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Resumen

El presente articulo es una versién
resumida de la Tesina de Grado! para
la finalizacion de la Licenciatura en
Ciencia Politica de la Universidad
Nacional de Rosario. En ella,
titulada “Racionalidades politicas

y politicas sociales. Un andlisis de
las Transferencias Condicionadas de
Ingreso en la Argentina”, se realizé
un estudio sobre el surgimiento de
las transferencias condicionadas

de ingreso como dispositivos de
gobierno en la Argentina post-
crisis del 2001. De las tematicas

alli tratadas, se hace hincapié en el
andlisis de la Asignacion Universal
por Hijo (AUH) como un dispositivo
que articula tecnologias de gobierno
de matriz welfarista —el seguro
social-y de matriz neoliberal

—las politicas de Transferencia
Condicionada de Ingresos.
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neoliberalismo - transferencias
condicionadas de ingresos

1  Dirigida por el Dr. José G. Giavedoni.

Abstract

This artcile is a short version of the
Final Paper of the Bachelor program
in Political Science (Licenciatura

en Ciencia Politica) of the Rosario
National University. In that paper,
titled “Racionalidades politicas y
politicas sociales. Un andlisis de las
Transferencias Condicionadas de
Ingreso en la Argentina” (Political
rationalities and social policies.

An analysis of the conditional cash
transfer programs in Argentina),

it was analyzed the emergence of
conditional cash transfer programs
as devices of government in the post
2001 crisis Argentina. Specifically,
this article emphasizes the analysis
of the Asignacion Universal por Hijo
(Universal Allocation per Child) as a
device that articulates technologies
of government of welfarist
inspiration -social insurance-

and of neoliberal inspiration
-conditional cash transfer policies.
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Matias Mrejen

Introducciéon

El presente articulo es una versién resumida de la Tesina de
Grado para la finalizacién de la Licenciatura en Ciencia Politica de la
Universidad Nacional de Rosario. En ella, titulada “Racionalidades
politicas y politicas sociales. Un andlisis de las Transferencias
Condicionadas de Ingreso en la Argentina”, se realiz6 un estudio
sobre el surgimiento de las transferencias condicionadas de ingreso
como dispositivos de gobierno en la Argentina post-crisis del 2001.

Para adecuar los contenidos del trabajo de conclusion del curso
de grado al formato requerido para su publicaciéon se omiten en el
presente articulo varios aspectos del marco tedrico, las referencias
al despliegue de politicas asistenciales focalizadas como tecnologia
privilegiada de gobierno de lo social en la Argentina de los 90 y, en
relacion a las politicas de Transferencia Condicionada de Ingresos
(TCI), se hace referencia unicamente a la Asignacion Universal por
Hijo (AUH), omitiendo el analisis de los programas de TCI aplicados
a partir del ano 2002 y hasta su creacion'.

A nivel tedrico, el trabajo pretende recuperar la produccion de
Michel Foucault en torno a las nociones de gobierno —entendido
como una forma especifica de ejercicio del poder—y gubernamentali-
dad —entendida como “el conjunto constituido por las instituciones,
los procedimientos, analisis y reflexiones, los calculos y las tacticas
que permiten ejercer esa forma bien especifica, aunque muy compleja,
de poder” (Foucault, 2009:136).

Pablo De Marinis (2009) sefiala que la preocupacion central de
Foucault al introducir la nocién de gubernamentalidad fue lograr
desentrafiar los modos en los cuales el gobierno, como actividad des-
tinada a la direccion de las conductas de los hombres, es ejercido a
partir de la conformacién de las racionalidades politicas modernas y
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1 Estosson el Programa Jefasy Jefes de Hogar Desocupadosy el Programa Familias por la Inclusion
Social.
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de la utilizacién de instrumentos estatales. Es decir, estudiar las for-
mas especificas que adquieren las practicas de gobierno, entendidas
como la accién de “conducir conductas”, como los “modos de accidn,
mas o menos pensados y calculados, destinados a actuar sobre las po-
sibilidades de accion de otros individuos” (Foucault, 1988). Para ello,
“el analisis de la gubernamentalidad debe enfocarse simultineamente
hacia dos instancias (racionalidades politicas y tecnologias de gobier-
no), sin descuidar ninguna de ellas, en un movimiento continuo de
ida y de vuelta, de mutua constitucion y determinaciéon mas que de
busqueda desesperada de juegos de causas y efectos” (De Marinis,
1999).

Estas dos instancias identificadas por De Marinis como claves
para el andlisis de la gubernamentalidad fueron conceptualizadas
por Nikolas Rose y Peter Miller, dos teéricos de la corriente de los
governmentality studies®. De acuerdo con ellos, las racionalidades
politicas deben ser entendidas como “los campos discursivos cam-
biantes dentro de los cuales el ejercicio del poder es conceptualiza-
do, las justificaciones morales para formas particulares de ejercer el
poder por distintas autoridades, las nociones sobre las apropiadas
formas, objetos y limites de las politicas, y concepciones sobre la dis-
tribucion apropiada de esas tareas entre los sectores secular, espiri-
tual, militar y familiar” (Rose y Miller, 2008b:55). Mientras que las
tecnologias de gobierno son “el complejo de programas mundanos,
calculos, técnicas, aparatos, documentos y procedimientos a través
de los cuales las autoridades procuran encarnar y dar efecto a sus
ambiciones gubernamentales” (Rose y Miller, 2008b:55). Si bien con
fines analiticos estas dos dimensiones son definidas de forma separa-
da, debe tenerse en cuenta que el analisis de ellas tiene que darse en
conjunto ya que las gubernamentalidades son a la vez racionalidades
y tecnologias, modos de pensar y herramientas para intervenir sobre

©000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000

2 Esta corriente de estudios agrup6é a un grupo de cientificos sociales cominmente llamados
“anglofoucaultianos” muchos de los cuales (Nikolas Rose, Peter Miller, Grahamm Burchell, Colin
Gordon) participaron en la publicacion del libro The Foucault Effect. Studies in governmentality
(Burchell et al, 1991). De esta publicacién también participaron algunos autores de origen no
anglosajon (Giovanna Procacci, Jacques Donzelot y Robert Castel, por ejemplo) cuyos trabajos también
estdn fuertemente influenciados por la obra de Michel Foucault.
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la realidad, y estas dos dimensiones estan siempre presentes de forma
interdependiente e irreductible una a la otra (Rose y Miller, 2008a).

En base a este esquema, el objetivo del trabajo en el cual se basa
este articulo fue analizar cudles fueron las racionalidades y tecnolo-
gias que operaron en el gobierno de “lo social” —constituido como un
campo problematico a ser abordado por la actividad gubernamen-
tal- en la Argentina a partir de la crisis del 2001, especificamente en
torno al despliegue de programas masivos de TCI. Aqui, luego de un
breve repaso sobre las modalidades adoptadas por el gobierno de lo
social en el siglo XX, nos detendremos solamente en las reflexiones
referidas al caso de la AUH.

El gobierno de “lo social”

A lo largo del siglo XIX, “lo social” fue constituyéndose como
una nueva esfera de la realidad, a cuya administracion y programa-
cion debia abocarse la accion de gobierno. Esta nueva esfera surgio,
a partir de la percepcion de una distancia infranqueable entre el ima-
ginario politico y las realidades predominantes en la sociedad civil,
en los comienzos de la modernidad. Una vez caidas las formas de
relacionamiento imperantes durante el Antiguo Régimen en pos de
una sociedad que, de acuerdo con el ideal republicano, se basaba ex-
clusivamente en la voluntad de los individuos, se hizo presente el pro-
blema acerca de como mantener la cohesion entre los miembros de la
misma. La cuestion social pasaba a ser “como reducir ese distancia-
miento entre el nuevo fundamento del orden politico y la realidad del
orden social, para asegurar la credibilidad del primero y la estabili-
dad del segundo” (Donzelot, 2007:26).

