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Resumen

La ponencia consiste en un analisis de la politica publica “Asignacion Universal por Hijo”
(AUH) de Argentina de 2009 a 2014, centrandose en los impactos sociales de dicha politica
en su poblacién destinataria. La misma forma parte de un proyecto de investigacion en el
marco del seminario de investigacion “Pobreza, habitat y gestion ambiental”, catedra Pastrana
de la licenciatura en Sociologia de la Universidad de Buenos Aires, relacionado también con
la investigacion en curso “Procesos de Construccion Social de los Instrumentos de Regulacion
Urbana en la Ciudad de Buenos Aires. 1940-2010” de la Facultad de Arquitectura, Disefio y
Urbanismo de la Universidad de Buenos Aires, que se propone conocer en profundidad la
poblacion destinataria de la AUH; las condiciones de recepcion y representaciones de dicha
poblacion ante esta politica; los cambios en las précticas sociales que permitié la AUH vy el
marco de relaciones sociales que posibilita entre su poblacion destinataria y las distintas

instancias gubernamentales. Se desarrollaran las herramientas de indagacion y analisis
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cualitativas utilizadas para abordar metodoldgicamente los objetivos mencionados, como la
entrevista abierta, el analisis de discurso y la matriz de andlisis.

Dichos conocimientos podran ser utilizados para una evaluacion pertinente del impacto social
de la Asignacién Universal por Hijo con el proposito de aportar elementos al proceso de toma
de decisiones para mejorar en su totalidad dicha politica. Se espera también que la presente
ponencia, a traves de la presentacion de los antecedentes, el marco conceptual y la
metodologia del proyecto de investigacion, promueva un debate dentro del ambito académico
a traves de distintas instancias como talleres de investigacion, mesas de debate,

presentaciones en jornadas, articulos en revistas y ponencias.

Introduccion

La politica publica “Asignacion Universal por Hijo” en Argentina se enmarca en un contexto
en el que las politicas universales se consolidan en nuestro pais, fendmeno que sucede desde
la crisis econdmica y social de 2001 en adelante, y mas especificamente a partir de los
gobiernos de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez. Dicho tipo de politica publica surge como
una necesidad de cambio ante la incapacidad del anterior modelo de intervencion estatal,
llamado “politicas publicas focalizadas”. Las diferencias fundamentales que se encuentran
entre estos dos tipos de intervencion de las instancias gubernamentales ante las problematicas
que surgen en la sociedad son que las politicas focalizadas estan dirigidas a un grupo
especifico portador de una caracteristica determinada, relacionado generalmente con una
situacion de privacion, llevadas a cabo con el fin de mejorar provisoriamente la situacion de
ese grupo. Y las politicas universales se enmarcan en una concepcion del Estado como actor
fundamental en la ampliacion de los derechos humanos, lo que permite la ampliacién de las
politicas publicas a todos aquellos que consideren necesitarla y con el objetivo de que las
mismas puedan mejorar permanentemente su calidad de vida. Se entiende también por
politicas universales aquellas prestaciones asistenciales con las cuales el Estado beneficia a
todos los ciudadanos y que se ejecutan por transferencias de bienes y/o servicios, directa o
indirectamente.

Tras esta breve explicacion y entendiendo que la AUH se define como una politica publica de
caracter universal, resulta interesante realizar una evaluacion de AUH para poder definir su
grado de “universalidad”. Mas concretamente, la ponencia tiene como fin dar a conocer los

contenidos del proyecto de investigacion en el que se enmarca la misma, que permitira
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conocer en profundidad la poblacion destinataria de la AUH; las condiciones de recepcion y
representaciones de dicha poblacion ante esta politica; los cambios en las practicas sociales
que permitié la AUH y el marco de relaciones sociales que posibilita la AUH entre su
poblaciéon destinataria y las distintas instancias gubernamentales. Dichos conocimientos
podrén ser utilizados para una correcta evaluacion del impacto social de la AUH con el
proposito de aportar elementos al proceso de toma de decisiones para mejorar dicha politica

en su totalidad.

Antecedentes

Es importante realizar un recorrido por los trabajos anteriores que intentan efectuar un
relevamiento y/o evaluacion de la politica “Asignacion Universal por Hijo” (AUH), desde
diferentes dimensiones.

