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Introducción

El presente trabajo tiene por objetivo analizar la puesta en marcha y desarrollo de la política de Asignación Universal por Hijo (AUH) implementada hacia fines de 2009 por el gobierno nacional, como una forma de atender reclamos históricos de movimientos sociales y organizaciones independientes, lo que produjo un impacto positivo dado que la misma fue ejecutada de manera rápida y masiva. Y, además, fundamentalmente es un aporte importante como parte de una política integral de protección social para la niñez y la adolescencia. 
El gobierno estableció la expansión a los hijos de desempleados, a los trabajadores del servicio doméstico formal y a los trabajadores de la economía informal. La nueva prestación no contributiva, denominada AUH, es una extensión del programa contributivo de asignaciones familiares (AFC) desarrollado décadas atrás, a partir de los años cincuenta.

Este programa presenta un nuevo paradigma en pos de la justicia distributiva infantil para nuestro país, ya que se considera a los niños y jóvenes como Sujetos de Derecho.

Para la elaboración de este trabajo se realizó un relevamiento e interpretación de diversas fuentes bibliográficas, organizando la información en base a los antecedentes históricos, la caracterización del escenario de surgimiento y los actores sociales que la configuran, como así también la resolución de la cuestión en el proceso societal e intraburocrático.

Por último, se concluirá reflexionando sobre lo expuesto.
Antecedentes históricos
 La aplicación de políticas económicas de tipo neoliberal llevaron a diversos  sectores sociales de nuestro país a  una situación de marginación, exclusión y pobreza, en donde las diferencias socioeconómicas se ven íntimamente relacionadas con el abandono escolar y analfabetismo de la población. A esto se le suma el avance de considerable del desempleo, subempleo y precarización laboral. Esta situación llevo al estado a la implementación de políticas públicas, con el fin de  garantizar los  derechos fundamentales de los individuos que el estado tiene la obligación de cumplir. El Estado “promueve su incorporación a la agenda de problemas socialmente vigentes (…) ya que son asuntos socialmente problematizados”
. Por tales motivos, en el año 2009 el gobierno nacional pone en marcha el programa  la Asignación Universal por hijo para Protección social (AUH del ANSES). La implementación de esta política por parte del estado genero un cambio positivo en lo que se refiere al impacto inmediato y eficiente en los hogares; como así el acceso y las posibilidades de reclamos que se habilitan.

Antecedentes del régimen de Asignaciones Familiares:

En el año 1957 nuestro país  implementó el AAFF, también conocido como  Sistema de Asignaciones Familiares, el cual buscaba  disminuir en los trabajadores formales  las cargas  familiar, por medio de ingresos que se realizaban a través de un  Sistema de Seguridad Social. Sin embargo, este derecho de las  AAFF se encontraba condicionado por la relación de los sujetos con el mercado laboral y los aportes financieros realizados al Sistema de Seguridad  Social que el vínculo laboral presuponía. A mediados de  1997, se propuso la universalidad de las AAFF o lograr establecer un Ingreso Ciudadano para la Niñez. 

De  igual forma  en los años siguientes diversos sectores de la política  presentaron en el Congreso de la nación  proyectos legislativos con distintas características basados en  una ampliación del régimen de AAFF. Esto se debió a los cambios socio- económico y laboral que se fueron presentados desde la creación de las asignaciones familiares. Estas situaciones produjeron que las personas que percibían las asignaciones familiares sean cada vez menos. La crisis del 2001 llevo a que se modificaran las políticas sociales asistenciales que se venían desarrollando hasta ese momento, por medio de la experiencia del Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados (PJyJHD) en el año 2002.

Ya en el año 2009 el debate de la universalización de las AAFF tuvo una mayor intensidad a través de nueve proyectos legislativos sobre la temática. Este proceso se llevó a cabo luego de las oposiciones sistemáticas del gobierno a la idea de transferencias de carácter universal. La misma surgió a través  de un decreto de necesidad y urgencia. En ese contexto en octubre de 2009 el Poder Ejecutivo Nacional (PEN) crea la Asignación Universal por Hijo para Protección Social (AUH) (DNU 1602/09), como un subsistema no contributivo dentro del régimen de AAFF, destinado a los trabajadores informales y desocupados.
A favor y en contra:

Los movimientos sociales, las fuerzas políticas de izquierda y  sindicales como también la iglesia,  salvo unas pocas excepciones, respaldaron la asignación por hijo como una medida por la que permitirá un avance muy importante en la etapa para las políticas sociales en del país.

