El gobierno de Cambiemos y el “reperfilamiento” de la
asistencia social en el periodo 2016-2019.
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Resumen:

Este articulo analiza la politica social asistencial del gobierno de Cambiemos para
establecer eventuales reorientaciones de las modalidades intervencion. Se concluye
que la asistencia social conservé una extensién considerable pero que, pese a ello, la
“aseguracion” de la asistencia se volvié mds limitada, por efecto de la depreciacion del
valor de las transferencias, expresando una profundizacidn del proyecto neoliberal.
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Abstract:

This article analyzes the Cambiemos government's (2015-2019) social assistance policy
in Argentina in order to identify possible shifts in the forms of state intervention. It
concludes that there was no major variation in the number of recipients of social
assistance during the period but the notion of 'assistance as security' that had
previously inspired assistance policy became more limited due to the diminishing
purchasing power of cash transfers, thus expressing the intensification of the
neoliberal project.
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A modo de introduccion.

El triunfo de la coalicidn politica “Cambiemos” a finales de 2015 se produjo, por un
margen de votos relativamente escaso, gracias al progresivo avance de un imaginario
social, ampliamente aceptado por los sectores medios y altos de la poblacidon que
cuestionaba aspectos relevantes de la intervenciéon estatal desplegada por el
kirchnerismo hasta ese momento, en particular, la politica social destinada a los
sectores populares. Sin embargo, el discurso de la fuerza politica triunfante
preconizaba que la nueva gestion daria continuidad a algunas politicas puestas en
marcha por el kirchnerismo, entre ellas, la Asignacidon Universal por Hijo (AUH) que,
paraddjicamente, gozaba aun de importante legitimidad social. En cambio, desde el
oficialismo, luego devenido oposicién, se denunciaban los rasgos neoliberales de
proyecto politico en ciernes y, por tanto, la escasa probabilidad de que el mismo diera

' UBA - IEALC: docente-investigadora.
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continuidad a las politicas aludidas. Similares advertencias formulaban los especialistas
en politica social, que temian un eventual desmantelamiento de los mecanismos de
proteccion no contributivos creados hasta ese momento (jubilaciones, asignaciones
por hijo).

Habiendo transcurrido 4 afos de gobierno de Cambiemos y tras su fallida
reeleccion, cabe hacer un balance de dicha gestion, en especial, en lo concerniente a
las politicas sociales asistenciales. En este caso se abordaran las politicas de
transferencias monetarias sujetas al cumplimiento de las condicionalidades educativo-
sanitarias, asi como los programas de empleo subsidiado, incluyendo aquellos de
formato cooperativo, que experimentaron un crecimiento cuali-cuantitativo
considerable durante la etapa posterior a la crisis de los afios 2001/2002 vy, en especial,
desde 2009. Para ello nos centraremos en el analisis de las siguientes intervenciones:
la Asignacién Universal por Hijo (AUH), el Plan de Ingreso social con Trabajo Argentina
Trabaja/ Ellas Hacen (PRIST-AT) y sus sustitutos, planes de empleo transitorio, las
Pensiones No Contributivas y el Plan Progresar, ademds de la Pensién Universal del
adulto Mayor, generada por gobierno de Cambiemos, como politica alternativa a las
moratorias previsionales que habia promovido el kirchnerismo. Para el andlisis, se
desplegara una estrategia metodolégica que combina el andlisis documental, la
realizacion de entrevistas a informantes clave y el examen de estadisticas (relativas a
las intervenciones estatales, tanto como a la evolucion de las condiciones de vida).

Desde la perspectiva tedrica asumida se considera a la politica asistencial, como un
conjunto de intervenciones correspondientes al sistema de distribucidn secundaria del
ingreso dirigidas a atender a los sujetos que no se encuentran insertos —o lo estan de
forma precaria- en las relaciones salariales, situacidn que les impide acceder a
condiciones de vida bdsica en las sociedades monetarizadas (Soldano y Andrenacci,
2006). Es por este motivo que la AUH es considerada como una intervencion propia del
campo de la asistencia social, aunque formal e institucionalmente la misma dependa
de la institucién rectora de la seguridad social (ANSES).

El objetivo de la presente indagacion consiste en analizar las transformaciones
experimentadas por la politica asistencial bajo el gobierno de Cambiemos
reconstruyendo la trama de actores sobre las que se basaron los procesos histéricos de
cambio, a los fines de determinar si se produjo una reversion de las modalidades de
intervencién generadas previamente. En este sentido, el documento concluye que,
durante el periodo analizado, la asistencia social conservd una extensién considerable,
a la vez que se mantuvo la injerencia de las instituciones de la seguridad en la gestion
de la misma. Sin embargo, se observa que la “aseguracion” de la asistencia, gestada en
el kirchnerismo, se volvid mas limitada. Ello se debié menos a la reduccidon impuesta a
sus alcances cuantitativos, que en ocasiones fue compensada con la ampliacion de la
cobertura de otras prestaciones, que a la depreciacién del valor de las transferencias o,
en otros términos, a la reduccién sustantiva de la capacidad de las mismas de
modificar las condiciones socioeconémicas de reproduccién de los sectores populares.
Por ultimo, se afirma que el proceso de depreciacidn de la asistencia y de reducciéon de
su capacidad aseguradora han tenido por resultado debilitar la posicion de la fuerza de
trabajo por lo que ambos aspectos deben considerarse como elementos constitutivos
de una estrategia neoliberal de disciplinamiento del polo del trabajo frente al capital.
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En este sentido, la premisa tedrica asumida en este trabajo es que neoliberalismo
constituye un proyecto politico destinado a fortalecer el poder de clase, promoviendo
la remercantilizacion de las formas de vida social y desarticulando la organizacidn
politica y social de la fuerza laboral mediante el desmantelamiento de los servicios
publicos sociales y las prestaciones laborales de los que goza el mundo del trabajo
(Harvey, 2005). Por ello, el neoliberalismo no implica lisa y llanamente la libertad de
mercado sino, en cambio, una reorientacion de los mecanismos de intervencion vy
regulaciéon, realizada con el objeto de promover la liberalizacién de los mercados
laborales.