Comenzaremos exponiendo un trabajo de Alvarez Agis en el que presenta, sélo 9 meses
después de haberse llevado a cabo el inicio de la AUH, algunos resultados de dicha politica
publica. Con respecto a la pobreza total del pais, ésta se redujo del 26% al 22,6% en 2010,
sacando de la pobreza entre 1,4 y 1,8 millones de personas, de las cuales entre 700 mil y 1,1
millén son menores de 18 afios. Siguiendo la misma tendencia, la indigencia disminuyé de
7,5% a 3,4%. Ademas la brecha entre ricos y pobres, que luego de la crisis econdémica de
2002 se situaba en 39,4 veces, cayo del 24,8 en 2009 a 14 veces en 2010, llegando al nivel
mas bajo desde 1986 y posicionando a Argentina nuevamente como el pais mas igualitario de
Latinoamerica. Por otra parte, la matricula escolar ha aumentado en 27% el nimero de nifios
escolarizados a nivel nacional, de acuerdo a la informacion suministrada por el Instituto
Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC) (Alvarez Agis, Emmanuel; Panigo, Demian
Tupac; Cafiete, Carlos, 2010).

Siguiendo la linea de informacion estadistica, Ringold y Rofman ponen en duda los datos
expuestos en el INDEC entre 2007 y 2011. Los autores diran que la economia argentina
crecio 28,9% desde 2007 a 2011 en términos reales segun el INDEC, mientras que segun
consultoras privadas creci6 cerca del 20%. En ese mismo periodo el presupuesto en Servicios
Sociales del Gobierno Nacional, segun el Ministerio de Economia, pas6 de $ 88 MM a $ 260
MM, un incremento de 194% en 5 afios. Segun el Observatorio Social de la UCA, la gente
viviendo bajo la linea de pobreza sélo cay6 de 25,9%, en 2007, a 21,9%, en 2011. Seguln el
INDEC, la pobreza bajo de 22% a 7,4%, pero estos datos no son rigurosos, ya que utilizan el

indice de precios oficial segun el cual la inflacién fue en promedio 8,7%, mientras que las

3


http://es.wikipedia.org/wiki/2010
http://es.wikipedia.org/wiki/2002
http://es.wikipedia.org/wiki/2009
http://es.wikipedia.org/wiki/2010
http://es.wikipedia.org/wiki/1986
http://es.wikipedia.org/wiki/Argentina
http://es.wikipedia.org/wiki/Latinoam%C3%A9rica
http://es.wikipedia.org/wiki/Instituto_Nacional_de_Estad%C3%ADstica_y_Censos_%28Argentina%29
http://es.wikipedia.org/wiki/Instituto_Nacional_de_Estad%C3%ADstica_y_Censos_%28Argentina%29

consultoras privadas estiman la inflacion promedio cercana al 23%. Esto demuestra que a
pesar de la proliferacién de planes sociales, no se ha logrado reducir sustancialmente la
pobreza en un contexto de crecimiento econdémico. La cantidad de personas que no hacen
aportes previsionales sigue siendo muy alta. Era de 46,6%, en el 2007, y de 45,9%, en 2011.
Dichos autores exponen la dificultad de medir los alcances de las politicas publicas por
separado ya que en muchos casos no hay datos empiricos que lo fundamenten (Ringold, Dena
y Rofman, Rafael, 2012).

Por otra parte, también resulta fundamental dar a conocer una investigacion de Hilding
Ohlsson en la que, a través de grupos focales, intenta analizar cual es la percepcién que tienen
sobre los planes sociales (y especialmente sobre la AUH) las personas que viven en barrios de
emergencia y que, consecuentemente, son receptores de dichos programas. Las conclusiones
del mencionado trabajo dan a conocer que la percepcion del plan es incompatible con un
trabajo en blanco para cualquiera de los padres, por lo tanto, frente a la inestabilidad laboral
les resulta mas conveniente mantenerse en un trabajo informal pero continuar percibiendo el
plan, ya que, darse de baja y luego perder el trabajo los dejaria sin el ingreso de ese dinero por
meses hasta que ANSES pueda darlos de alta nuevamente en el sistema. De esta forma, el
autor llega a la conclusion que el sistema politico actual tiende a generar rehenes de la
informalidad laboral. Los beneficiarios del programa perciben un gran desincentivo a la
busqueda de empleo en blanco. Hilding Ohlsson llamard a este proceso “la trampa de la
dependencia econdémica” (2010).