En cuanto a los reparos, los hubo de tres tipos. Estos  cuestionamientos fueron:

1º- aspecto formal como que no fue aprobada por ley sino por decreto evitando la posibilidad de poder ser debatida acerca de su pro y contras.

2º- aspecto financiero, se cuestiona que sea financiada utilizando fondos de la Anses cuando podría ser por medio  de otro organismo. 
3º- aspecto administrativo, existen dudas de  cómo será implementado este sistema y de cuál será su verdadero alcance.

Caracterización del escenario de surgimiento de la cuestión socialmente problematizada

En 1997 las diputadas Elisa Carrió y Elisa Carca, en ese momento ambas pertenecientes a la UCR, presentaron el proyecto de ley de Ingreso Ciudadano para la Niñez (INCINI). Este es un proyecto de Renta Básica Universal, el cual disponía un monto para todos los menores del país a partir del cuarto mes del embarazo y hasta los 18 años de edad. Luego, este fue impulsado por el partido ARI (Afirmación para una República Igualitaria) fundado por la diputada Carrió. 

Luego hubieron otros proyectos presentados por diferentes fuerzas políticas, entre ellos el Partido Socialista encabezado por la Diputada Silvia Augsburger, el Partido Frente para la Victoria llevada a cabo por la Senadora Elena Corregido y el Diputado Héctor Recalde, el Partido Unión Cívica Radical propuesta por el Senador Ernesto Sanz, el Partido Encuentro Social y Popular conducido por el Diputado Merchán, y  el Partido Buenos Aires para Todos dirigido por el Diputado Claudio Lozano. 

En el año 2003 asume la presidencia de la nación el Doctor Néstor Kirchner luego de la profunda crisis del 2001 y 2002. Frente a este escenario, el presidente Kirchner asumió un fuerte y creciente compromiso con las problemáticas laborales y sociales, implementando políticas que llevaron a impulsar un nuevo rol del Estado, como un Estado regulador de las relaciones entre mercado y sociedad. Se propuso una readecuación del sistema como principal responsable y sostén de las políticas de protección social.  
Estas políticas fueron acompañadas de una fuerte inclusión de ciudadanos de sectores de alta vulnerabilidad. Las ampliaciones de la cobertura de la seguridad social fueron complementadas con acciones tendientes a fortalecer la empleabilidad de desocupados y trabajadores activos, mediante programas de empleo, capacitación y formación, que le ha permitido a Argentina aumentar, de modo muy significativo, la población cubierta por diferentes intervenciones del Estado Nacional. 

Es así como se le otorga nuevamente a éste un rol central en la mejora de las condiciones de vida de la población, especialmente de la más vulnerable. 

El 29 de octubre de 2009 la presidente Cristina Fernández de Kirchner firmó el decreto 1602/09 que dispuso un ingreso de 180 pesos mensuales para menores de 18 años. Este Programa de seguridad Social se llamó Asignación Universal por Hijo (AUH). Los fondos previstos para financiar el sistema son provistos por la ANSES  (Administración Nacional de la Seguridad Social) con un costo estimativo de 10.000 millones de pesos. 

En otras palabras, Los autores Oszlak y O`donnell en el texto “Estados y políticas estatales en América Latina: hacia una estrategia de investigación” afirman que El estado toma posición frente a los problemas con la intención de resolverla, para ellos implementa políticas estatales. La cual es definida como un conjunto de acciones y omisiones, que determinan la forma de intervención del estado en la relación de la cuestión. Estas son observadas en un momento histórico y en un contexto determinado.
 
Reconstrucción del proceso histórico de resolución de la cuestión socialmente problematizada

A partir de la crisis 2001/2002 nuevos actores sociales comenzaron a emerger: organizaciones sociales vinculadas a los viejos partidos políticos, movimientos sociales y grupos opositores al gobierno denominados piqueteros. Estos nuevos actores promovieron la legitimación de distintos planes sociales. Por ejemplo, en El Programa Nacional de Jefes y Jefas del Hogar, interactuaron el Estado, los municipios y organizaciones sociales. Dado que el Poder Ejecutivo Nacional se encargó del pago de los subsidios, la municipalidad se encargó de la selección de perceptores y la organización de contraprestaciones laborales junto con organizaciones sociales comunitarias. Más aun, el Plan Manos a la Obra consistía en subsidios para la compra de maquinaria a organizaciones sociales, a las que además se proveía de asistencia técnica para la presentación de proyectos de economía social y desarrollo local.  Este plan fue estratégico para el gobierno dado que permitió el acercamiento a las organizaciones sociales, a los grupos piqueteros y a la cooptación de referentes. Por otro lado, el Plan Vale Ciudad genero reacciones desfavorables en algunas organizaciones sociales porque temían perdida de su poder de intermediación. Por lo tanto, el plan se limitó solo a algunas áreas geográficas de la Ciudad.

