez, Géneros y
Diversidades junto con la Direccion General de Prestaciones descentralizadas que se pusieron
de acuerdo con los jefes de UDAI de todo el pais para ir a buscar a esas madres y a los nifios
para que puedan presentar sus libretas y que se puedan incorporar a la politica creo que, es uno
de los puntos mas significativos en términos de cdmo se tiene que implementar una politica y
una ensefianza a futuro de como se puede combinar el hecho de pensar una politica desde la

teoria y también implementarlo en el territorio en términos practicos con el aparato del Estado”.
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5. ¢Consideras que podrian aplicarse otras modificaciones a la AUH? ;Cuales?

“Al menos desde mi lugar de la direccion de planificacion y evaluacion, hemos estudiado con
algunas otras areas, junto a Lucia Corsiglia y Alejandro Calabria, estudiamos cambios. Como
te mencionaba, posterior a esta medida se implemento6 el cambio del tope de las asignaciones
familiares que termino por universalizar de forma total el esquema de asignaciones universales
por hijo. Por fuera de eso, yo creo que algo que se podria pensar es desde mi perspectiva
personal la posibilidad de equiparar al 100% las condiciones entre la AUH vy las asignaciones
familiares, que no haya diferencias entre un concepto y el otro en el sentido de que no tiene
porgue una persona gue no se desarrolle en el mercado formal cumplir ciertos requisitos que la

persona que esta en el mercado informal si las tiene que cumplir”.

6. ¢Esta politica fue pensada como una modificacion estructural de las AAFF, o como una

medida coyuntural por el COVID-19 y sus consecuencias?

“Bueno esto creo que fue contestado en parte anteriormente. Yo creo que esta politica fue
pensada en un contexto coyuntural, pero, también, con una finalidad estructural a largo plazo.
Obviamente, la urgencia del contexto y la demanda de la pandemia genero pensar varios puntos
de esta politica, pero también otros fueron pensados a largo plazo y con una discusion mucho

mas conceptual respecto a las asignaciones familiares”.

7. ¢Fue necesaria la articulacion con otros ministerios/organismos?

“Efectivamente fue necesaria una articulacion con los organismos, tanto en la parte previa de
la planificacion, con el Ministerio de Economia por cuestiones presupuestarias y, después con

el Ministerio de Educacién y el Ministerio de Salud, tanto en términos de pensar la medida,
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comunicarles lo que se estuvo planificando desde el organismo para ver opciones de viabilidad
de la implementacion de algunas de estas medidas que componen el Decreto 840/2020 v,
posteriormente, una vez ya decretado el 840, la implementacidn en conjunto con el Ministerio
de Educacion y el Ministerio de Salud en la busqueda de automatizacion de ciertas base de
registro para que ya no sea necesaria la presentacion de libretas, tanto en términos de educacion

y de salud”.

8. ¢En qué consideras que la politica cumplio las expectativas iniciales y en que no lo hizo?

“Yo creo que la politica cumplié las expectativas iniciales en términos de cobertura y en
términos conceptuales. Creo que lo que faltd o lo que no se logré alcanzar en su totalidad fue
justamente esto que mencionaba en la pregunta anterior que se logre en conjunto con el
Ministerio de Salud y el Ministerio de Educacion una articulacion suficiente para que las
personas no tengan que seguir presentando las libretas, sino que sea una informacidn que entre

nacioén y las distintas provincias se pueda obtener sin tener que acudir a los beneficiarios”.
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Entrevista N° 3

A. Datos del/la trabajador/a.

- Apellido y Nombre: Lucia Corsiglia Mura

- Cargo: Coordinadora de Reformas de la Seguridad Social (Al momento de la creacion del
Decreto 840/2020). Luego: paso a ser Directora de Promocion de Derechos de la
Seguridad Social. Ambas &reas pertenecientes a la Direccion General de Planeamiento de

la ANSES.

B. Guia de preguntas

1. ¢Cudles fueron los problemas o situaciones percibidas a partir de las cuales se identifica la

necesidad de ampliacion de la cobertura?