Las condiciones de vida del proletariado naciente suponian
divorcio casi total entre un orden juridico-politico fundado sobre el
reconocimiento de los derechos del ciudadano, y un orden econémico

<

‘un

que suponia miseria y desmoralizacion masivas” (Castel, 2009:20).
Ante esta nueva problematica —el pauperismo—, lo social surgia como
aquello que “debia desplegarse en el espacio intermedio, restaurar
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o restablecer vinculos que no obedecian a una légica estrictamen-
te econdmica ni a una jurisdiccion estrictamente politica” (Castel,
2009:20). Lo social quedaba constituido como el campo de interven-
cion que se abria entre la esfera econdmica y la politica para promo-
ver la integracion de las clases pauperizadas. En él, debian desplegar-
se un conjunto de dispositivos que permitieran alcanzar ese objetivo.

Vale aclarar que lo social no se refiere a un determinado conjunto
de problemas sociales dados de antemano, sino a un campo de acciéon
elaborado en la propia actividad de gobierno. Este estd constituido
por ciertos problemas identificados, pero también por los objetivos
de los programas de gobierno y por una maquinaria administrativa
particular (Rose y Miller, 2008). Por ello, es necesario que lo social
sea analizado “no como una instancia imperiosa que subordina a la
sociedad a sus exigencias, sino como un conjunto de tecnologias es-
peciales que abrieron nuevos espacios sociales; y lo que es necesario
es trazar las vicisitudes a las que estas nuevas técnicas dieron origen,
los desplazamientos que produjeron, las estrategias que promovieron
y aquellas que dejaron obsoletas” (Procacci, 1991:153).

En este sentido, pueden percibirse desplazamientos a lo largo de la
historia tanto en las problematicas consideradas como parte del cam-
po de intervencion de lo social, como de los objetivos que guian esa
intervencion y los dispositivos desplegados para su gestion. Si bien
aqui no hay espacio para desarrollar extensamente las modalidades
adoptadas por el gobierno de lo social, bien cabe hacer una breve
referencia a las racionalidades welfarista y neoliberal de gobierno de
lo social.

Hacia finales del siglo XIX y comienzos del siglo XX, los cambios
en la organizacion industrial, el creciente activismo politico de las
organizaciones obreras que impulsaban una modificacién radical del
orden social y el nacimiento de una nueva forma de conocimiento de
las problematicas sociales, impulsaron cambios en las racionalidades
y las técnicas de gestion de lo social. Empresarios, fuerzas politicas
y analistas de la sociedad comenzaron a problematizar la necesidad
de intervenciones mds generales y sistemadticas para intervenir sobre
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lo social, pero sin alterar el principio de la propiedad privada (Rose,
2004).

La nueva racionalidad de gobierno de lo social estaba basada so-
bre el principio de la solidaridad. Esta, a diferencia de las intenciones
moralizantes de las intervenciones filantropicas sobre lo social, justi-
ficaba las intervenciones sobre las problematicas sociales en nombre
de los lazos de interdependencia que ligaban a todos los miembros
de una sociedad®. En nombre de esta dependencia mutua entre los
individuos, los agentes estatales encontraban tanto un fundamento
para intervenir en la gestion de lo social, como un limite para la na-
turaleza de esas intervenciones. El gobierno de lo social debia estar
direccionado hacia la reparacion de las fallas de la sociedad, asegu-
rando a todos los integrantes de la misma un minimo de seguridad
contra los riesgos que les generaba la forma subordinada en la que se
integraban a la sociedad. Sin embargo, no podia pretender eliminar
completamente la subordinacion de las clases trabajadoras (Castel,
2009; Donzelot, 2007).

Esta nueva racionalidad politica que operaba en el gobierno de lo
social es identifica con distintos nombres por los diferentes especia-
listas*: “solidarismo” (Castel, 2009; Donzelot, 2007), “welfarismo”
(Rose y Miller, 2008b) o “gobierno desde el punto de vista social”
(Rose, 2004). La principal innovacion que permiti6 gestionar lo so-
cial en pos de alcanzar los objetivos que se planteaba esta nueva racio-
nalidad politica, fue la introduccién de la técnica del seguro (Castel,
2009; Donzelot, 2007; Rose, 2004; Rosanvallon, 2011).

Por su naturaleza homogeneizante, la aplicacion exitosa de la
técnica del seguro, para lograr cubrir los riesgos sociales, requeria
disminuir la discrecionalidad de los patrones para definir las condi-

©000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000

3 Enla constitucion de esta nueva racionalidad de gobierno, jugaron un rol central las nuevas teorias
socioldgicas y su cuestionamiento al individualismo del liberalismo cldsico. Un ejemplo paradigmatico
de ello fueron los estudios de Emile Durkheim sobre la solidaridad organica en las sociedades modernas
(Castel, 2009; Donzelot, 2007).

4 Con fines analiticos, estas racionalidades politicas pueden ser equiparadas. Sin embargo, las
diferentes formas de nombrarlas probablemente remitan a los casos nacionales en los cuales los autores
centran sus estudios. Robert Castel (2009) y Jacques Donzelot (2007) concentran sus analisis en el caso
francés, mientras que los estudios de Nikolas Rose (2004) estin mayormente centrados en la realidad
inglesa.
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ciones de trabajo imperantes. Por ello, comenzaron a ser impulsadas
leyes que tenfan como objetivo determinar cudles debian ser los pa-
rametros generales relativos a los horarios de trabajo, las condiciones
laborales de higiene y seguridad, la edad de los trabajadores en las
distintas ramas de actividad y las tareas que podian realizar los tra-
bajadores (Donzelot, 2007). Los derechos sociales surgieron para,
junto con la técnica aseguradora, desmontar el dispositivo paterna-
lista de gobierno de lo social.

El reconocimiento efectivo de los derechos sociales de los ciuda-
danos no dependia exclusivamente de la ampliacion de los riesgos
asegurados por el Estado mediante una expansion de sus interven-
ciones sociales, sino también del crecimiento econdémico. Como in-
dica Robert Castel, “habia una poderosa sinergia entre crecimiento
econdémico, con su corolario, el empleo casi pleno, y el desarrollo de
los derechos del trabajo y la proteccion social” (2009:387). Por ende,
para poder ocuparse de las problematicas sociales, las instancias esta-
tales también precisaban desarrollar mecanismos de intervencion que
aseguraran el progreso econémico. Para ello, jugd un rol central la
invencion de la férmula keynesiana de gestion econémica, que ligaba
a la misma de forma circular con el gobierno de lo social, instaurando
el nivel de empleo y el salario como las dos instancias de mediacion
entre el orden econdmico y lo social. El desempleo debia ser el obje-
tivo central a ser atacado por la gestion macroeconémica ya que las
protecciones sociales se encontraban acopladas al salario, que dejo6 de
ser Unicamente una retribucion monetaria por el trabajo realizado y
paso a operar como el relevo principal entre el gobierno econémico y
el gobierno de lo social (Rose y Miller, 2008b).

Para la racionalidad neoliberal, lo social ya no puede ser goberna-
do a partir de este esquema. En ella, lo social y lo econémico son vis-
tos como antagoénicos: el gobierno economico debe ser desacoplado
del de lo social en nombre de la maximizacion del comportamiento
emprendedor de los individuos. Aunque pudiera parecer lo contrario,
esta no es una politica de abstencionismo econémico, sino de activis-
mo econdmico ya que se debe intervenir activamente para crear las
condiciones organizacionales y subjetivas para que permitan el surgi-
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miento de individuos emprendedores que se comporten como empre-
sarios de si mismos (Rose, 2004). Para ello, las técnicas neoliberales
de gobierno de lo social no debian actuar para compensar los efectos
de la actividad econémica, sino que debian permitir que proliferara
el mecanismo de la competencia (Foucault, 2008). Con este objetivo,
fueron disefiadas varias de las nuevas tecnologias de gobierno de lo
social: los seguros y prestaciones sociales privatizadas, las politicas
de insercion y los programas de desarrollo comunitario.