Por otra parte, en el año 2004 el Plan Jefes y Jefas fue reabsorbido por la norma que creó el Plan Familias que dependía del Ministerio de Desarrollo. El plan consistía que los Jefes pudieran acceder a planes de formación y capacitación para el empleo. Con la implementación de este plan se tuvo que interactuar con Banco Interamericano de Desarrollo y el Banco Mundial una vez acordados los correspondientes créditos. La particularidad de este plan, es que la mujer comenzaba a cumplir un rol más activo por ser la titular del subsidio. Aunque recibió críticas dado que la mujer volvía a un rol de encierro doméstico y un rol reproductivo. Dado que era la persona que se responsabilizaba del cuidado de los hijos porque para recibir el subsidio debía realizar periódicos controles de salud y acreditar la escolarización de los niños del hogar. 

En el año 2006, el Seguro de Empleo y Capacitación comenzó su implementación una vez acordado un préstamo cedido por el Banco Mundial. El cual financio la apertura de las Oficinas de Empleo y el pago de subsidios a la población destinataria. La condición era desvincularse del Plan Jefes y Jefas. Es decir, como el Plan Familias, reabsorbió dicho plan. Las acciones que llevaría a cabo el Seguro de Empleo y Capacitación eran acciones de formación, inserción laboral o autoempleo.

En otras palabras, se “involucran a actores, que pueden hallarse objetiva y/o subjetivamente afectados por los problemas. Puede que el actor no perciba su condición y es por ello, que son otros actores (no afectados como por ejemplo los partidos políticos) quienes deciden iniciar su resolución…”
 
A partir del año 2009 el sistema de Asignaciones Familiares suma en ella a las familias desocupadas o que no estén registradas en el trabajo formal, a partir de la AUH. Realizando un fuerte hincapié en la salud y la escolaridad de los niños, de forma muy similar al Plan Familias.

Como se planteó al comienzo, el Estado comenzó a interactuar con más intensidad con actores sociales surgidos de la crisis 2001/2002. Las políticas de intervención comenzaron por subsanar el masivo desempleo que dejo la crisis. Las organizaciones sociales y movimientos piqueteros comenzaron a empalmarse con las políticas de Estado en el rol de promover planes, realizar un trabajo en conjunto  más a la par con los municipios y en ser los receptores de los subsidios. Más aun, las relaciones que se daba entre los políticos y organizaciones sociales, por ejemplo, tenían un sentido de intercambios. En cuanto, que para los políticos era de suma importancia el apoyo de estos nuevos actores y a su vez, a partir de estas relaciones los nuevos actores  podían conseguir distintos beneficios. Como por ejemplo, la implementación de planes, subsidios para la compra de maquinarias, etc.

Siguiendo el recorrido histórico, podemos observar que las políticas de intervención comenzaron a subsanar el problema del desempleo, para luego superar esta crisis y darles formación y capacitación a los beneficiarios de los planes o programas. Después de superar la crisis, las políticas de intervención como las AUH, fue de índole redistributiva. Por otra parte, el ANSES cumplió un papel fundamental siendo el organismo encargo de reacomodar su estructura, dado que incorpora más empleados, reforzó el horario laboral y coloco sub sedes en distintos puntos, al comienzo de la apertura de la AUH, para facilitar el acercamiento a la personas , para que realicen la correspondiente inscripción.
Reflexión acerca de la resolución de la cuestión 

En las elecciones legislativas del año 2009, el Partido Oficialista había sufrido una derrota frente a Francisco de Narváez
. A partir de este suceso la AUH sale de agenda, dado que el 29 de octubre del 2009, la Presidenta Cristina Fernández de Kirchner pone en marcha el funcionamiento de la AUH para la protección social de los niños. Cabe destacar que este proyecto fue reclamado por la oposición para que se universalizara la ayuda a todos los menores del país.