“El Decreto 840/2020 surge en un contexto en el que todavia estdbamos medio en la crisis
derivada de la situacion de la pandemia y en el que podiamos ver, a partir de los datos de
registro, que habia una cantidad importante de nifios, nifias y adolescentes que no eran
alcanzados por la cobertura de Asignaciones Familiares por diversos motivos. La gran mayoria
de ellos eran chicos y chicas que debieran ser alcanzados por la AUH pero no solamente habia
sino que habia también otros que no eran alcanzados por lo que se conoce mas coloquialmente
como el salario familiar que es el componente contributivo de las asignaciones, y bueno, en el
analisis de esa situacion identificabamos que habia mas o menos 800mil, 700mil pibes que no
tenian cobertura se fue identificando la casuistica de las distintas situaciones que hacian que
estos chicos quedaran sin el amparo de la cobertura de la seguridad social.

Para el disefio del 840 o lo que fue el proceso embrionario del 840 se articuld con distintas areas

del organismo, se trabajé en mesas amplias de trabajo donde por un lado los equipos de nifiez,
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sobre todo, y también aportamos mucho los de planeamiento fuimos identificando las distintas

situaciones problematicas , del otro lado se trabajo con los equipos de normatizacion y procesos

para poder detectar algunas barreras existentes en las normativas o en mecanismos sistémicos
a traveés de los cuales se registra la informacion y se cargan los formularios.

Por el otro lado, se trabajo también con el area de legal y técnica, bueno, ahi hubo una serie de

tensiones alrededor de normativas que en algunos casos se habian ido haciendo restrictivas y el

proceso de modificacion de normas y bueno fuimos empujando a las condiciones hasta

encontrar una solucion para gque normativamente fuera posible afianzar los procesos de

inclusion de todos estos chicos y chicas y de estos hogares”™.

2. ¢De qué forma se selecciono la poblacion destinataria? ¢por qué fueron incluidos esos

sectores especificamente?

“Y... encontrabamos que en ese momento tenian que ver por un lado con los chicos y chicas
que tenian AUH y no se habian presentado las libretas de los afios anteriores entonces tenian
suspendido el pago de su asignacion. Por otro lado, empezaba a correr el problema de las
presentaciones de libretas para el periodo del 2020 y que se tenia que presentar a fines de 2020
y que habia sido un afio en el que la presencialidad en la escuela se habia visto complicada a
partir de las disposiciones de ASPO (Aislamiento Social, Preventivo y Obligatorio) y que,
ademas, sabiamos que esto generaba una complicacion mayor a las familias, aunque la persona
estuviera en la escuela y con los controles sanitarios. Entonces, sabiamos que era muy dificil
de dar una respuesta a las familias que se veian totalmente desbordadas en términos generales
por las complicaciones que habia traido la pandemia. Por el otro lado, habia chicos y chicas que
eran hijos de hogares donde habia monotributo y la pandemia también habia impactado
fuertemente en los trabajadores independientes y en el caso de los trabajadores monotributistas

gue no tienen adherido el pago de la cuota al monotributo se les caia también la cuota de la
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asignacion familiar, en ese caso del salario. También habia algunas disposiciones gque se habian
implementado en afos anteriores del gobierno, en la gestion anterior, que tenian que ver, por
ejemplo, con el nivel minimo salarial pretendido para poder cobrar, alcanzado por la asignacion.
Cuando habia trabajos con salarios por debajo de ese umbral quedaban excluidos.
Bueno, también habia un problema que es histdrico del disefio de origen de la Asignacion
Universal que tenia que ver con que en los hogares donde habia mas de cinco nifios, a partir del
sexto ya no tenia cobertura porque la asignacion cubria hasta cinco nifios por grupo familiar.
Bueno, todas esas casuisticas nos daban un universo que, como te decia anteriormente, dejaba
por afuera de la cobertura de las asignaciones familiares alrededor de 800mil, 900mil, casi un
millon de chicos quedaban fuera de la cobertura de las asignaciones familiares”.
“En términos generales, nosotros decimos que el 840 tiene dos tipos de medidas, unas que son
de permanencia y otras que son de inclusién. Las de permanencia, fundamentalmente, son mas
de tipo coyuntural y tenian que ver con la pandemia en ese contexto. Entonces, por un lado,
mantener el cobro mensual de la Asignacion Universal y recibir el 20% que estaba retenido.
En el 2020 se permitio la presentacion por declaracién jurada de las condicionalidades, esto que
te decia en un mensaje anterior, que se entendia que a las familias les era muy dificil cumplir
con la corresponsabilidad en ese marco de presentar la libreta sanitaria y la educativa. Entonces,
eso permitia la permanencia de los pibes y que no se les permitiera la presencia de los pibes y
que no les caiga el 20%. Pero, por el otro lado, también lo que hicimos es que la asignacion, y
esto si generd una modificacion de tipo mas estructural, tuviera solamente el 20% que se
acumula a lo largo de todo el afio como criterio de continuidad en caso de cumplir las
corresponsabilidades, pero que el 80% fuera un derecho adquirido de los pibes en tanto se lo
definié como de caracter alimentario. Entonces, ese 80%, aunque los pibes no presenten la