Respecto a la mercantilizacion de los servicios sociales, Nikolas
Rose (2004) sefiala que la misma respondia a la necesidad de intro-
ducir el mecanismo de la competencia en todos los ambitos de la so-
ciedad. Para ello, los sistemas estatales debian ser dispersados en una
serie de entidades e instituciones autbnomas en competencia entre si.
Si bien en algunos casos las agencias encargadas de las prestaciones
sociales siguieron estando parcialmente ligadas al aparato estatal, las
técnicas de gestion de las mismas variaron en direccion de los meca-
nismos propios del mundo empresarial —contratos, competicion entre
si, presupuesto variable de acuerdo con los objetivos cumplidos o a la
satisfaccion de los usuarios.

Este cambio se debia a que dentro de la racionalidad neoliberal,
los seguros sociales ya no eran vistos como una tecnologia apropiada
para la gestion de lo social. La técnica aseguradora no sélo no era ca-
paz de proveer la seguridad adecuada, sino que también representaba
un drenaje de recursos individuales y publicos, y, fundamentalmente,
debilitaba la responsabilidad e inhibia la capacidad emprendedora
de los individuos. La mercantilizacion de los seguros de salud y las
jubilaciones era una contribucion a la constitucion de sujetos empren-
dedores y constituia una pieza clave en un esquema de gobierno que
tenia como correlato individuos auténomos y responsables por su
propia seguridad. En ultima instancia, se generaba un desplazamien-
to en el cual dejaban de ser consideradas derechos de todos los miem-
bros de un colectivo social para pasar a ser inversiones realizadas por
individuos (Rose, 2004).

Sin embargo, la mercantilizacion de los servicios sociales y de los
mecanismos aseguradores pone a la gubernamentalidad neoliberal
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frente a la necesidad de generar técnicas de intervencion sobre aque-
llos individuos que no puedan constituirse como empresarios de si
mismos, auténomos, responsables y capaces de asegurar su subsis-
tencia —y la de sus familias— a partir de la competencia en el mercado
de trabajo. Para ello, se disenaron las distintas variantes de politicas
de insercion.

Una de las politicas de insercion mas difundidas fue la de la crea-
cién de un ingreso minimo determinado para los individuos o las
familias que no pudieran alcanzarlo mediante su participacion en
el mercado de trabajo. Esta idea estd basada en que las técnicas de
gestion de lo social, para no tener consecuencias en el terreno de lo
econdmico, deben evitar convertirse en consumos colectivos financia-
dos por fondos publicos o aportes obligatorios. La propuesta de un
ingreso basico —que sélo varia de acuerdo al nimero y edad de hijos
a cargo— reconoce la necesidad de, dentro de un marco de reduccion
al minimo de las prestaciones sociales universales, asegurar un mini-
mo vital a aquellos que no puedan realizarlo por si mismos. De esta
manera, se constituye una division entre una poblacion asistida —que
depende de las transferencias publicas— y una no asistida que puede
proveerse de todos sus consumos en el mercado. Esta distincion su-
pone un desacople priacticamente total entre los mecanismos de ges-
tion de lo social y de lo economico (Castel, 2009; Foucault, 2008;
Rosanvallon, 2011).

En estas politicas, determinadas poblaciones —jovenes desem-
pleados y con estudios incompletos, desempleados durante periodos
prolongados, familias con nifios no escolarizados o con ingresos in-
suficientes— se convierten en el blanco del gobierno a partir de la cer-
tificacion de que poseen menos recursos y carecen de determinadas
habilidades para proveérselos por si mismos. A cambio, puede exigir-
seles que se muestren activos en la busqueda de empleo, participen de
actividades de capacitacion que amplien sus posibilidades de inser-
cion laboral —su “empleabilidad”- y realicen inversiones en el capital
humano de sus hijos.

Las politicas de promocién comunitaria, resultado de una “recon-
figuracion del territorio de gobierno” (Rose, 2004) que programa la
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gubernamentalidad neoliberal, son aquellas que fomentan el fortale-
cimiento de comunidades para que operen como medio de gobierno
de la conducta de los individuos frente al repliegue de técnicas de
intervencion basadas en esquemas de gobierno gestionadas primor-
dialmente a nivel estatal. En la Argentina, esta técnica de gestion de
lo social tuvo una gran proliferacion a partir de las recomendaciones
de los organismos internacionales de crédito y el despliegue de poli-
ticas asistenciales focalizadas de desarrollo social (“focopoliticas™)
durante la década de los noventa (Alvarez Leguizamén, 2008).

Teniendo en cuenta este breve repaso, puede concluirse que para
la gubernamentalidad neoliberal el gobierno de lo social debe tener
dos objetivos centrales: la constitucion activa de sujetos emprendedo-
res que conduzcan sus vidas como si fueran una empresa de la cual
ellos son los administradores y la estructuracion de redes cercanas de
protecciones a nivel comunitario. Para ello, por un lado, se despliegan
técnicas de intervencion social con el objetivo de aumentar el capital
humano de las poblaciones que, por no poder competir exitosamente
en el mercado de trabajo, son constituidas como objeto de las poli-
ticas sociales. Por otro, se implementan una serie de programas que
tienen como objetivo incentivar la generacion de nuevos lazos y rela-
ciones en el ambito de cercania del individuo (su “comunidad”) para
que estos operen como el ambito de proteccion frente a los riesgos
sociales —paradojicamente “desocializados”- al debilitarse el esque-
ma estatal de seguridad social por la privatizacion de los sistemas de
protecciones y servicios sociales.

5  “En la etapa de la ‘focopolitica’ los objetos de saber de los expertos sociales son la precisa
identificacién de las poblaciones excluidas del trabajo estable o de la dindmica dominante, ‘las
poblaciones objetivo’ (targets groups). Lo que se denomina poblaciones de ‘riesgo’. Los saberes
que se generan para su identificacion y para incentivar la autogestion y el autocontrol es el campo
de saber fundamental de la focopolitica. Junto a los cambios de los dispositivos asistenciales fueron
cambiando la familia y la comunidad territorial progresivamente debilitadas, sin las funciones de
‘asistencia’ a la salud, a la educacién y al riesgo que antes tenian. Por ello, las politicas denominadas
de insercion o focalizadas deben ‘fortalecer’ las denominadas ‘redes de seguridad’, coordinadas por
instituciones gubernamentales, cada vez mds centralizadas y especializadas, para la deteccién de los
grupos ‘vulnerables’. Ya no es la ‘poblacién’ a la que hay que controlar como en la biopolitica, ni la
figura posterior del ciudadano o el trabajador. Son los ‘beneficiarios’, los ‘stackholders’ (los socios que
participan), bajo el estimulo de la autosubsistencia y el autocontrol” (Alvarez Leguizamén, 2008:165).
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En la Argentina, el gobierno neoliberal de lo social adopt6 crecien-
temente la forma de un gobierno de la pobreza. Este proceso, iniciado
a principios de la década del 80 con la construccion estadistica de
las poblaciones pobres (Grondona, 2011; Vommaro y Daniel, 2013),
como modalidad privilegiada de gestion de lo social cristalizaria de
forma acabada en la década siguiente. Se trataba de la instauracion de
una nueva racionalidad de gobierno de lo social —la neoliberal- para
la cual el “gobierno debe adaptarse a una nueva poblacion (sujetos
pobres), nuevos objetivos (en términos deleuzianos, de la disciplina
de las sociedades de control), nuevas técnicas (no ya seguro de desem-
pleo, salud, educacion, jubilaciones, vacaciones, etc., sino subsidios,
politicas asistenciales focalizadas, centros educativos y asistenciales
de las periferias pobremente abastecidos, constitucion de sujetos loca-
les que gobiernan sus propias comunidades)” (Giavedoni, 2012:22).