 Los aspectos positivos de la AUH tales como la contribución en las mejoras de las condiciones de vida de la población vulnerable y excluida; la garantía  de un piso de ingreso para la satisfacción de las necesidades sociales y el acceso a derechos ciudadanos; la reformulación de políticas vigentes, sociales y la reasignación de recursos, entre los más significativos.

Pero se podría decir que existe una distancia entre lo que se propuso en un primer momento y lo que sucedió después. Dado que la oposición requería que esta ayuda sea universal, y en la actualidad se denomina Asignación Universal por Hijo. Sin embargo, las críticas más recurrentes que pudimos encontrar en los textos leídos es que en realidad la AUH, no cubre a todos los menores de 18 años, dado que presenta ciertos criterios que  para la asignación de la misma. 

Por ejemplo, la línea de pensamiento expuesta por Lo Vuolo, R. (2010)
 en “Las perspectivas de Ingreso Ciudadano en América Latina”, plantea que la AUH un conjunto de varios elementos que se combinan entre un beneficio de seguridad social y un beneficio asistencial, que da como resultado, lo siguiente: Que la AUH sea asignada o no depende la situación laboral del beneficiario, sin tener cuenta  la suma total del ingreso de la familiar. Además, si no se llegara a cumplir con la condición de que el niño no va al colegio o no se puso las vacunas, puede ser causa de suspensión de la AUH. Esto nos ayuda a ejemplificar, el conflicto que presenta la palabra universal, en estas restricciones que tiene la AUH. 

Pero también, se puede reflexionar que hay condiciones para recibir la AUH, que son estratégicas. Porque una de las limitaciones es que no cobran  “quienes no tienen Documento Nacional de Identidad o documentación probatoria de relación filial en regla”
. Por ende, impulsa a que todos los niños tengan su DNI, dado que la constancia en trámite no acredita la identidad
. Haciendo un fuerte hincapié al derecho de la identidad y que en la Argentina la inscripción se garantiza de forma gratuita para todos los niños y niñas al momento de su nacimiento.* 

Por último, se puede destacar de la AUH su rápida implementación, la alcance a los sectores mas vulnerados, la vinculación del sistema educativo y de salud hacia el niño. Pero, tal vez no existe un criterio correcto en cuanto a que si el padre, madre o tutor del niño cobra más del salario mínimo no puede percibir la AUH. Dado que si trabaja de manera informal, no se puede corroborar cuanto es su salario real.
Conclusiones y futuras líneas de investigación

A modo de cierre podemos concluir señalando que las Asignaciones Familiares tienen un impacto positivo y significativo en la reducción de la indigencia en los niños y adolescentes. Por otra parte, la cobertura lograda es prácticamente universal. Y respecto del funcionamiento del programa, puede afirmarse que las transferencias por hijo implementadas no sólo suponen un aumento del ingreso familiar en hogares con bajos recursos sino que les asegura un monto de dinero
. 

Por último citaremos a Bertranou, F. en “Aportes para la construcción de un piso de protección social en Argentina”, quien menciona como aspectos positivos:
· Impacto significativo de la AUH en reducción de la pobreza extrema.

· Alto grado de focalización de la AUH

· Fiscalmente asequible

· Coordinación estrecha con las AFC, constituyendo dos componentes de cobertura directa para niños y adolescentes.

· Impacto positivo sobre la estabilidad de los ingresos en hogares más pobres, al otorgar más seguridad económica.

· Elevado consenso social acerca de la necesidad de implementar la expansión de las transferencias a los niños y adolescentes sin cobertura.
 Y como desafíos:

· Incorporación de los pequeños grupos que han quedado excluidos. 

· Definición del rol de las condicionalidades. Pasar de la noción de “condición” a la de “derecho universal” de los niños y adolescentes para el acceso a la educación y salud.

· Uniformar el marco normativo y las características con la AFC.

· Redefinición de las incompatibilidades establecidas en la AUH que generan restricciones al acceso o complementariedades con programas de transferencias que tienen objetivos diferentes, por ejemplo, mejoras en la empleabilidad de los padres o tutores.

· Avanzar en la integración de los diferentes componentes que deberían formar parte del sistema de protección social.

· Avanzar en un diseño institucional que integre las áreas ministeriales y los niveles gubernamentales provinciales y municipales correspondientes. 
· Establecer un sistema permanentemente de monitoreo y evaluación, a partir de información confiable y actualizada que permita legitimar técnica y socialmente el sistema de transferencias.
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