corresponsabilidad, les va a permanecer a lo largo de los afios hasta cumplir los 18. Y esto hizo
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que los chicos dejaran de caerse sistematicamente del umbral de cobertura y lo Gnico que

eventualmente no perciben es el 20% acumulado.

Otra modificacion que también vino en el 840 y que se quedd y que es te diria estructural es
que se dej6 de pedir una declaracién jurada que antes se le pedia a padres y madres de la AUH
en torno a sus ingresos Yy situacion laboral. Era una declaracién en la cual la persona tenia que
dejar asentado que efectivamente cobrara ingresos en negro no registrados por debajo del
salario minimo que era una formalidad pero que bueno, que aca dejamos de solicitarla. Por otro
lado, otra medida que también es de permanencia es esta que te decia mas temprano de la
cobertura de los trabajadores con monotributo. Los trabajadores monotributistas, padres o
madres de estos chicos, que tuvieran deuda o que se hubieran atrasado en el pago mensual del
impuesto del monotributo. En ese caso antes las asignaciones se caian, lo que nosotros
encontramos es que no tiene ningun sentido porque un trabajador no registrado o un trabajador
desocupado podia cobrar la AUH, pero un trabajador monotributista si se atrasaba
penalizdbamos la cobertura de asignacion familiar del pibe. En todo caso se trabaja con un
impuesto que tenga penalidad impositiva pero que la victima de ese atraso no fuera la cobertura
de seguridad social del pibe, entonces dejamos de mirar esas declaraciones juradas, en realidad

no esas declaraciones juradas, sino que dejamos de mirar el cumplimiento del impuesto al dia.

Y después las que fueron mas de inclusion tenian que ver por un lado lo de incluir al sexto hijo
en adelante que es eso que deciamos antes, también cambiamos los criterios para la inclusién
de nifios y nifias cuyos padres o madres no tuvieran el DNI, entonces justo articulamos con el
RENAPER (Registro Nacional de las Personas) en ese momento con la posibilidad de generar
certificaciones que dieran cuenta de la identidad de esas personas. Esto la verdad es algo que
nos quedo mas en lo formal que en lo real porque la herramienta que incorporé el RENAPER

tuvo no demasiada efectividad o no demasiada masificacion para poder ponerlo en practica.
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El 840 modifico también los criterios de residencia, una demanda super presente en las
poblaciones migrantes. Se modificaron los criterios de residencia conforme a la ley de
residencias, si bien la modificacion en el 840 quedd instaurada, hay alguna serie de dificultades
para hacerla cumplir porque la residencia y la obtencion de DNI en las poblaciones migrantes
es un problema que tiene mas barreras en la vida real que lo que nosotros pudimos modificar
en el 840. Si pudimos resolver que se lo dé cobertura a los nifios y nifias nacidos en Argentina,
pero sigue siendo un obstaculo, muchas veces, la capacidad de los padres para obtener su DNI

argentino. “

3. ¢Crees que esta medida implico un cambio de paradigma a partir del cambio en las

condicionalidades de salud y educacién?

“En materia de paradigmas, lo que podemos decir es que el 840, no sé si modifica, si genera un
cambio paradigmatico en si mismo. Creo si que afianza y mejora sustancialmente las
condiciones para pensar el régimen de asignaciones familiares, que para mi siempre tiene que
ser visto desde la integralidad, desde la Ley 24.714 en su integralidad, con distintos pilares o
distintos componentes, el contributivo por un lado y el no contributivo por el otro. Y en ese
punto me parece que mejora algunos elementos de los dos pilares. EIl contributivo, lo que tiene
que ver con los ingresos minimos, lo que tiene que ver con la declaracion jurada y el impuesto
al dia del monotributo. Y del no contributivo, todas estas mejoras que deciamos de las
asignaciones familiares. En el caso de la asignacion universal, si hay una modificacion que se
torna bastante estructural y que podriamos decir que tiene algun giro paradigmatico, que es que
el 80% de la asignacion sea un derecho inalienable del chico o de la chica y que no quede en
riesgo ante la falta de presentacion de las acreditaciones de salud y educacion. Entonces en ese