Coincidiendo con este punto de vista, Lo Vuolo dird que la AUH se queda en un camino
intermedio, porque si bien reconoce a la gente que no tiene un empleo registrado, por otro
lado sigue haciendo recaer el derecho en la figura del trabajador. En este sentido, tener un
trabajo 0 no sigue siendo la puerta de entrada para tener un beneficio. En lugar de cubrir a la
familia lo que cubre es al trabajador o trabajadora independientemente de los recursos de la
familia (2012).

En linea con las conclusiones del trabajo de Hilding Ohlsson y Lo Vuolo, Ronconi entiende la
AUH como una politica de seguridad social. El autor sefiala que, en términos de recursos, la
seguridad social, y principalmente las asignaciones monetarias como la AUH, es uno de los
principales instrumentos de politica social que maneja el Estado. Y, a su vez, el deficiente
desarrollo politico institucional es la principal causa de las falencias de este tipo de politicas

de seguridad social (Ronconi, Lucas, 2009).



Los trabajos expuestos coinciden en que no existen actualmente datos precisos sobre los
montos, los beneficiarios, la metodologia de entrega y una evaluacion sobre la eficacia en la
consecucion de los objetivos de la AUH.

En consecuencia, Cillis dira que datos invisibles supone personas que no estan representadas
correctamente, lo que implica que no estan contempladas por ninguna politica publica y da
cuenta de la intencidn de construir un relato recortado de la realidad (2008).

Ante tal diagnostico, nos surge una pregunta expuesta por Lo Vuolo: “;Cual es el alcance, la
significacion, el costo de la accion contenida en esas politicas?”” (Lo Vuolo, Rubén; Barbeito,
Alberto; Pautassi, Laura; Rodriguez, Corina, 2004).

La investigacion en curso que da pie a esta ponencia se propone realizar una evaluacion de la
politica publica AUH. Entiendo como evaluacion la concepcion que Cardozo expresa al
respecto: “La evaluacion consiste en la realizacion de una investigacion, cuyo objetivo es
conocer, explicar y valorar, mediante la aplicacion de un método sistematico, el nivel de
logros alcanzado (resultados e impactos) por las politicas y programas publicos, asi como
aportar elementos al proceso de toma de decisiones para mejorar los efectos de la actividad

evaluada” (Cardozo Brum, Myriam, 2009).

Marco conceptual

Para poder llevar a cabo la investigacion propuesta, es necesario comenzar distinguiendo
ciertas nociones que ayudaran como guia conceptual a lo largo de todo el proceso de
investigacion. A tal fin definiremos los conceptos de ‘“politica publica”, “pobreza”,
“vulnerabilidad” y “representaciones sociales”.

Tomaremos a Kraft, Furlong para definir “politica publica”. Los autores diran que es el curso
de accidn o inaccion gubernamental en respuesta a problemas pablicos. Las politicas publicas
reflejan a cual de los muchos valores sociales se les asigna prioridad de accion publica y
también evidencia el conflicto entre los valores (2006).

Complementando esta definicion, Velazquez Gavilanes dird que la politica publica es un
proceso integrador de decisiones, acciones, inacciones, acuerdos e instrumentos, llevado a
cabo por autoridades publicas encaminado a solucionar o prevenir una situacion definida
como problemética. Para Velazquez Gavilanes, la misma es parte de un ambiente determinado
del cual se nutre y al cual pretende modificar o mantener (2009). Siguiendo esta linea de
pensamiento, Lo Vuolo dira que una politica publica es parte de un sistema de ecuaciones