De esta manera, el gobierno de la pobreza supone una actividad
deliberada y estratégica de gestion diferencial de ciertas problema-
ticas y sectores especificos de la poblacién —de forma constante y
deliberada— que no busca reducir las desigualdades sociales, sino ad-
ministrarlas para consolidar el despliegue de la gubernamentalidad
neoliberal. En la Argentina neoliberal, la modalidad privilegiada ad-
quirida por el gobierno de la pobreza frente a la necesidad de gestio-
nar a las poblaciones empobrecidas fue la asistencializacion de las
politica social® (Grassi, 2003; Campana, 2012) y la introduccion de
politicas focalizadas de desarrollo social como modalidad adoptada
por las intervenciones asistenciales (Alvarez Leguizamén, 2008).

©000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000

6 Ello quiere decir que los mecanismos de gestion de lo social adquieren crecientemente la
caracteristica de estar focalizados en individuos o poblaciones definidos como pobres, en base a
criterios pre-especificados, y considerados incapaces de sustentarse mediante la venta de su fuerza de
trabajo en el mercado laboral. Dentro de la gubernamentalidad neoliberal, el dispositivo asistencial
constituye un elemento central del gobierno de lo social ya que estd destinado a la subsistencia —en el
caso argentino, sélo dentro de los minimos biolégicos (Alvarez Leguizamén, 2008)- de una poblacién
que, dentro de una economia que ya no mantiene como objetivo el pleno empleo, no puede asegurérsela
mediante una actividad econémica (Foucault, 2008a).
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Los Programas de Transferencia
Condicionada de Ingresos

Los Programas de Transferencia Condicionada de Ingresos
(TCI) —también llamados Transferencias Monetarias Condicionadas
(TMC)- son un ejemplo de las técnicas neoliberales de gestion de
lo social llamadas politicas de insercion. Especificamente, las TCI
son un tipo de programas asistenciales focalizados que plantean
como objetivo la reduccion de la pobreza mediante el otorgamiento
de montos determinados de dinero hacia las familias consideradas
pobres con nifios en edad escolar, con la condicién de que realicen
inversiones pre especificadas en el capital humano de sus hijos. Con el
fin de verificar el cumplimiento de esta condicionalidad, se les exige a
los beneficiarios que demuestren que sus hijos efectivamente asisten a
la escuela y reciben atencion médica en algun servicio de salud prees-
tablecido. Ademas, en algunos casos también se exigen pruebas sobre
el mejoramiento de los niveles nutricionales de los nifios.

Parten de la concepcion neoliberal acerca de la pobreza como un
estado subjetivo generado por la carencia de capacidades y predispo-
siciones de los individuos pobres para asegurar su subsistencia -y la
de sus familias— mediante la competencia en el mercado laboral. En
este sentido, tienen el doble objetivo de reducir los niveles de pobreza
actual de las familias beneficiarias del programa —y por ello se les
otorga un ingreso monetario— y de reducir la pobreza futura —y por
ello la exigencia de que los nifios reciban determinados cuidados que
incrementen su capital humano (Fiszbein y Shady, 2009).

Respecto al primero de los objetivos, resulta interesante destacar
que las Transferencias Condicionadas de Ingreso no son pensadas
como una forma de intervenir sobre las desigualdades sociales. De
hecho, no estan diseniadas como un seguro que le garantice a toda la
poblacién objetivo estar por encima de la linea de pobreza, sino como
una técnica que permite gestionar la pobreza actual, interviniendo
sobre las condiciones de esa pobreza en el presente e induciendo com-
portamientos deseados en los sujetos receptores de la transferencia.
Por ello, no resulta extrafio que los mayores impactos distributivos de
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las TCIs no se den en la disminucion de los niveles de pobreza —me-
didos como el porcentaje de la poblacion con ingresos por debajo de
la linea de pobreza—, sino en las condiciones en las cuales se da esa
pobreza —esto es, como una reduccion de los niveles de indigencia’ o
de la brecha de pobreza® (poverty gap) (Bastagli, 2009).

El requisito de inversion en el capital humano de sus hijos, exigido
a las familias beneficiarias de los programas, es considerado funcio-
nal al objetivo de reducir la pobreza futura y esta sustentado en la
percepcion de la existencia de un circulo vicioso que transmite la
pobreza de una generacion a otra. Ariel Fiszbein y Norbert Schady
(2009), economistas del Banco Mundial que elaboraron un extenso
informe sobre las TClIs en todo el mundo, consideran que este feno-
meno se puede generar por creencias erradas de los padres acerca de
los retornos futuros de la inversion en el capital humano de los nifios
—tienden a subestimarlas, ya que no creen que los gastos en que incu-
rren al llevar a los nifios a la escuela vayan a tener un correlato en el
ingreso futuro de estos— o por situaciones de “altruismo incompleto”
—los padres no estdn dispuestos a renunciar a un consumo presente
para favorecer la situacion futura de sus hijos. El hecho de que la ma-
yoria de las transferencias monetarias sean entregadas a las madres
se explica en la creencia en que sus interses estin mas alineados con
los de los nifios y que, por ende, hay mas posibilidades de que efecti-
vamente realicen inversiones en su capital humano.

Como puede observarse, los programas de TCI estan construi-
dos sobre las nociones morales y epistemologicas propias de la teoria
del capital humano, que constituye el aparato intelectual que permite
que el neoliberalismo se configure como una racionalidad de gobier-
no distintiva. En este sentido, los programas de TCI son tributarios
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7  El indice que mide el nivel de indigencia resulta de calcular la cantidad de hogares —y la cantidad
de personas que ellos abarcan—en los cuales el ingreso total mensual estd por debajo del nivel de precios
de la Canasta Bésica de Alimentos. Es decir, mide la cantidad de personas que no alcanzan a cubrir los
requisitos alimentarios y nutricionales considerados como minimos necesarios.

8 La brecha de pobreza (poverty gap) es un indice elaborado como el promedio de las diferencias de
los ingresos de cada grupo familiar en relacion a la linea de pobreza y expresado como porcentaje de
esta dltima. De esta manera, permite una medicién aproximativa de la situaciéon en que se encuentra la
mayoria de los sujeto clasificados como pobres en relacion al nivel de ingreso considerado minimo para
no ser tal.
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del desplazamiento en la naturaleza del andlisis econ6mico, que llevo
este ultimo hacia el estudio de las “decisiones sustituibles, es decir,
el estudio y el analisis del modo de asignacion de recursos escasos
a fines que son antagdnicos, o sea fines alternativos, que no pueden
superponerse unos a otros” (Foucault, 2008:260).

A diferencia de las politicas asistenciales focalizadas de desarrollo
social —que apuntaban a incrementar los niveles de capital social de
las comunidades pobres para que se generen redes comunitarias de
gestion de las problematicas relacionadas con la situacion de pobreza
o el capital humano de los pobres adultos para que pudieran generar
algun tipo de ingreso mediante la competencia en el mercado de tra-
bajo, aunque fuera en condiciones de informalidad y precariedad-,
los programas de Transferencia Condicionada de Ingresos tienen
como objetivo principal aumentar el capital humano de los nifios po-
bres, funcionando como una instancia de inversion social, de la cual
el rendimiento esperado es la ruptura del circulo intergeneracional de
la pobreza®.

De esta manera, si durante los afios noventa hubo una difusion
a lo largo de toda Latinoamérica de los dispositivos asistenciales fo-
calizados que procuraban fomentar la participacion de los pobres
en la gestion de esos mismos dispositivos —generando un fenémeno

9  Por ello, los programas de transferencia condicionada de ingreso también se diferencian de otras
tecnologias de gobierno de lo social contemporaneas como los programas de workfare o los programas
de ingreso minimo de insercion, aunque ellos también exigen un “comportamiento deseado” a cambio
del otorgamiento de un ingreso (Fiszbein y Shady, 2009).

Los programas de workfare, como ya vimos, otorgan el ingreso a cambio de la realizacién de
actividades laborales o, en su defecto, asistencia a cursos de capacitacion para luego realizarlas. En
ellos, el objetivo principal no es el capital humano de los nifios, sino el aumento de la “empleabilidad”
de la poblacién asistida, a fin de que logren sustentarse —y a sus familias— mediante su competencia en el
mercado laboral. Un ejemplo actual es el programa TANF (Temporary Assistance for Needy Families)
de Estados Unidos (Rizzo, 2013).