punto podriamos decir que si hay una modificacion mas estructural. Pero si no, lo que creo es
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que todo el 840 le da un giro o una vuelta de rosca mas para pensar de manera integral como
funcionan los distintos componentes como pilares y garantizar en todos los casos la cobertura

de los chicos y chicas mas alla de las condiciones laborales o de ingreso de madres y padres”.

4. ¢Qué evaluacion podrias hacer a tres afios de la implementacién de la medida?

“Atres afios me parece que lo mas interesante del 840 son algunas modificaciones que quedaron
mas alla de la emergencia del COVID que fue en el contexto en que se sanciono el decreto y
que tienen que ver con estas transformaciones que decia anteriormente y, sobre todo, con esta
capacidad de abordar integralmente la cobertura de los chicos y chicas en las distintas
situaciones en las que atraviesan los adultos del hogar. Siempre pensar que la cobertura de la
seguridad social y de las asignaciones familiares que es la cobertura que hay para las infancias
es un derecho y cuando los padres tienen trabajo registrado ese derecho se garantiza a través
del componente contributivo del salario familiar y, cuando los padres no tienen trabajo
registrado, se garantiza a través de la asignacion universal y los pibes y pibas van saltando de
un pilar a otro més alla de la situacion de sus padres. Si podemos garantizar que eso ocurra 'y
gue no se les caiga porque no presentaron un papel o una libreta o lo que fuere, bueno, ahi

dimos un salto de calidad en materia de perspectiva de derechos de las infancias.

Después, otra cosa que me parece que habria que mejorar pero que ya va mas alla de la
asignacion universal, que tiene que ver, en todo caso, con las corresponsabilidades que tiene la
asignacién. La asignacion requiere, para cobrar el 100% a partir de ese 20% que se retiene a lo
largo del afio, la acreditacion de escolaridad y de asistencia sanitaria; en algunos casos esta muy
avanzado el intercambio de informacion con las provincias porque, como sabés, la salud y la
educacion son potestades federales y, en general, son las provincias las que tienen a cargo esas

tareas y, en algunos casos, esta super avanzado y es un tramite muy sencillo de registrar. En
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otros casos, las provincias no tienen tan aceitada esa transferencia de informacion y entonces
requiere que las familias lo presenten. Bueno, ahi hay una situacion en la cual -esto es opinion
mia, super personal- exigir la corresponsabilidad tiene que ver con garantizar el derecho de los
chicos y chicas a que tengan el derecho a la salud y a la educacién y estd muy buen pero, a
veces, hay barreras en las cuales el sistema educativo es expulsivo y no garantiza contencion al
igual que el sistema sanitario, entonces, hay siempre una tension dando vuelta en que buscar
ese efecto positivo en la cobertura de salud y educacion no termine siendo una barrera para que
después puedan acceder plenamente a la cobertura de asignaciones familiares. Ahi me parece
gue habria que pensar mejores mecanismos 0 mejores mecanismos de seguimiento a los grupos
familiares cuando los pibes dejan de ir a la escuela, por ejemplo, ahi habria que pensar
dispositivos en terreno que hagan un acercamiento mas cercano a esos grupos familiares a ver

lo que esta pasando”.

5. ¢Consideras que podrian aplicarse otras modificaciones a la AUH? ¢ Cuales?

“En términos de que modificaciones podrian hacerse creo que nos queda todavia un debe en
materia de poblacion migrante, sobre todo cuando padre y madre son migrantes, aunque el nene
haya nacido en la Argentina, me parece que ahi el 840 da una mejora importante pero todavia
le falta salvar algunas barreras que hacen muy dificultoso que los nifios y nifias puedan tener
esa barrera y que esto, es algo que no ocurre en el caso del salario familiar. En el caso de la
asignacion se pide una serie de requisitos que son bastantes mas exigentes que cuando padres
extranjeros tienen nifios en la Argentina y tienen muchas mas facilidades para poder acceder a

la cobertura de las asignaciones familiares”.
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6. ¢Esta politica fue pensada como una modificacion estructural de las AAFF, o como una

medida coyuntural por el COVID-19 y sus consecuencias?