Las idas y vueltas de la asistencia: de mecanismo de compensaciéon del ajuste
estructural a su integracion a la institucionalidad de la seguridad social.

Como es sabido, el complejo de intervenciones asistenciales del estado argentino,
tanto a nivel nacional cuanto en los niveles subnacionales, experimenté un importante
crecimiento a partir de las politicas de reforma del estado y ajuste estructural que
comenzaron a implementarse en la década de los ‘90. Dicha reforma implicé
transformaciones de indole productiva que impactaron sobre el desenvolvimiento del
mercado de trabajo, el que se vio ademas particularmente afectado por las politicas
neoliberales de desregulacién de la condicidon salarial. Como consecuencia, se
multiplicaron el desempleo y la precarizacién laboral, lo que dio lugar, a su vez, a un
incremento de la conflictividad social, en especial, desde mediados de la década, de la
mano de la progresiva formacidn de las organizaciones de trabajadores de
desocupados. En esta nueva coyuntura, tanto el gobierno nacional como algunos
gobiernos provinciales impulsaron la puesta en marcha de planes de empleo
subsidiado y de programas alimentarios. Ello se tradujo en un incremento de recursos
presupuestarios destinados a la asistencia y, lo que es mas importante, en un
crecimiento de su relevancia politica. La asistencia se convirtio entonces en un
instrumento para gestionar el territorio, devenido nuevo locus de la conflictividad
social. Asimismo, mientras que la politica social se asistencializé (Andrenacci, 2002;
Grassi, Hintze y Neufeld, 1994), la seguridad social se desarticulé, fruto de la
reconfiguracién reduccionista que experimentd el sistema de las asignaciones
familiares (de alli en mas, sujetas a un tope de ingresos para su percepcion) vy,
especialmente, como resultado de la privatizacion del sistema de jubilatorio. De esta
forma, el derrotero seguido tanto por la seguridad como por la asistencia resultaron
intimamente ligados entre si y vinculados a los procesos de ajuste y reforma que
experimenté el modelo de acumulacion.

Pese a su centralidad politica y su nueva relevancia presupuestaria, la asistencia se
mantuvo relativamente acotada en extension tanto como en nivel de cobertura de las
necesidades de la poblacién perceptora. Sus caracteristicas centrales fueron la
selectividad y la focalizacion de las prestaciones en la poblacién pobre e indigente, la
discrecionalidad de los mecanismos de acceso, el bajo monto de las prestaciones, el
caracter transitorio de su vigencia, la multiplicacion de obligaciones impuestas a los
perceptores. Todos esos mecanismos contribuyeron a cefiir los alcances de la
asistencia, promoviendo la activacién de los trabajadores, es decir la participacién de
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los mismos en los mercados de trabajo en condiciones de flexibilidad y precarizacién,
favoreciendo el proyecto neoliberal basado en el disciplinamiento de la fuerza de
trabajo (Logiudice, 2017; 2018).

Varios de estos aspectos se trasformaron como resultado de la crisis de los afios
2001/2002, que provocd un deterioro generalizado de las condiciones de vida y motivé
el recrudecimiento de la conflictividad social, protagonizada por las organizaciones
piqueteras surgidas en el periodo previo. En este contexto, el gobierno nacional
(encabezado por el peronismo) asi como los gobiernos subnacionales (de diverso signo
politico), atravesados todos por una fuerte crisis de legitimidad echaron mano, una vez
mas, de los programas de empleo subsidiado (fundamentalmente el Plan Nacional de
Jefes y lJefas Hogar Desocupados) y de reparto de alimentos, los que fueron
implementados a escala masiva, consagrando aun mas asistencializacion de la politica
social.

Aunque la recomposicidn parcial del mercado de trabajo (que vio descender los
indices de desempleo) permitié reducir parcialmente el universo de perceptores, la
asistencia siguié gozando de un protagonismo importante hasta fines de la década de
2000. No obstante, en las diferentes jurisdicciones siguié destinada prioritariamente a
quienes habian sido perceptores de los programas ya existentes durante la crisis, sin
alcanzar a nuevas poblaciones ni generar nuevas herramientas de intervencién.
Asimismo, los recursos redistribuidos por estas politicas fueron perdiendo importancia
ya que los montos transferidos a la poblacién no se actualizaron conforme la evolucién
de la inflacién.

En suma, los alcances de la asistencia se estancaron, aunque su peso politico no se
redujo en una proporcion equivalente, dadas las dificultades del modelo de
acumulacién para generar empleo formal y estabilizar los ingresos de la poblacidon mas
pobre (Groisman, 2011). La razén de este estancamiento hay que buscarla en la
resistencia del kirchnerismo a la ampliacién de los programas asistenciales de
transferencia, a los que visualizaba como elementos que podian condicionar
negativamente la dindmica del mercado de trabajo, acotando la oferta laboral. Por
otro lado, mas alld del progresivo acercamiento al kirchnerismo de buena parte de las
organizaciones de trabajadores desocupados surgidas durante la crisis, el gobierno
intentaba, no desplazarlas, pero si acotar relativamente su ambito de manejo en los
programas vertebradores de la intervencidon asistencial. Como resultado, el mayor
dinamismo del sistema de proteccién social correspondid a la seguridad social, cuyos
alcances cuali-cuatitativos se ampliaron fruto de la estatizacion del sistema jubilatorio
y, especialmente, de la sancién de la moratoria previsional, que permitié acceder a la
jubilacion a personas que no habian podido efectuar los aportes y contribuciones
requeridas por el sistema.