Los programas de ingreso o rentas minimas de insercién aseguran un determinado ingreso minimo
necesario —que varia de acuerdo a la composicion familiar— a todas las familias que no tengan ingreso
laboral. A las familias que si poseen un ingreso, pero este no alcanza esa linea, se les otorga un
complemento para que la igualen. Ademds de la asignacién monetaria, se otorga acompafiamiento
para la insercion laboral y se exige que los beneficiarios desocupados se involucren en una bisqueda
activa de empleo (a lo cual se comprometen contractualmente al momento de acceder al programa). Un
ejemplo actual es el Revenue de Solidarité Active (Renta de Solidaridad Activa) francés (Rizzo, 2013).
Ademas, estos tres tipos de programas deben ser distinguidos de las propuestas de un ingreso basico
asegurado para todos impulsadas actualmente por sectores de izquierda y ecologistas en Europa, ya que
estas no persiguen la exigencia de una contraprestacion para generar comportamientos determinados,
sino la liberacién de la necesidad de trabajar para poder escoger estilos de vida personales independientes
de cualquier relacion laboral (Chollet, 2013).
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de autogestion comunitaria de la pobreza—, a partir de finales de la
década comenzaron a desplegarse las transferencias condicionadas
como la tecnologia privilegiada de gobierno de la pobreza®. Ello se
dio, en gran parte, gracias al impulso otorgado por los organismos
internacionales de financiamiento —especialmente el Banco Mundial
y el Banco Interamericano de Desarrollo—, que comenzaron hacer
énfasis en la necesidad de generar politicas de cohesion social y a
ubicar a los nifios como prioridad para las politicas sociales (Alvarez
Leguizamon, 2011).

Sin embargo, no deben soslayarse las diferencias existentes en los
disefios de los distintos programas de TCI: en relacion a los montos
de las transferencias, el nivel de cobertura sobre la poblacion pobre
que alcanzan, los mecanismos de focalizacion, las condicionalidades
impuestas y la forma en la cual son exigidas, y las configuraciones
institucionales dispuestas para su implementacion''. Estas diferen-
cias, son consecuencias de las divergentes justificaciones y articula-
ciones institucionales que sustentan los programas.

En este sentido, resulta interesante recurrir a la nocién de traduc-
cion (Grondona, 2011), entendida como el proceso de resignificacion
que atraviesa el despliegue de un esquema de gobierno en una reali-
dad social concreta determinada. Para tomar en cuenta este proceso,
debe evitarse pensar en meras “aplicaciones” de esquemas o tecno-
logias programados por una racionalidad de gobierno para pensar
en procesos en los cuales, si bien hay un “original” que es traducido,
esta traduccion tiene lugar en espacios habitados por otros discursos
y estrategias. Por ende, es inevitable que se dan fendmenos de expe-

10 El primero de los programas de TCI fue el Programa de Educacién, Salud y Alimentacion-
PROGRESA mexicano (luego sucedido por el programa Oportunidades) iniciado en 1997. A partir
de ese momento, fueron implementados programas de TCI en Brasil (Bolsa Escola - Bolsa Familia),
Nicaragua (Mi Familia), Colombia (Familias en Accién), Ecuador (Bono Solidario - Bono de Desarrollo
Solidario), Argentina (Programa Jefas y Jefes de Hogar Desocupados), Chile (Chile Solidario), El
Salvador (Programa Oportunidades), Uruguay (programa Ingreso Solidario) y Peru (Programa
JUNTOS), entre otros (Fonseca, 2006).

11 Francesca Bastagli (2009) da cuenta de las divergencias en los disefios de los programas de TCI
a través de un anilisis comparativo entre seis programas diferentes (el Bolsa Familia brasilefio, el
Programa Puente chileno, el Familias en Accion colombiano, el Programa de Asignacién Familiar
hondurefio, el Oportunidades mexicano y el Red de Proteccion Social nicaragiiense).
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rimentacion y re-traducciones que, inclusive, pueden ir en direccion
contraria a lo presupuesto por la racionalidad original.

La emergencia de la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion
Social (AUH) en el afio 2009 puede ser comprendido a partir de esta
nocion de traduccion, ya que la misma supuso la articulacion entre
dos técnicas diferentes de gestion de lo social. Por un lado, las técnicas
asistenciales focalizadas en la pobreza!?. Por otro lado, las técnicas
aseguradoras ligadas al esquema de protecciones sociales asociadas a
la condicion de empleado asalariado en el sector formal —particular-
mente, las asignaciones familiares.

La Asignacion Universal por Hijo para
Proteccion Social. Entre las transferencias
condicionadas y la seguridad social

Si bien no puede realizarse un analisis en profundidad del surgi-
miento y desarrollo del sistema de seguridad social de nuestro pais,
una breve referencia a la trayectoria de las asignaciones familiares y
a la situacion del sistema de seguridad social hacia 2009 es necesaria
para comprender el surgimiento de la AUH.

El régimen de asignaciones familiares argentino reconoce ante-
cedentes en el subsidio por maternidad establecido en la década del
treinta. A partir de 1940, comenzaron a pagarse beneficios especi-
ficos adosados al salario de los trabajadores empleados que fueran
padres en algunos pocos sectores de la economia. La construccion de
un sistema integral de asignaciones y subsidios familiares comenz6
a gestarse a partir de 1957 cuando los beneficios se extendieron a
varios sectores de actividad y se crearon cajas administradoras esta-
blecidas por los convenios colectivos (Hintze y Costa, 2011). De esta
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12 El trabajo realizado en la tesina de grado “Racionalidades politicas y politicas sociales. Un andlisis
de las Transferencias Condicionadas de Ingreso en la Argentina” (Mrejen, 2013) —en el cual estin mads
extensamente desarrolladas las problematicas de este articulo— da cuenta del desarrollo de las politicas
asistenciales focalizadas en la Argentina desde la construccién de la pobreza como fenémeno a ser
gobernado en la década de 1980, hasta su masificacién mediante programas de transferencia de ingreso
en la primera década del siglo XX.
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manera “el derecho a las [asignaciones familiares] se encontraba con-
dicionado y legitimado por la relacion de los sujetos con el mercado
laboral y los aportes financieros realizados al Sistema de Seguridad
Social que el vinculo laboral presuponia” (Arcididcono et al, 2011).

A partir de una ultima modificacion en 1973%, y hasta la década
del noventa, todos los trabajadores formalmente empleados que tu-
vieran hijos recibian un adicional monetario en su salario por ellos
—aunque hubo cambios en los montos transferidos, el porcentaje cu-
bierto por el empleador y por los aportes solidarios de los trabjado-
res, etc.— (Arcidiacono et al, 2011; Hintze y Costa, 2011).

En 1991, en el marco del despliegue del esquema neoliberal de
gobierno en la Argentina, se crearon el Sistema Unico de Seguridad
Social —en el cual se unificaron todas las cajas de subsidios familiares
y el Instituto Nacional de Prevision Social (Decreto N° 2284/1991)—
y la Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSeS) como
organismo encargado de administrar el nuevo sistema (Decreto
2.741/1991). En 1996, se reformo el sistema de Asignaciones familia-
res, eliminandolas para los tramos mds elevados de la escala salarial
y estableciendo un esquema de transferencias con montos inversa-
mente proporcional a los ingresos salariales para todos los trabaja-
dores en relacion de dependencia. Ademas, contenia un sistema no
contributivo de asignaciones familiares para los beneficiarios del
Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones y los beneficiarios del
régimen de pensiones no contributivas por invalidez'*. En lineas ge-
nerales, suponia una continuidad de las protecciones familiares de los
trabajadores formales, aunque con una disminucion de sus beneficios
y cobertura. A partir de esta reforma, el sistema de asignaciones fa-
miliares se mantuvo inalterado hasta la creacion de la AUH en el afio
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13 Desde 1957, se fueron incorporando progresivamente los trabajadores de todos los sectores hasta
que en 1973 el régimen de asignaciones familiares alcanzé a cubrir a los trabajadores de empresas del
estado, jubilados y pensionados.