cuyo ajuste global es lo que define el resultado final de la accion. Por ejemplo, el impacto de
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una politica de transferencia de ingresos hacia los grupos pobres dependera del nivel en que se
establezca la linea de pobreza. Es decir que las politicas especificas dirigidas a la pobreza son
parte de un determinado sistema de politicas publicas que también tienen sus principios
conceptuales de organizacién y sus indicadores de medicion que afectan directa o
indirectamente en las situaciones de pobreza (Lo Vuolo, Rubén; Barbeito, Alberto; Pautassi,
Laura; Rodriguez, Corina, 2004). Por ultimo, haciendo una critica concisa a lo que él mismo
llama “renta minima universal”, Castel sefialara la importancia del reconocimiento en las
politicas publicas de la exclusién no como una posicion fija, sino como un conjunto de
procesos que configuran las diferentes ubicaciones sociales. La concepcion de la exclusion
esta conformada por toda una serie de situaciones con estatus diferenciados, que comparten la
marginalidad respecto de la imagen ideal que la sociedad (en cada periodo histérico) ofrece de
si misma. En palabras de Castel: “Contar los pobres es ciertamente una operacion
indispensable, aunque mas no sea por razones administrativas. Pero la heterogeneidad de las
evaluaciones demuestra que la dimension econémica pura jamas da la informacion suficiente
como para decidir quién es “pobre” (1991). Esta perspectiva nos lleva a reconocer la
exclusion social como un proceso social, no como un estado, en el que se ven implicadas
maltiples dimensiones y causas, en el que se hace necesaria la intervencion a traves de las
politicas publicas en el mercado laboral, creyendo Castel que éste es el primer factor de
exclusion social. Las politicas de asignacion monetaria (tomando Castel el ejemplo del
Ingreso Minimo de Insercion (RMI) en Francia, llevado a cabo a partir de afio 2000) pueden
definirse, segun el autor, como “reparadoras”, en el sentido de que las politicas que realmente
disminuirian los indices de marginalidad permanentemente serian aquellas que se centran en
el empleo, la vivienda, la situacién de privacion cultural, es decir en las “causas” de la
situacion marginal (Castel, R., 2004).

Definiremos “pobreza” desde la concepcion de Lo Vuolo, quien la define en relacion con el
concepto de bienestar (y de riqueza), con la idea que se adopte acerca de las necesidades
humanas en general y con la posicion que se tome respecto de los estimulos que movilizan las
acciones de las personas. Algo fundamental para esta investigacion es la concepcién de que
un determinado concepto de pobreza se corresponde con una forma de medir la pobreza. Lo
Vuolo desarrollara que concepto y medida de la pobreza deberian vincularse con las
estrategias y el disefio institucional adoptado para atender el problema. Para vincular este
concepto con el de “politica publica” desarrollado anteriormente, el autor dira que la
administracion de la pobreza es una parte funcional y esencial de la administracion general

del gobierno. No se podria hablar de lucha o erradicacion de la pobreza, sino que seria
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adecuado definirlo como gestion del problema para que sea funcional al modelo social, como
lo llamara el autor “administracion de politicas dirigidas a la pobreza” (Lo Vuolo, Rubén;
Barbeito, Alberto; Pautassi, Laura; Rodriguez, Corina, 2004).

A fin de profundizar el andlisis, es importante introducir un concepto que en los ultimos afios
ha ganado cierto prestigio dentro del discurso politico social. La “vulnerabilidad”, entendida
generalmente como la susceptibilidad hacia una situacion de riesgo, (Vulnerabilidad, consulta
17/09/2014) es resignificada como una situacion de caracter dindmico que posibilita la
transformacion. La expresion “grupos en situacion de vulnerabilidad” se utiliza para designar
a aquellos grupos de personas o sectores de la poblacion que se ven privados del pleno goce y
ejercicio de sus derechos fundamentales y de la atencién y satisfaccién de sus necesidades
especificas (Gobierno de la Nacion Argentina, 2011).

Para la presente investigacion es menester introducir una definicion de representaciones
sociales”, para cuales se utilizara a Durkheim y Amossy.