Hacia fines de la década se hizo manifiesta la detencion en la creacién de empleo,
asi como el estancamiento en materia de reduccién de la informalidad (Alvarez,
Fernandez y Pereira, 2012), a lo que se sumaron las repercusiones locales de la crisis
capitalista internacional. En dicho contexto, se volvieron evidentes las dificultades por
las que atravesaba el modelo econémico, asi como la imposibilidad politica de resolver
parte de tales tensiones capturando el excedente producido por la fraccidn
agroindustrial de la burguesia (Piva y Mosquera, 2019). Este atolladero se puso de
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manifiesto, con la derrota el oficialismo en las elecciones de 2009, que alcanzé
bastiones histéricos del peronismo. Esta situacién impulsé al gobierno a volver a poner
el foco sobre la politica asistencial, impulsando una nueva ampliaciéon. En primer
término, el gobierno cred el Programa Ingreso Social con Trabajo-Argentina Trabaja
(PRIST-AT), que constituia un programa de empleo subsidiado organizado bajo formato
cooperativo, implementado fundamentalmente en el Conurbano Bonaerense. El
mismo buscaba dotar a las intendencias de instrumentos de transferencia de ingresos
sobre la base de la construccion de infraestructura barrial, lo que permitiria al
gobierno nacional cimentar su base social y, al mismo tiempo, realinear a los
referentes partidarios en el territorio. Mas tarde, luego de la presién ejercida por los
movimientos sociales, el gobierno nacional autorizd la participacion de las
organizaciones de desocupados en la implementacion del programa, por lo que el nivel
central se convirtié en arbitro de las relaciones entre los diversos actores locales.

A poco de andar con el programa, el gobierno nacional concluyé la necesidad de
poner en marcha una herramienta mds masiva de intervencidon sobre los sectores
populares que trascendiera los planes tradicionales. Para ello decidié extender el
Régimen de Asignaciones Familiares existente para los trabajadores asalariados
formales a los trabajadores informales (con ingresos no superiores al Salario Minimo,
Vital y Movil). De esta forma, con la creacién de la Asignacidn Universal por Hijo (AUH),
la Argentina se incorporé a la tendencia regional de implementacién masiva de
transferencias monetarias condicionadas, las que adquirian en este caso, un cariz
particular. Las mismas eran implementadas por la institucidon rectora del sistema de
seguridad social (ANSES) por lo que no asumian la forma de intervencidn programatica.
En consecuencia, dejaban de estar organizadas en forma de cupo. Tampoco estaban
sujetas a disponibilidad presupuestaria ni tenian duracién temporal prefijada.

Como resultado, con la creacién de la AUH el complejo de proteccién social
incorpord, ademas del sistema previsional de jubilaciones y asignaciones familiares
para trabajadores formales, un componente asistencial de caracter tanto permanente
cuanto universal, aunque focalizado en una poblacion determinada (Arcidiacono,
Barrenechea y Straschnoy, 2011). Este componente no dejéo de convivir con un
complejo de intervenciones asistenciales tradicionales articuladas en torno las
transferencias monetarias de distinta indole focalizadas en grupos poblacionales
especificos (como las personas discapacitadas y las pensiones para madres con 7 hijos),
qgue se ampliaron notablemente en este periodo, gracias al relajamiento de la
aplicacion de los criterios de exclusién planteados en la normativa por entonces
vigente®. Luego, la asistencia universalizada también se implementé en forma paralela
a los planes del empleo subsidiado, tanto aquellos orientados a la formacién laboral en
sentido estricto —en especial, el empleo joven- cuanto a los destinados a la realizacion
de obras de infraestructura organizados en forma cooperativa. Estos ultimos seguian
mostrando una utilidad continuada para gobernar los territorios, administrando

2 Segun datos de ANSES se puede determinar un crecimiento del 346% entre 2003 y 2015. Las mismas
pasaron de un promedio mensual de 341.374 a 1.521.685 (ANSES, 2019). Las pensiones de madres de 7
hijos, si bien descendieron su peso sobre el total de pensiones (del 32% al 24%9 experimentaron un
crecimiento en términos absolutos, pasando de 57.873 a 332.880 (ANSES, 2019).
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localmente la relacién con las organizaciones sociales y, por ende, la conflictividad
social.

En términos generales, este modelo permitiéd la institucionalizacion de una
asistencia social no cefiida a la poblacién desocupada, ya que las nuevas
intervenciones se destinaban formalmente —es decir, normativamente- a la poblacién
informal y precaria. Sin embargo, las transferencias, aunque podian ser en ocasiones
superiores a las de los programas previos, incorporar aportes previsionales y mejorar
la disponibilidad de ingresos de los sectores populares-, tenian una cuantia acotada
frente a las necesidades que debian afrontar las familias, por lo que no permitian
reducir significativamente los indices de pobreza mas alla de la indigencia, incluyendo
la AUH (Cetrangolo y Curcio, 2017). De esta forma, la politica social, aunque amplid sus
alcances para dar respuesta a un numero creciente de necesidades de los sectores
populares, se vio siempre limitada por el imperativo de lo incidir en la dindmica por
entonces vigente en el mercado de trabajo, dando continuidad a una politica de
activacion.

Este complejo de intervenciones se mantuvo inalterado durante aproximadamente
dos afios —con la Unica excepcién de la creaciéon de la Asignacion Universal por
Embarazo (AUE)-, hasta que, en un contexto de mayor estancamiento econémico, el
gobierno emprendié cambios en los programas. Por un lado, en 2012 se produjo una
modificacion del PRIST-AT tendiente a acotar el poder de injerencia de las
organizaciones sociales intervinientes, fortaleciendo el rol de los municipios. Poco
después, frente a la creciente feminizacién del Programa (Arcididcono y Bermudez,
2018a), el gobierno decidié la creaciéon del componente Ellas Hacen, por el que las
mujeres (generalmente Jefas de hogar, desocupadas, con hijos a cargo,
extremadamente vulnerable o victimas de violencia de género), debian realizar
actividades de capacitacién y terminalidad educativa. De esta forma, se daba
continuidad a una tendencia que ya habian experimentado algunos programas de
empleo subsidiado desde mediados de la década previa®.

La apelacién a la terminalidad educativa fue entonces otro de los rasgos distintivos
gue asumio la asistencia durante el periodo, por lo que resulté la modalidad elegida
para abordar los problemas socioecondmicos de la poblacién adolescente y joven de
los sectores populares con imposibilidad de insertarse laboralmente. Asi, en 2014 el
gobierno cred el Programa de Recuperacidon de Estudiantes Argentinos (Progresar),
consistente en una transferencia otorgada a los jovenes de familias con miembros
desocupados o trabajadores de la economia informal, sujeta a la realizacion de
actividades educativas y/o de formacion (escolaridad, estudios universitarios o
capacitacioén laboral), y de controles de salud.