14 Ademds de la asignacion por hijo, el Régimen de Asignaciones Familiares establecia las siguientes:
asignacion por hijo con discapacidad, Asignacién prenatal, asignaciéon por ayuda escolar anual,
asignacion por maternidad, asignacién por nacimiento, asignacioén por adopcién y asignacion por
matrimonio.
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2009, cuando cubria al 31% (4,2 millones) de los menores de 18 afos
(Hintze y Costa, 2011).

Hacia el afio 2009, una modificacion central para comprender el
surgimiento de la AUH habia ocurrido en el sistema de seguridad
social argentino. Durante los noventa en la Argentina, el Sistema
Integral de Jubilaciones y Pensiones (SIJP) creado por la reforma pre-
visional de 1993 estaba basado en un esquema mixto que constaba
de un subsistema estatal, que funcionaba con una logica de reparto, y
un subsistema privado, admistrado por AFJPs, en base al mecanismo
de la capitalizacién individual. Como consecuencia, a fines de los
noventa sélo el 64% de la poblacion en edad jubilatoria recibia una
jubilacion y en el 2003 esa cifra se habia reducido al 61% (Danani y
Hintze, 2013).

Este sistema previsional fue objeto de una serie de intervenciones
a partir del afio 2003" que llevaron a que el nimero del 80% de la
poblacion en edad de jubilarse estuviera recibiendo una pension en el
ano 2008 —cuando, ademas, se sancion6 una ley de movilidad jubi-
latoria para ajustar el valor de las transferencias'® (Danani y Hintze,
2013). Ese mismo afio, mediante la sancion de la Ley N° 26.425,
los subsistemas previsional publico y privado que conformaban el
SIJP fueron unificados en el Sistema Integrado Previsional Argentino
(SIPA), financiado a través de un sistema solidario de reparto y admi-
nistrado por la ANSeS. De esta manera, la agencia estatal encargada
de administrar los recursos del sistema de seguridad social pasaba
a administrar la totalidad de los aportes previsionales y, por ende,
disponia de la capacidad financiera para implementar reformas en el
sistema de la seguridad social.

En este marco, durante octubre de 2009 se cred, mediante la san-
cion del Decreto N° 1602, la Asignaciéon Universal por Hijo para
Proteccion Social (AUH), como parte del Régimen de Asignaciones
Familiares de alcance nacional y obligatorio que habia permane-
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15 Jubilacién de amas de casas y del servicio doméstico, moratoria de las deudas de aportes
previsionales, ampliacion del régimen de pensiones no contributiva.

16 Debe recordarse que a partir del afio 2007, el proceso inflacionario de la economia argentina se
agudizé.
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cido inalterado desde su ultima reforma trece afios atrds. De esta
manera, al subsistema contributivo de los trabajadores formales y
al subsistema no contributivo para jubilados o beneficiarios de una
pension por invalidez, se le agregaba “un subsistema no contributivo
de Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social, destina-
do a aquellos nifios, nifas y adolescentes residentes en la Republica
Argentina, que no tengan otra asignacion familiar (...) y pertenezcan
a grupos familiares que se encuentren desocupados o se desempenen
en la economia informal” (Decreto N° 1602, art. 1).

En este sentido, la creacion de la AUH se planteaba como una
ampliacion de las protecciones ya contempladas para los hijos de los
trabajadores formales hacia los hijos de los desocupados o los tra-
bajadores informales. De hecho, los considerandos del decreto remi-
ten a la “Ley de Proteccion Integral de los Derechos De Las Ninas,
Nifios y Adolescentes” (N° 26.061/2009) que, entre otros, reconoce
el derecho de todos los nifios a obtener los beneficios de la Seguridad
Social y dispone que los organismos del Estado son responsables de
establecer “politicas y programas para la inclusion de las nifias, nifios
y adolescentes, que consideren la situacion de los mismos, asi como
de las personas que sean responsables de su mantenimiento” (Ley N°
26.061/2009, art.26).

Por ello, si bien en los considerandos del decreto se establecia que
“las politicas de estado llevadas a cabo han producido una mejora
en la situacion econémica y financiera del pais reduciendo los niveles
de pobreza y de marginalidad alcanzandose, asimismo, un impor-
tante incremento del nivel ocupacional”, se aceptaba la subsistencia
de “situaciones de exclusion de diversos sectores de la poblacion que
resulta necesario atender”. Por ende, se consideraba “necesario con-
templar la situacion de aquellos menores pertenecientes a grupos fa-
miliares que no se encuentren amparados por el actual Régimen de
Asignaciones Familiares” (Decreto N° 1602, Considerandos).

Pero la AUH no sélo era considerada una mera extension de los
alcances de la cobertura del sistema de seguridad social, sino que
también era enmarcada en las politicas focalizadas en los pobres.
En este sentido, se reconoce en los considerandos del decreto que
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“esta medida por si no puede garantizar la salida de la pobreza de
sus beneficiarios”, pero “tiene sin embargo una indudable relevancia
en cuanto significa mas dinero en los bolsillos de los sectores mas
postergados. No implica necesariamente el fin de la pobreza, pero
inocultablemente ofrece una respuesta reparadora a una poblacion
que ha sido castigada por politicas econémicas de corte neoliberal”
(Decreto N° 1602, Considerandos).

De esta manera, se ubicaba a la AUH como una politica enfocada
hacia los pobres, a los cuales, sin embargo, no se responsabiliza por
su situacion individual y familiar, sino que se los considera victimas
de un proceso generado por una modalidad determinada de gestionar
la economia. De hecho, en los considerandos del decreto se repiten
las apelaciones a la generacion de empleo como el mecanismo central
para el gobierno de lo social ya que “el trabajo decente sigue siendo el
elemento cohesionante de la familia y de la sociedad, que permite el
desarrollo de la persona”. Por ello, volvia a repetirse que “clave para
una solucion estructural del tema de la pobreza sigue afincada en el
crecimiento econdmico y la creacion constante de puestos de trabajo”
(Decreto N° 1602, Considerandos).

A partir de estas consideraciones, puede comprenderse por qué el
mecanismo instaurado para el otorgamiento de la AUH a la vez que
la incorpora al régimen de asignaciones familiares de la seguridad
social, homologandola a las asignaciones por hijo recibidas por los
trabajadores formales y manteniendo varias de sus caracteristicas,
establece también un mecanismo diferencial basado en las transferen-
cias condicionadas de ingreso como técnicas de gestion de la pobreza.

La AUH consta de una transferencia mensual de dinero por cada
hijo menor de 18 afios y residente en el pais —o discapacitado sin limi-
te de edad- para los padres desocupados o empleados en la economia
informal —con salario inferior al minimo, vital y mévil— que sean
argentinos nativos o naturalizados o posean residencia legal en el pais
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17 Ello no necesariamente quiere decir que quienes la reciban deban ser pobres —por lo menos, de
acuerdo a la medicién oficial-, ya que la Linea de Pobreza no es igual al Salario Minimo, Vital y Mévil.
Por ejemplo, en el afio 2012 el salario minimo, vital y mévil era de $ 2.670 pesos (Consejo Nacional del
Empleo, la Productividad y el Salario Minimo, Vital y Mévil, Resolucion 2/2012) y la linea de pobreza
de $ 1577 pesos (http://www.lanacion.com.ar/1576006-para-el-indec-hay-un-54-de-pobres).
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por un minimo de 3 afos y que no perciban otra asignacion familiar.
Del monto total transferido'®, los beneficiarios s6lo pueden disponer
libremente del 80% que es depositado a través del sistema de pagos
de ANSeS, quedando el restante 20% depositado en una cuenta a
nombre del titular para ser retirado unicamente una vez al afio, al
acreditar el cumplimiento de las condicionalidades impuestas. Hasta
los cuatro afios de edad, debe acreditarse el cumplimiento de los con-
troles sanitarios y del plan de vacunacion obligatorio. A partir de los
cinco afos de edad —y hasta los dieciocho—, debe acreditarse ademas
la concurrencia a establecimientos educativos publicos (Decreto N°
1602, art. 6).