Durkheim indicara que la fuerza de las representaciones colectivas en una determinada
sociedad es muy fuerte, explicandolo de la siguiente manera: “Inversamente, los conceptos,
aun cuando estan construidos segun todas las reglas de la ciencia, distan de obtener su
autoridad Unicamente de su valor objetivo. No es suficiente que sean verdaderos para ser
creidos. Si no armonizan con las otras creencias, las otras opiniones, en una palabra con el
conjunto de representaciones colectivas, seran negados; los espiritus se les cerraran; sera, en
consecuencia, como si no existieran. Si hoy es suficiente, en general, que lleven la estampilla
de la ciencia para encontrar una especie de crédito privilegiado, es porque tenemos fe en la
ciencia.” Pero esta fe no difiere esencialmente de la fe religiosa. El valor que atribuimos a la
ciencia, expresara el autor, depende en suma de la idea que nos hacemos colectivamente de su
naturaleza y de su papel en la vida; es decir, que ella expresa un estado de opinion (Durkheim,
E., 1968).

En complemento, Amossy describira las representaciones sociales como un proceso y un
producto. Como proceso, es decir, en tanto pensamiento constituyente, intervienen en la
elaboracion que los individuos hacen de la realidad. Como producto, es decir, en tanto
pensamiento constituido, reflejan las estructuras cognoscitivas a partir de las cuales se
interpreta la realidad. En ese sentido, las representaciones sociales son un conocimiento de
“sentido comun”, incuestionado, socialmente construido a través de la tradicion y compartido,
-al menos grupalmente-, que tiene un efecto practico, al orientar la accién (Amossy, R. y
Herschberg Pierrot, A., 2001).



Metodologia

La investigacion se caracterizard por contar con objetivos descriptivos y para llegar a los
resultados esperados se utilizaran herramientas de indagacion y analisis cualitativas
(entrevista abierta, analisis de discurso y matriz de anélisis) dado que se priorizara el tenor de
la informacién recabada a la cantidad de la misma. La secuencia temporal de la misma es
transversal, ya que se tomara la informacion de un determinado momento en el tiempo (segun

el objetivo especifico, en 2008-2009 y en la actualidad).

Para “conocer sobre la definicion y construccion conceptual de la “Asignacion Universal por
Hijo” se realizara analisis de discurso de documentacion oficial publicada por las instancias
gubernamentales entre 2008 y 2009, entre las que se encuentran estimaciones de impacto de la
politica publica a llevar a cabo, marco teérico y antecedentes. También se realizardn 3
entrevistas abiertas a funcionarios del Ministerio de Desarrollo Social, del Ministerio de
Economia y Finanzas Publicas y de la Administracion Nacional de la Seguridad Social

(ANSES) que hayan participado en proyecto de politica AUH.

Para “indagar sobre la construccion de la poblacion destinataria de la “Asignacion Universal
por Hijo” se realizara andlisis de discurso de documentacion oficial publicada por las
instancias gubernamentales entre 2008 y 2009, entre las que se encuentran estimaciones de
impacto de la politica pablica a llevar a cabo, marco tedrico, antecedentes y caracterizacion de
la poblacién destinataria. También se realizaran 3 entrevistas abiertas a funcionarios del
Ministerio de Desarrollo Social, del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas y de la
Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES) que hayan participado en proyecto
de politica AUH.

Para “indagar sobre la relacion de la poblacion destinataria con las distintas instancias
gubernamentales” se realizardn 5 entrevistas abiertas a funcionarios del Ministerio de
Desarrollo Social, del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas y de la Administracion
Nacional de la Seguridad Social (ANSES) que participen actualmente de la gestion de la
AUH.

Para “indagar sobre la relacion de la poblacion destinataria con las distintas instancias

gubernamentales”, “conocer sobre las condiciones de recepcién y representaciones de la

8



poblacion destinataria con respecto a la “Asignacion Universal por Hijo” y “analizar qué
cambios introdujo “Asignacion Universal por Hijo” en las practicas sociales de la poblacion
destinataria” se realizaran 20 entrevistas abiertas a la poblacion destinataria de la AUH en
GBA (10) y C.A.B.A. (10).

En total, se realizara anélisis de discurso de documentacion oficial y tres guias de pautas de

entrevistas abiertas para realizar a un total de 28 personas.

Consideraciones finales

Asi también se entiende que la investigacion esta dirigida a generar un debate dentro de la
Facultad de Ciencias Sociales de la UBA, con miras de organizar un informe desde la carrera

de Sociologia incluyendo a otros investigadores interesados en la tematica.
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