De esta forma, desde 2009 se observa un mayor despliegue de herramientas de
intervencion social, caracterizadas ademas por el creciente reconocimiento de la
problematica de la informalidad y la precariedad laboral. Asi, la asistencia se
institucionalizd bajo la forma de componente no contributivo del sistema de seguridad
social, cuyas funciones institucionales se ampliaron notablemente. Sin embargo,
aunque las nuevas formas de intervencién asistencial se volvieron mas estables y

* Como el seguro de Capacitacién y Empleo (SCyE), establecido como salida al PJJHD en el dmbito del
Ministerio de Trabajo de la Nacidn.
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duraderas —es decir, mas “aseguradas”- no dejaron de considerar a la informalidad y la
precariedad laboral como fendmenos transitorios del mercado de trabajo, que se
solucionarian con el crecimiento econdmico y el desarrollo de tareas de inspeccién. A
la vez, esta apelacidon cada vez mayor a las transferencias monetarias condicionadas
masivas siempre fue acompafiada con programas de empleo subsidiado. Estas
intervenciones buscaron atender la situacidn de la poblacidn con mayores dificultades
para generar ingresos (derivadas de su peor insercién laboral), al tiempo que también
intentaron fortalecer la estructura politica y dirimir las disputas de los actores en el
territorio. De esta forma, se constituyd un modelo de intervencién asistencial basado
en la masividad, la regularidad y la sistematicidad de las prestaciones —algunas
devenidas derechos—, que, sin embargo, no alcanzé a romper en forma completa con
la politica neoliberal de activacién de los trabajadores (expresado en la limitacién de
los montos trasferidos a la poblacién perceptora) con el fin de evitar una intervencion
sustantiva en la dindmica del mercado de trabajo.

Los “cambios” de Cambiemos.

Los primeros tiempos: continuidad de las transferencias “universales”,
transformaciones del trabajo asociativo y resistencias sociopoliticas.

“A pesar de que muchos decian que ibamos a quitarle esos derechos a los NNyA
mds vulnerables, los mantuvimos y, no solo eso, también ampliamos la
cobertura. Es decir, que trabajamos en la urgencia para acompafar a quienes
mds nos necesitan, pero a su vez implementamos politicas de largo plazo para
pensar en un pais distinto con oportunidades reales”

(Fernanda Reyes, 2019:8)

Entre las primeras medidas tomadas por el gobierno de Cambiemos se destacan la
devaluacién monetaria y la eliminacién de los subsidios estatales a las tarifas de los
servicios publicos. Mds temprano que tarde estas medidas se tradujeron en un proceso
inflacionario que provocd una pronta caida del salario real, dando lugar a un proceso
de redistribucion regresiva de los ingresos. Estas medidas expresaron entonces no solo
la puesta en marcha de un proceso de ajuste (aunque “gradual”) sino el caracter
clasista del nuevo proyecto politico (Piva, 2017).

No obstante, esta escalada regresiva se dio en forma paralela a la implementacion
de algunos cambios que, aunque limitados, asumieron un caracter levemente mas
progresivo. En primer lugar, el gobierno decidié ampliar la cobertura de las
asignaciones familiares tradicionales a los trabajadores por cuenta propia de escasos
recursos que no eran perceptores del Monotributo Social®. Asi, entre marzo de 2016 y

* Por Decreto N° 593/16. De esta forma, los trabajadores de la categoria | podian percibir la asignacion
por hijo, por hijo con discapacidad, prenatal, y ayuda escolar anual. Mientras, los contribuyentes que
revestia en las categorias J en adelante podian acceder a la asignacion por discapacidad. Asimismo, la
norma excluia a los hogares en los que un miembro perteneciente a la categoria J y establecia la
incompatibilidad en los casos en que mas de un miembro del grupo percibiera este beneficio. Asimismo,
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marzo de 2017 se incorporaron 318.163 hijos de monotributistas (CEPA, 2017: 2). En
segundo término, la nueva normativa modifico el régimen de incompatibilidades de la
AUH, para posibilitar la participacidon de los titulares en los diferentes programas de
empleo, lo que redundaba en el incremento de los montos totales recibidos por los
hogares”.

Con estas medidas el gobierno buscaba dar carnadura a su retérica de campana
segln la cual uno de sus objetivos programaticos de la nueva gestion seria el de
alcanzar la “Pobreza Cero”, matizando el caracter regresivo de las transformaciones
econdmicas y politicas en curso. La decisién también intentaba contener a una parte
de sus aliados politicos, en especial, a la Coalicién Civica®.

Desde el inicio de la gestion se puso de manifiesto la preocupacion del gobierno en
tormo a las “brechas de cobertura” de la AUH, en particular, por aquella poblacion
que, aun reuniendo los requisitos, no habia podido acceder al programa, por razones
geograficas o administrativas. Esta preocupacion por los “errores de exclusion” fue
compartida también por los organismos de asistencia al desarrollo como el Banco
Mundial, que acordd el otorgamiento de un crédito a poco de asumir el nuevo
gobierno. Cabe sefialar que, como bien indican Fernandez y Mallardi (2019), el mismo
se inscribe en el marco de una politica del organismo tendiente a avalar la estrategia
econdmica devaluacionista y de ajuste fiscal del nuevo gobierno.

Ademas de financiar la prestacion, el crédito estuvo destinado a solventar un
componente de “busqueda activa”, tendiente a subsanar las faltas de informacién que
impedian el acceso al beneficio, en particular, de la poblacién indigena. Asimismo,
también se buscaba corregir la informacidn disponible en materia de
condicionalidades, de modo tal de limitar las exclusiones de nifos derivadas de
incumplimiento de estas exigencias. En este sentido, resulta evidente que las mejoras
relativas a los “procedimientos de gestidén de la informacion” previstas como parte del
proyecto financiado se orientaban a reforzar el cumplimiento de las condicionalidades
establecidas.