Este mecanismo supone ciertas diferencias con las asignaciones
familiares por hijo cobradas por los trabajadores formales. Por un
lado, el esquema de los montos transferidos es diferente en un caso
y en el otro. En el caso de los trabajadores formales, el valor de las
asignaciones varia de acuerdo a una segmentacion en cuatro grupos
diferentes, clasificados en base al nivel de ingresos familiares', y a
una division zonal que toma en cuenta particularidades geograficas.
De esta manera, a medida que aumenta el ingreso familiar, disminu-
yen las asignaciones por hijo; a la vez que el monto de las mismas es
sensiblemente mayor en las provincias patagonicas y algunos depar-
tamentos andinos del Noroeste para todos los grupos de ingresos.
Desde un comienzo, la AUH supuso una transferencia igual a la de
los trabajadores formales de menor nivel de ingresos de la zona que
no contempla compensaciones geograficas. De esta manera, mientras
que el monto de la AUH y de la asignacion por hijo recibida por tra-
bajadores formales de la mayoria de las regiones pais pertenecientes
al nivel mas bajo de la escala de ingreso son iguales, en determinadas
regiones de la Argentina (la provincias de Santa Cruz y Tierra del
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18 En un comienzo, el monto era de $180 pesos. Sin embargo, hasta la fecha ha tenido aumentos todos
los afios —acompafiando o superando el nivel inflacionario, segtin la medicién adoptada—, hasta llegar
a $460 pesos en el afio 2013 (http://www.anses.gob.ar/destacados/asignaciln-universal-por-hijo-1).

19 En el afio 2013, estos grupos son: hasta $4.800 pesos de ingreso mensual familiar, entre $4.800
y $6.000, entre $6.000 y $7.800, y entre $7.800 y $16.800. Los trabajadores con ingresos superiores
a $16.800 no reciben asignaciéon por hijo (http:/www.anses.gob.ar/trabajadores/asignaciones-
familiares-trabajadores/montos-vigentes-334).
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Fuego, por ejemplo) el monto de las asignaciones contributivas dupli-
ca al de la AUH.

Por otro lado, la necesidad de certificar las condicionalidades im-
puestas para el cobro de la AUH —mecanismo propio de las trans-
ferencias condicionadas de ingreso— también supone una diferencia
respecto al mecanismo con el que operan las asignaciones por hijo
de los trabajadores formales. De esta manera, para poder acceder al
20% retenido todos los meses y seguir percibiendo la asignacion, los
padres se ven en la obligacion de presentar en la ANSeS la “Libreta
Nacional de Seguridad Social, Salud y Educacion” de cada uno de los
hijos por los cuales reciben la prestacion. Esta libreta es el documento
individual donde se plasma el involucramiento que implica la AUH de
las autoridades educativas y médicas en el gobierno de la poblacion
sobre la cual opera. Ellas deben certificar el cumplimiento del calen-
dario de vacunacion obligatoria y los controles sanitarios para todos
los nifios, y la asistencia escolar, en condicion de alumnos regulares,
de los mayores de 5 afios.

De acuerdo con un informe elaborado por el Observatorio de la
Seguridad Social de la ANSeS, las condicionalidades tienen como ob-
jetivo “consolidar el vinculo de las familias de menores recursos con
la educacion y la salud infantil” para “romper con la cadena de la
pobreza a futuro. En este sentido, la politica busca detener la dina-
mica de la pobreza intergeneracional, atacando las falencias que ve-
nian sosteniendo con permanencia las poblaciones mas vulnerables”
(ANSeS, 2012: 19). En este sentido, el organismo reconoce que “la
AUH presenta las caracteristicas de un conjunto de programas cono-
cidos como de Transferencias Monetarias Condicionadas (PTMC),
cuyas modalidades de pago se ajustan al cumplimiento por parte de
los padres de ciertos requisitos que actian como incentivos para la
inversion en el capital humano de sus hijos (fundamentalmente, edu-
cacion y salud)” (ANSeS, 2012:20).

Otras diferencias respecto a las asignaciones familiares percibidas
por los trabajadores formales son el limite de 5 hijos y la exigencia
de que los establecimientos educativos a los cuales asistan los nifios
sean publicos. Respecto a la primera, esta no esta justificada en la
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letra del decreto ni en los informes y reglamentaciones elaborados
por la ANSeS. De acuerdo con algunos analistas (Arcididcono et al,
2011), esta limitacion estaria ligada a la intencién de no superar el
valor de la Canasta Basica Alimentaria a través de la suma de las
AUH recibidas por cada hijo. En relacién a la segunda, vale aclarar
que esta disposicion no ha sido instrumentada rigidamente por la
ANSeS como determinante para decidir dar de baja la AUH a nifos
que asistieran a escuelas privadas. Sin embargo, en el ano 2011 se
hizo un relevamiento de todos los casos de nifios y adolescentes estu-
diantes de escuelas privadas que cobrasen la AUH vy se decidié dejar
de realizar la transferencia en todos los casos en los cuales la cuota
del establecimiento superaba los $100 mensuales (Servio, 2012).

En general, puede verse como todos estos aspectos suponen un
acople entre mecanismos propios de las politicas focalizadas asisten-
ciales de gestion de lo social —particularmente de las Transferencias
Condicionadas de Ingresos— y la técnica aseguradora, propia de
las protecciones sociales tradicionalmente ligadas a la condicion
salarial?®,

En este sentido, es central destacar que la AUH no esta construida
como un programa focalizado, sino que es administrada por el orga-
nismo nacional encargado de gestionar las instituciones de la seguri-
dad social y para recibirla los trabajadores desocupados o informales
s6lo necesitan inscribirse en él, sin necesidad de intermediaciéon mu-
nicipal, provincial ni de organizaciones comunitarias 0 movimientos
sociales?'. Asociado con ello, el cobro de la AUH no depende de la
inscripcién a un programa especifico realizada en una fecha determi-
nada, sino que, al igual que otras prestaciones de la seguridad social,
puede ser percibida en el momento que acontece la contingencia que
ella estd destinada a cubrir. Ademads, el no cumplimiento de las condi-
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20 Las asignaciones por hijo operan como un seguro para mantener un determinado nivel de bienestar
material frente a la contingencia de la paternidad y los costos que esta supone. De esta manera, implica
un mecanismo solidario entre los trabajadores sin hijos —a los cuales se considera expuestos a la
contingencia de tenerlos—y los trabajadores con hijos.

21 Sin embargo, si bien no estd focalizada en la poblacion pobre, el hecho de excluir a los trabajadores
informales —o formales de los casos previstos— cuyos ingresos sean mayores al salario minimo, vital y
movil, genera que, de facto, la AUH acabe focalizada en la poblacion pobre medida por organismos no
oficiales (por ejemplo, CTA-CIFRA).
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cionalidades respecto a uno de los hijos no condiciona la percepcion
de la transferencia por otros hijos, ni impide volver a recibirla cuando
las condicionalidades fueran cumplimentadas.

Otro elemento diferenciador respecto a los programas asistencia-
les, ha sido la incorporacién creciente de diferentes poblaciones: los
beneficiarios de programas anteriores de transferencia de ingresos que
cumplian con los requisitos y fueron derivados automaticamente, em-
pleadas domésticas registradas en el Régimen Especial de Seguridad
Social para Empleados del servicio Doméstico, monotributistas so-
ciales y trabajadores temporarios registrados —durante los meses que
no desempefian su actividad. Ademds, mediante el Decreto N° 446
de 2011, se cre6 la Asignacion Universal por Embarazo, con el mismo
esquema de funcionamiento que la AUH, para madres embarazadas
a partir de la duodécima semana de gestacion con la condicion de
que asistan a los controles médicos exigidos. De esta manera, la co-
bertura alcanzada por la AUH tuvo, desde un comienzo, dimensiones
inéditas para cualquier otro programa de transferencia de ingresos.