“En términos si fue pensada como una politica coyuntural, me parece que algo que caracterizo
a nuestra gestion y, sobre todo, al principio era que habia que dar una respuesta muy urgente en
un contexto muy adverso como era el de la pandemia y que, en la basqueda de soluciones
urgente e inmediatas también, tuvimos la capacidad de proponer modificaciones mas de fondo
entonces lo podemos ver con los nifios y nifias, pero, lo podemos ver también, si pensamos en
los previsional. En el marco de solucionar urgencias también pensar en ir modificando alguna
de esas cuestiones estructurales que generan inequidades o que generan barreras de acceso, me
parece que el 840 es un poco eso: dar una respuesta urgente, que ningun pibe se quede sin
cobertura, que ningun hogar se quede sin ingresos en los casos en los que habia chicos y chicas
y, mientras tanto, empezar a modificar algunas inequidades estructurales como, no sé, dar

cobertura al sexto hijo que antes inexplicablemente no ocurria”.

7. ¢Fue necesaria la articulacion con otros ministerios/organismos?

“Se articula siempre con otros ministerios y con otros organismos. Asignaciones Familiares
articula muchisimo con RENAPER vy, en este caso, se mejord esa articulacién. También se
articula con muchas provincias con sus Ministerios de Educacién y con sus Ministerios de Salud

o, directamente con la provincia que transfiere esa informacion.

Se articul6 en terreno también, hubo operativos de busqueda de las familias que estaban sin
cobertura entonces se hicieron mecanismos territoriales puntuales organizados desde las
distintas regionales o desde las mismas oficinas de atencion. Hubo un monton de articulacion
con mucha centralizacion desde la ANSES porque este organismo tiene la capacidad de

centralizar la gestion de programas tan importantes como es la gestion de la cobertura de las
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asignaciones familiares y porque, a parte, tiene la responsabilidad de la gestion de esta politica,
pero si, hubo articulacion tanto para la busqueda activa como para la trasmision de informacion

y la actualizacion de datos”.

8. ¢En qué consideras que la politica cumplio las expectativas iniciales y en que no lo hizo?

“Creo que el 840 fue una herramienta super util, que cumplid, en gran medida, las expectativas
iniciales, que permitio sostener ingresos en los hogares y esos ingresos significaron la cobertura
de chicos y chicas, que garantizO mas derechos, que fortalecid el régimen de asignaciones
familiares. Creo que faltaria mejorar algunas barreras que persisten, algunas te las mencione,
sobre todo las de la poblacion migrante, algunas situaciones en clave de dar seguimiento a los
chicos y chicas que solo se quedan con el 80% de la cobertura de la AUH por déficit en la
cobertura en la asistencia educativa o sanitaria. Me parece que habria que articular, tal vez, con
algunos procedimientos en algunos casos mas locales o territoriales, 0 mas especificos, mas de
acercamiento a esos entornos familiares a ver qué ocurre y por el otro lado, si me parece que
hay que pensar algunos dispositivos que faciliten la cobertura de algunas poblaciones en las que
todavia se complica la situacidon, en especial las migrantes. Las migrantes es lo que tengo en la
cabeza porque lleg6 en algiin momento una alerta de que estaba muy lindo todo lo que hicimos

ahi pero que no habia alcanzado™.
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Entrevista N° 4

A. Datos del/la trabajador/a.
- Apellido y Nombre: Paula Ferro
- Cargo: Directora General de Infancias, Juventudes y Género de la ANSES (mayo 2020-

diciembre 2023)

B. Guia de preguntas

1. ¢Cudles fueron los problemas o situaciones percibidas a partir de las cuales se identifica la

necesidad de ampliacion de la cobertura?