Otro actor que acompand esta preocupacion por las dificultades de acceso fue
UNICEF. Para ello, tanto ANSES como el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacidn
suscribieron un convenio con el objeto de efectuar un estudio diagndstico sobre dichos
obstaculos, que incluia un analisis macrofiscal del impacto de una eventual ampliacién
de la AUH asi como un examen micro de la incidencia de la AUH sobre las decisiones
laborales de los perceptores y su impacto ulterior sobre el mercado de trabajo y la
informalidad laboral’. Mas tarde, las instituciones emprendieron la realizacién de
operativos conjuntos tendientes a extender la cobertura de la AUH, incluyendo a la

mediante Decreto 492/16 se habian ampliado los topes para percibir asignaciones familiares, excepto
aquellas de maternidad e invalidez (art. 1° y 2°).

® Art. 11° del Dto. 593/2016.

® Recordemos, en este sentido, que Carrié habia impulsado la creacion del Ingreso Ciudadano a la Nifiez
desde fines de la década de 1990 y que asumia una posicidn critica respecto de la AUH, a la que
cuestionaba por su falta de universalidad y por la persistencia de las condicionalidades impuestas a las
familias.

"la publicacién se denomind “Analisis y Propuestas de Mejoras para Ampliar la Asignacion Universal por
Hijo”. De la misma, también participd el Centro de Estudios Distributivos, Laborales y Sociales (CEDLAS)
de la Universidad Nacional de La Plata.
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poblacién infantil de las provincias de Chaco, Tucumdan y Salta que, reuniendo los
requisitos, no habian sido incorporada al beneficio. Segin informacién de UNICEF,
desde 2017, mediante este trabajo conjunto de esa organizacion y ANSES se habrian
incorporado al Programa aproximadamente 12.000 nifios (UNICEF, 2020).

Otra medida distintiva de los tiempos del gobierno de Macri fue la creacidn de la
Pensién Universal del Adulto Mayor (PUAM), que se produjo en el marco de la
Programa Nacional de Reparacién Histérica para Jubilados y Pensionados por la que se
esperaba poner fin a la litigiosidad del sistema jubilatorio®. Entre las particularidades
de la nueva prestacion se cuenta la elevacion de la edad jubilatoria de las mujeres a los
65 afios y, por otra parte, la fijaciéon del monto de la pensién en el 80% del haber
minimo jubilatorio. A diferencia de lo que ocurre con la PUAM, las moratorias
previsionales, una vez saldada la “deuda”, los beneficiarios podian acceder al beneficio
jubilatorio en forma integral. Ademas, la PUAM tampoco genera derecho a pension y
resulta incompatible con otros beneficios existentes para los adultos mayores.

Asimismo, en el contexto electoral de 2017, el gobierno autorizé a ANSES a otorgar
créditos a los/as titulares de prestaciones no incluidas en el Sistema Integrado
Previsional Argentinog, como perceptores de AUH, titulares de la PUAM o de pensiones
por vejez, invalidez o de madres de mds de 7 hijoslo, por medio del Programa Argenta.
En el caso de los perceptores de AUH el crédito podia ascender a $5.000, mientras que
los pensionados podian obtener $ 30.000. Los préstamos podian ser devueltos por los
perceptores por intermedio en cuotas descontadas de los sus beneficios, que no
podian superar el 30% de los haberes.

Segun los considerandos de la norma, el otorgamiento de los créditos buscaba
ampliar las fuentes de financiamiento de la poblacién vulnerable para “reducir los
niveles de pobreza”, impulsando al mismo tiempo la “microeconomia”. En los hechos,
la politica del gobierno consistia en utilizar el endeudamiento para contener la caida
del poder adquisitivo experimentado por las diferentes prestaciones y, a la vez,
compensar la caida del consumo producida por las propias politicas econémicas del
macrismo (CEPA, 2017). Por esta razoén, los créditos se expandieron rapidamente, de
modo que, a finales de 2017, el 60% de los titulares de la AUH se encontraba
endeudado, al igual que poco mas del 40% de los beneficiarios de la PUAM vy de las
Pensiones No Contributivas (CEPA, 2018). De acuerdo a estimaciones de este Centro, el
monto del endeudamiento de los titulares de AUH equivalia al 50% del poder
adquisitivo que habia registrado dicha prestacién, mientras que en el caso de las PNC
llegaba al 91% de dicho valor (CEPA, 2018: 6/7).

La politica de sostenimiento de la masividad y extensidon de las transferencias
monetarias encarnada por la AUH contrasta con la tendencia que, ya desde 2016,
comenzé a experimentar la politica de pensiones no contributivas, en especial,
aquellas destinadas a la poblacion con discapacidad’. Entre las pensiones

¥ Ley 27.260
° El monto total de los préstamos no podia superar el 5% de los recursos del Fondo de Garantia de
Sustentabilidad.
% Decreto N2 516/17 y Resolucién 155-E/17,
" La misma paso de 1.521.685 a 1.442.251, lo que implica una disminucidn del 5%, entre 2016 y 2019
(ANSES, 2019).

118

Rev. Plaza Publica, Afio 13 - N2 23, Jul. 2020
ISSN 1852-2459



asistenciales, aumenté la participacion de las pensiones por invalidez (que subieron al
77%), pero las mismas disminuyeron en términos absolutos. Ello se debié a que el
gobierno dio de baja pensiones ya otorgadas: aproximadamente 90 mil en 2016 y otras
83 mil a mediados de 2017 (Carrillo, 2017)"3. Esta politica de achicamiento resulté de la
decisidon del gobierno de hacer cumplir de una normativa vigente desde fines de los
afios 90, cuya aplicacién habia sido relajada en la década siguiente, y que establecia
una serie de incompatibilidades, tanto de ingresos como patrimoniales™. También se
verificd una la merma en el tratamiento de las nuevas solicitudes de pension. Como
resultado, se produjeron numerosas presentaciones judiciales de particulares y
también de organismos publicos, a las que el Poder Judicial hizo lugar en forma
progresiva.