De acuerdo con la edicion del segundo trimestre de 2012 del
Boletin Estadistico de la Seguridad Social, la cobertura alcanzada
por la AUH tenia dimensiones inéditas para cualquier otro programa
de transferencia de recursos en la historia argentina. En noviembre
de 2009, cuando fue implementada, se realizaron 3.306.077 trans-
ferencias en concepto de AUH y 10.805 de transferencias no con-
tributivas por hijo discapacitado a un total de 1.782.893 titulares.
En junio de 2012, el nimero de transferencias en concepto de AUH
era de 3.403.265, a las cuales se le agregaban 57.951 de Asignacion
Universal por Embarazo y 21.193 por hijo discapacitado, alcanzando
a 1.829.525 titulares. Puede tomarse conciencia de la dimension que
representan estos numero al considerar que en esta ultima fecha la
cantidad de asignaciones por hijo para trabajadores del sector formal
era un 25% menor a la de asignaciones universales (2.557.330 asig-
naciones contributivas), alcanzando a casi medio millén menos de
titulares (1.365.230) (MTEySS, 2012). Es decir, habia mas nifos cu-
biertos por la AUH que por las asignaciones familiares para hijos de
trabajadores registrados cobrando un monto equivalente al maximo

330



) ) ~ Racionalidades politicas y politicas sociales
Un analisis de las Transferencias Condicionadas de Ingreso en la Argentina: el caso de la Asignacion Universal por Hijo

correspondiente para ese subsistema —con la excepcion de las com-
pensaciones por ubicaciéon geografica contempladas.

Actualmente, de acuerdo con estimaciones realizadas, se calcula
que mas del 30% del segmento poblacional de hasta 18 afos estd cu-
bierto por la AUH y que en total —es decir, sumando quienes reciben
asignacion por hijo en el sector formal o lo deducen del impuesto a
las ganancias— entre el 80 y el 90% de los nifos, nifas y adolescentes
son cubiertos por el sistema de la seguridad social (Danani y Hintze,
2013).

De acuerdo con los datos aportados por el Centro de Investigaciones
y Formacion de la Republica Argentina (CIFRA, 2013), asociado a la
CTA, no puede detectarse un impacto significativo de la AUH en tér-
minos de reduccion de los niveles de pobreza. Segun sus calculos, en
el periodo que va desde su implementacion hasta el segundo trimestre
de 2012 se registra una caida de 5 puntos porcentuales en el indice de
pobreza. En cambio, la implementacion de la AUH tuvo un impac-
to de enormes dimensiones en los niveles de indigencia, pasando de
niveles alrededor de 8% en las mediciones de 2008 a un 4,3% en el
segundo trimestre de 2012. En este sentido, el informe citado sefa-
la que fue clave la actualizacion de los montos de las transferencias
para mantener su valor real original??. Sin embargo, a pesar de estos
cambios, hay informes que indican que entre 500.000 y un mill6n de
menores de 18 afios que viven en familias con ingresos inferiores al
salario minimo, vital y mévil no son alcanzados por la asignacion.
Ademads, un 15% de los hogares en los que hay al menos un nifo,
nina o adolescente beneficiario de la AUH, siguen estando bajo la
linea de indigencia (Danani y Hintze, 2013).
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22 De hecho, el mismo centro de investigaciones demuestra en otro informe (CIFRA, 2012) como
los primeros cuatro aumentos de la AUH —septiembre de 2010 (fue llevada de $180 a $220 pesos),
septiembre de 2011 (a $270 pesos) y septiembre de 2012 (a $340 pesos)— sirvieron tinicamente para
compensar las caidas generadas por la inflacion. El informe no contempla la suba a $460 pesos en mayo
de 2013.
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Conclusiones

En definitiva, puede verse como conviven en el interior de la AUH
una serie de mecanismos pertenecientes a técnicas diferentes del go-
bierno de lo social. Por un lado, caracteristicas propias de los meca-
nismos aseguradores ligados a las protecciones sociales asociadas a
la figura del trabajador formal: definicion de la poblacion objetivo
en términos de su relacion con el mundo del trabajo (desocupados,
trabajadores informales, de la economia social —-monotributistas so-
ciales—, empleadas de servicio doméstico y trabajadores temporales),
incorporacion al régimen de la seguridad social (la AUH forma parte
del Régimen de Asignaciones Familiares), relacion directa del ciuda-
dano-trabajador con la agencia administradora de la seguridad social
a nivel nacional (ANSeS) sin mediaciéon de municipios u organizacio-
nes comunitarias y mismas posibilidades de acceder para todos los
que cumplan los requisitos (no existen técnicas de focalizacion en
base a mapeos territoriales o identificacion de caracteristicas particu-
lares de una poblacién especifica).

Por otro lado, caracteristicas propias de las tecnologias asisten-
ciales focalizadas de gobierno de lo social, particularmente los pro-
gramas de transferencia condicionada: la definicion de la poblacion
objetivo termina acotando la posibilidad de inscribirse casi exclusiva-
mente a los pobres —a excepcion de que se consideren las estadisticas
oficiales—, imposicion de condicionalidades para fomentar la inver-
sion en el capital humano de los nifos y exclusiones arbitrarias sin
otorgar justificaciones (como el caso de nifos de escuelas privadas o
el sexto hijo). Ademads, el mecanismo legislativo por el cual la AUH
se acoplo al Régimen de Asignaciones Familiares haya sido un decre-
to, ya que la vuelve mds facilmente reversible que a las asignaciones
contributivas.

Para este trabajo no resulta relevante dilucidar si efectivamente
la AUH es universal, si es un mecanismo asegurador o si en verdad
constituye una transferencia condicionada de ingresos “pura”. Como
sefiala Giavedoni, “el analisis en términos de racionalidades y tecno-
logias no se dirige a denunciar lo que se hace mal o que se deja de
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hacer, sino lo que efectivamente se hace, lo que se produce, las subje-
tividades que se construyen, las relaciones y las practicas sociales que
afloran producto de aquellas” (2012: 121),.

En este sentido, no puede dejar de pensarse a la AUH como una
tecnologia de gobierno emergente de un momento de reorientaciones
estratégicas en torno al gobierno de lo social. La vuelta a la centrali-
dad de la generacion de empleo —y de las protecciones asociadas a la
condicion salarial- debe orientar la reflexion a pensar en términos de
qué racionalidad configuran las estrategias de gobierno de lo social en
la Argentina contemporanea. ¢Puede hablarse de postneoliberalismo?
¢Es una re-edicion de las racionalidades neocorporativa o desarrollis-
ta? ¢Existe algo asi como una racionalidad politica neo-desarrollista?

Todas estas son preguntas que merecen una futura reflexion, a
partir de un andlisis mas exhaustivo, para llegar a comprender cémo
son las racionalidades en nombre de las cuales se despliegan novedo-
sos mecanismos para el gobierno de lo social.

Sin embargo, si bien no puede elaborarse una respuesta a estas
preguntas, si es necesario explicitar que de ninguna manera se piensa
el surgimiento de una (o varias) nueva(s) racionalidad(es) del gobier-
no de lo social como un desplazamiento automatico de la guberna-
mentalidad neoliberal. Por el contrario, se piensa que, en torno a la
definicion del gobierno de lo social, confrontan actualmente orienta-
ciones estratégicas en pos de redefinir la cuestion social en términos
de fenémenos estructurales ligados al mundo del trabajo -ligados a
esas racionalidades cuya definicion se nos escapa—, con otras ligadas
a la racionalidad neoliberal y la reduccién del dmbito del gobierno
de lo social a la gestion de situaciones individuales y comunitarias de
pobreza. El surgimiento de la AUH como un dispositivo de gestion de
lo social compuesto de mecanismos aparentemente contradictorios,
probablemente sea un emergente de esa confrontacion.
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