“Cuando asumimos en ANSES ya se habia declarado la emergencia por la pandemia del Covid
entonces, uno de los temas que se habian presentado era cémo se iba a implementar la
presentacion de las libretas para el cobro del 20%. Esa libreta que hoy es un formulario que se
Ilena online o se puede presentar en cualquier oficina de ANSES da cuenta de que el nifio o la
nifia o adolescente estan cursando sus estudios de primaria o secundaria, que son obligatorios
en nuestro pais y que, ademas, han asistido a los controles de salud y cumplen con el calendario
de vacunacion; son las dos condicionalidades que tiene la Asignacion Universal por Hijo
cuando se crea en el gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner. Ademas de eso detectamos
que la cobertura de la seguridad social estaba cubierta por Asignaciones Familiares, por lo que
es la AUH y por supuesto, los padres que estan exentos aquellos que pagan ganancias y habia
una cantidad de chicos que habian sido suspendidos, otros que no podian cobrar porque eran

mas del quinto hijo.

Se fueron detectando diferentes barreras que existian para el ingreso a la cobertura de la

seguridad social en las infancias entonces se redacta y se firma el Decreto 840/2020 que es el
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que permite que todos los nifios, nifias y adolescentes de la Argentina tengan algun tipo de
cobertura por la seguridad social para poder cumplir con el 100% de cobertura que era uno de

los objetivos de la gestion”.

2. ¢De qué forma se seleccion0 la poblacion destinataria? ¢por qué fueron incluidos esos

sectores especificamente?

“Cuando se define el 840 hay diferentes medidas, unas que tienen que ver con la ampliacién
de la cobertura, es decir, integrar los sectores que faltaban y otras que tienen que ver con
garantizar la permanencia. El tema de la permanencia tenia que ver que haciamos con los
suspendidos porque, para nosotros y nosotras, entendiamos que era una doble vulneracién
por que el nifio o la nifia no habia dado cuenta de estar cubierto por el sistema educativo o
por el sistema de salud y, ademas de eso, quedaba restado de la cobertura de la seguridad
social entonces nosotros ahi fuimos a buscar a esos nifios y a esas nifias que, efectivamente,
requerian de la cobertura de salud, de la de educacién y ademas de la de la seguridad social.
Las condicionalidades han sido importantes en ese sentido, que nos han permitido ir a

buscar y a acompanar las situaciones concretas de esos nifios y esas nifias”.

3. ¢Crees que esta medida implico un cambio de paradigma a partir del cambio en las

condicionalidades de salud y educacién?

7. ¢Fue necesaria la articulacion con otros ministerios/organismos? (respondida conjuntamente

con la pregunta 3)

“La politica cambi varios paradigmas, uno que tenia que ver con ANSES yendo a buscar
a quienes son objeto de nuestra cobertura y nuestro acompafiamiento entonces eso implico

un desarrollo de la informacion, un mapeo de los lugares en detalle y necesitd una
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articulacion con las areas de desarrollo social y de infancia de todas las provincias y las
areas también de salud y de educacion para que después pudieran continuar con la cobertura
y el acompafiamiento de estas familias porque la verdad que se encontraron situaciones
concretas que requerian la asistencia, de hecho, cuando se implementa el Decreto 840/2020,
que fue un disparador y después se dieron otras medidas, se hicieron las reuniones y se
presento el decreto con las medidas y como impactaba en las diferentes areas a todo los
Ministerios de Desarrollo Social de las Provincias y las areas de Infancia y Adolescencia o
de Familia, todas las areas educativas de las provincias y nacion y lo mismo en salud asique
fue una articulacion en donde ANSES no solo controlaba que se cumplieran las
condicionalidades sino que instalaba y brindaba informacién que permitia también

implementar las coberturas y el acompafiamiento de una manera mas fina”.

4. ¢Qué evaluacion podrias hacer a tres afios de la implementacion de la medida?

5. ¢Consideras que podrian aplicarse otras modificaciones a la AUH? ;Cuales?

6. ¢Esta politica fue pensada como una modificacion estructural de las AAFF, o como una
medida coyuntural por el COVID-19 y sus consecuencias? (respondida conjuntamente con

las preguntas 4 y 5)

8. ¢En qué consideras que la politica cumplio las expectativas iniciales y en que no lo hizo?

“Tengo informacion que ahora te voy a enviar que da cuenta que nosotros fuimos a buscar un
millon de chicos y los encontramos y los incluimos y la cobertura aument6. Nos faltan, sigue
habiendo dificultades porque por ejemplo uno de los incluidos en el Decreto 840/2020 tiene

que ver con aquellos que nos faltaban los datos de los padres o de las madres o de ambos,
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diferentes situaciones implicaron hacer diferentes medidas para trabajar con el RENAPER y

con las areas de identidad del pais”.