Una mencidén especial merece los programas de empleo transitorio implementados
durante el gobierno de Cambiemos. La propuesta inicial en materia no tuvo nada de
novedosa: reduccién de aportes patronales para la creacidon de empleo para jévenes
(Letcher y Strada, 2015). Asimismo, y con el argumento de alcanzar la meta de
“pobreza cero”, el gobierno promovié la firma de convenios con ciertas firmas
trasnacionales, que “capacitarian” a jévenes a cambio de una remuneracién menor al
salario basico. La medida debia alcanzar a 5.000 personas, que debian cumplir con una
jornada laboral de 6 horas. De esta forma, la situacién laboral de uno de los grupos
poblacionales mas afectados por el desempleo fue utilizada como punta de lanza para
la introduccidn de politicas que permitieran reducir el costo de la fuerza de trabajo.
Esta medida preanunciaba las politicas de reforma laboral y flexibilizacidn de la fuerza
de trabajo que se buscaria implementar después de las elecciones de medio término
en 2017.

En cuanto a los programas de empleo subsidiado de formato cooperativo la gestion
macrista se propuso cerrarlos, dado que los mismos eran considerados como
intervenciones que favorecian el desarrollo de la estructura politica del gobierno
anterior, (Logiudice, 2020). Esta decision enfrenté resistencias de parte de los
movimientos sociales, movilizados por el deterioro sostenido del poder adquisitivo
derivado de la continua inflacién, asi como de la pérdida de puestos de trabajo
provocada por la apertura de las importaciones y la caida del consumo que alentd el
nuevo plan econdmico.'® En el marco de este contexto social regresivo, la CTEP — que
habia obtenido su personeria social en el gobierno anterior y que se encontraba en un
proceso ascendente de organizacién social y articulacién politica con restantes
sectores del movimiento obrero (Mufoz y Villar, 2017) - incrementd la presion para
declarar la aprobacién de una Ley de Emergencia Social, incluida la alimentaria, asi

 Hubo un promedio de 18.374 pensiones por invalidez menos que en 2015 (ANSES, 2019).

3 Otros célculos posteriores consignan una reduccién cercana a 66 mil, para 2016 (Arredondo, 2019)

" Decreto 432/97.

' Decreto 432/97

B por ejemplo, casos en los que los beneficiarios cuyos conyuges percibian jubilacion o pensién y
también tutores con ingresos equivalentes o superiores a tres salarios minimos (es decir, $ 21.000 de
entonces).

'® seguin el Instituto de Estadistica y Censos, la tasa de desocupacién pasé del 5,9 por ciento en el
Segundo trimestre de 2015 al 9,2 por ciento en el primer trimestre de 2017. Asimismo, se observa un
aumento de la brecha de ingresos y del coeficiente Gini (INDEC, 2019)
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como la creacién de un milléon de puestos de trabajo en el marco del PRIST-AT y un
incremento mensual del 15 por ciento de las asignaciones (Logiudice, 2020). También
reclamaba la implementacion de un Salario Social Complementario (SSC) para los
trabajadores de la economia popular, que ya formaba parte de las reivindicaciones de
organizaciones sociales desde principios de la década (Natalucci, 2012)".

Pese a las resistencias generadas por el SSC en el seno del gobierno y también del
mundo empresario, la Ley de Emergencia promovida por la CTEP fue aprobada a fines
del afio 2016, aunque el gobierno dilaté su efectiva implementacion®®. Sin embargo, la
difusion de datos actualizados de pobreza forzd su reglamentacion en febrero de 2017.
Ademas, la ley creaba el Consejo de la Economia Popular y el Salario Social, integrado
por representantes de los Ministerios de Trabajo, Desarrollo Social y Hacienda vy
representantes de las organizaciones sociales, y a cargo de distribucién de los fondos
publicos destinados a los trabajadores de la economia social. También se instituia el
Registro de Trabajadores de la Economia Popular (RENATEP) en el que se debian
inscribir quienes gozan de planes asistenciales, con el objeto de reemplazar
progresivamente éstos por el SSC.

Frente a la imposibilidad politica de desarticular el PRIST-AT, el gobierno realizé un
conjunto de modificaciones que justific6 argumentando que las cooperativas no
habian conseguido insertarse en el mercado ni tampoco favorecer la inclusion social de
los trabajadores. El cambio mas importante fue la reorientaciéon del subsidio, que a
partir de ahora paso a estar destinado a la realizacién de actividades de formacion,
desarrolladas mediante cursos tedricos y tareas comunitarias realizadas en entes
ejecutores. Similar reorientacion experimentd el componente “Ellas Hacen”. De esta
forma, tuvo lugar un “giro capacitador” (Arcididcono y Bermudez, 2018b) que no tuvo
otro objetivo mas que el de promover los aspectos asociativos del PRIST-AT.
Paralelamente, la nueva version del Programa establecié una serie de incentivos
complementarios que buscaron dotar al programa de desempeiio mds “eficiente”
(Logiudice, 2020)".

Este cariz eficientista de la politica de empleo subsidiado se vio reforzado con la
creacién del Plan Empalme, por medio del cual el gobierno continuaba pagando una
ayuda econdmica mensual a los perceptores de los programas de empleo que se
incorporasen a un puesto de trabajo en el sector privado. La transferencia podia se
contabilizada por los empleadores como parte de la remuneracion laboral.

En suma, los cambios llevados a cabo por el macrismo evidencian que el nuevo
gobierno no buscaba eliminar la AUH y, menos aun, poner en cuestion sus alcances
masivos. Por el contrario, los mismos estaban orientados a ampliar la cobertura
horizontal las transferencias monetarias masivas susceptibles de ser institucionalizadas
formalmente como universales para “universos focalizados” de nifios y adultos
mayores —o, lo que es lo mismo, formalizadas como “derechos”- y gestionadas por el

' Desde 2016 se registra un incremento de la articulaciéon con la Confederacién General del Trabajo y
con la Central de Trabajadores Argentinos que, conjuntamente con la articulacion establecida con los
actores parlamentarios, resultd decisiva para aprobacién posterior de la Ley de Emergencia Social.
¥ ey 27.345 y Dto. 159/17
' por el contrario, y como indican Arcididcono y Bermudez (2018b) el resultado final de la persistencia
de los programas fue el incremento del nimero de perceptores tanto como la cantidad de cooperativas
participantes.
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sistema de seguridad social. En ese orden de ideas, estos programas encajaban
perfectamente en el objetivo de “fortalecimiento de la protecciéon social” que
promovia el Banco Mundial, como complemento de la politica de ajuste que seria
implementada por el nuevo gobierno.

Lo paraddjico es que, en los hechos, algunas de esas medidas tendieron a reducir
los alcances cualitativos de las prestaciones consagradas como derechos formales. Asi,
como ya dijimos, la PUAM implicaba un monto de transferencia menor que los haberes
jubilatorios a los que accedia la poblacidon una vez concluido el pago de la moratoria
previsional Es decir que, en términos sustantivos, la PUAM producia una devaluacion
de los derechos concedidos formalmente. También se observan depreciaciones del
valor real de las transferencias tanto el caso de la AUH como de las becas del Plan
Progresar, cuya cuantia se encontraba congelada desde 2015.

Ademas, el gobierno también intenté de reducir la extensidn de otras transferencias
monetarias, cuyo crecimiento habia sido notable en el periodo previo, reestableciendo
normativas que permitian cefiir la intervencion a la poblacién en condiciones de mayor
pobreza, como las pensiones por discapacidad. Finalmente, se volvid manifiesta la
voluntad del gobierno de volver la gestién de los programas de empleo transitorio a los
canones de la década de los noventa, priorizando la politica de subsidio al empleo
privado y desarmando la orientaciéon asociativista que habia adquirido en afos
recientes. En este ultimo caso, el proceso de fortalecimiento por el que atravesaban las
organizaciones sociales, fundamentalmente aquellas ligadas a la CTEP, asi como el
propio deterioro de las condiciones socioecondmicas emergente de las politicas del
macrismo, generaron resistencias politicas suficientes como para aplazar las
transformaciones propuestas hasta el contexto posteleccionario (Logiudice, 2020).

El giro posteleccionario, la crisis econdmico-social y el retorno de la politica social

“integral e integrada”.

Con posterioridad a las elecciones de 2017, de las que resulté vencedor, el gobierno
emprendid la realizacion de una serie de reformas —de indole previsional, laboral y
tributaria- que resultaban centrales para el proyecto politico de fortalecimiento de
recomposicion de la autoridad del capital y que, por sus alcances, implicaban el
abandono de la politica de ajuste gradual que habia caracterizado los primeros dos
afos de gobierno (Piva y Mosquera, 2019, Piva, 2019). El proyecto de reforma
previsional generd una extensa movilizacién social, que incluyd la participacion de la
CGT y la CTEP. La represién con la que respondio el gobierno desperté asimismo el
rechazo vy la protesta de los sectores medios urbanos, nucleo del electorado oficialista.

La reforma tuvo impacto directo sobre la politica social asistencial ya que, en su
marco, se establecié que la movilidad en el monto de las jubilaciones y pensiones,
cuanto de las asignaciones, se realizaria trimestralmente sobre la base de un 70% en
las variaciones del Nivel General del indice de Precios al Consumidor Nacional
elaborado por el INDEC y en un 30% por el coeficiente que surja de la variaciéon de la
Remuneracion Imponible Promedio de los Trabajadores Estables (RIPTE).
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En este contexto de profundizacidn de las reformas, el gobierno decidié subsumir al
PRIST-AT, incluyendo al componente Ellas Hace en el Plan “Hacemos Futuro”?°. Esta
decision se dio tras el fracaso del “Plan Empalme” y en paralelo a una merma
progresiva de los participantes en los programas de empleo transitorio del Ministerio
de Trabajo. El rasgo distintivo de esta transformacién fue el reemplazo de la
contraprestacion laboral por la realizacién de una actividad de capacitaciéon o
terminalidad educativa que se sumaba a la exigencia de tramitar una actualizacién de
datos en ANSES tres veces al aiio. El programa representd una vuelta de tuerca mas
sobre el giro capacitador (Arcidiacono y Bermudez, 2018b) ya experimentado por este
tipo de intervenciones, poniendo fin a la realizacidn de obras y actividades productivas.

Estas transformaciones tuvieron a la vez repercusiones sociopoliticas de mayor
envergadura, fundamentalmente, el desplazamiento de las organizaciones sociales de
la gestion del programa (Ferrari Mango y Campana, 2019; Logiudice, 2020). Cabe notar
que, a partir de estos cambios, el vinculo con los titulares pasé a ser asumido por
ANSES, que se convirtié en “ventanilla Unica” de acceso a los programas sociales,
recibiendo, entre otras cuestiones, la informacién relativa a las capacitaciones
efectuadas por los perceptores. La desapariciéon de los entes ejecutores se tradujo en
una desarticulacion de la relacién establecida con los perceptores, generando la des-
inscripcion de la insercidn territorial del Programa (Logiudice, 2020).

El eclipsamiento de la contraprestacién y el desmantelamiento de la estructura
territorial entrafaron tensiones con los actores participantes. Las organizaciones
sociales, sin embargo, no alcanzaron a poner en entredicho los cambios del programa,
ya que buscaron recrear la estructura organizativa por la via de otra intervencién
social: el Salario Social Complementario (SSC) (SSC), recientemente creado. Las
autoridades municipales, en cambio, reaccionaron de manera diversa, dependiendo de
su signo politico y de sus capacidades de gestidn. En algunos casos algunos municipios
decidieron continuar ellos mismos con las actividades antes realizadas en el marco del
PRIST-AT. Desde ese momento entonces se observa un crecimiento incesante del
numero de perceptores incluidos en el SSC, asi como el afianzamiento de la politica de
concesion de bonos de caracter extraordinario.

Llegados a este punto cabe preguntarse cdmo debe entenderse este movimiento,
aparentemente contradictorio, de desplazamiento de las organizaciones sociales de la
gestion de los programas asistenciales que se produce paralelamente a |la
institucionalizacién de nuevas herramientas de intervencién promovidas y gestionadas
por las organizaciones mismas. Por un lado, en cuanto al abandono de la
contraprestacion laboral y la desinscripcién territorial del Programa, vale destacar que
su reemplazo la realizacion de una actividad formativa, desarrollada con
independencia de las organizaciones y acreditada por el “beneficiario” con relativa
periodicidad, permitia “liberar” al estado de la carga que supone la administracién,
siempre conflictiva, de la contraprestacidén laboral. La misma se instituia en fuente
permanente de tensiones, tanto con las organizaciones sociales —generalmente ajenas
a la estructura politica de la coaliciédn de gobierno-, como con las autoridades locales.
Por ello, este conjunto de decisiones debe ser enmarcado en la estrategia de reformas
gue emprendid el gobierno macrista luego de las elecciones, tendientes a desarticular

2% Resolucién N296/18 del Ministerio de Desarrollo Social.
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politica y socialmente al polo del trabajo (Piva y Mosquera, 2019). Por otro lado, para
entender el crecimiento de las herramientas gestionadas por las mismas
organizaciones es necesario tener presente los contratiempos que experimentd la
propia estrategia reformista, en especial, el tratamiento del proyecto de reforma
previsional y, fundamentalmente, la movilizacién social que el mismo generé.
Asimismo, el crecimiento de estas intervenciones esta asociado al deterioro social,
acelerado a partir de 2018 por las politicas econdmicas del propio gobierno. Ambas
situaciones, ademds de demorar las restantes reformas, obligaron al gobierno de
Macri a generar mayores espacios de negociacidén con las organizaciones sociales, al
tiempo que intentaba desmontar la injerencia de las agrupaciones en otras
intervenciones.

Como resultado de estos procesos, la cantidad de perceptores de los programas de
empleo subsidiado del Ministerio de Desarrollo Social aumentd considerablemente: el
Salario Social pasé de 164.065 a 241.786 perceptores, mientras que el PRIST-At llegé a
los 247.500 (Ministerio de Economia, 2016, 2017, 2018, 2019)21, contrariamente a lo
ocurrido con los programas de empleo transitorio gestionados desde el Ministerio de
Trabajozz. Sin embargo, la participacién de las organizaciones en la gestion de la
politica asistencial fue siempre limitada a la negociacidon de cuotas de subsidios v,
eventualmente, al otorgamiento de bonos de caracter extraordinario. Por ello, mas alla
de las intenciones de la CTEP, la efectiva implementacion del SSC se distancié de la
concepcidn original, convirtiéndose en un plan asistencial. Al mismo tiempo, la
reduccion efectiva del poder de compra de los subsidios bajo el periodo macrista fue
del 16% en el caso del PRIST-AT y del 16%, en el caso del o

Otro de los programas que experimentd cambios importantes en el contexto
posteleccionario fue el Progresar. Los mismos concernian también la dependencia
funcional del mismo, que pasé al Ministerio de Educacién®, tanto como el tipo de beca
y la poblacion objetivo. En este caso, se extendid el rango etario (elevado a 30 afios)
pero se eliminé la posibilidad de que participasen extranjeros®. Este afio se otorgd
también un aumento del monto de los subsidios, luego de varios anos de
congelamiento y se establecid que los mismos variarian en funciéon del desempefio
educativo de el/a becado/a. Asimismo, la nueva normativa eliminaba la posibilidad de
renovacion automatica de la beca®®, requisito que presiona particularmente sobre las
alumnas mujeres de mas bajos ingresos (Letcher y Strada, 2019b). Finalmente, la
primera version del Progresar planteaba la existencia de componentes extraeducativos

*! Dado gue al momento de elaboracion del presente trabajo no se encontraba disponible la Cuenta de
inversidon correspondiente al afio 2019, para dicho periodo se utilizd la estimaciéon de metas fisicas
contenida en el Presupuesto general y Célculo de Recursos.
> Los programas de empleo mas importantes del Ministerio de Trabajo, el Seguro de Capacitacién y
Empleo y el Programa de Empleo Joven pasaron de totalizar 150568 perceptores a 72.595, lo que
implica un descenso del 52% entre el segundo trimestre de 2017 y el primero de 2019, conforme
informacion proveniente de los Informes de Monitoreo y Evaluacién del SIEMPRO (2017 y 2018 y 2019)
3 a variacién nominal fue de $ 2.600 a $ 8.500.
** Dto. 90/18.
> También se incluyeron las becas para la formacidn profesional y para la formacién docente.
*® para el caso de los estudiantes universitarios se cambian los requisitos para la continuidad, pasando
de dos materias aprobadas al 75% de ellas.
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como espacios de cuidado para titulares con hijos a cargo o la existencia de una red de
tutores, que dejaron de estar presentes en la nueva versiodn al igual que la articulacion
con los programas de empleo para jévenes. Estas transformaciones pusieron en
cuestién la mirada integral que caracterizaba la gestién del programa hasta entonces
(Letcher y Strada, 2019b; Ambort, 2019).

El programa pasd de ser entonces una transferencia monetaria condicionada
destinada al universo estable de jévenes de bajos ingresos a ser un programa
orientado a una poblacién variable, cuya permanencia en el Programa dependia de
criterios de rendimiento académico (Letcher y Strada, 2019b). Como indica Ambort
(2019), con estas transformaciones, de cariz meritocratico, el Programa dejé de tomar
en consideracion la situacion de desventaja social y la complejidad de las trayectorias
educativas de las poblaciones que padecen problemas de inserciéon en el mercado de
trabajo y perciben bajos ingresos, todo lo cual constituye un giro regresivo en materia
de politica social. En otras palabras, la nueva dindmica que, por lo demds, también
hace depender la cantidad de beneficios otorgados por el programa de la
disponibilidad presupuestaria, conlleva una ruptura del principio de “universalidad al
interior de un universo focalizado”, que habia caracterizado a las politicas gestadas en
la etapa previa, tal como la AUH y el propio Progresar.

Como resultado de los cambios, el programa mermod considerablemente la
extension de su cobertura, ya que la poblacién atendida descendié 46% respecto de
2015%. Asimismo, aunque la prestacién promedio se redujo aproximadamente el 50%
entre 2016y 2019%. Ello implicé una disminucion de aproximadamente un tercio de su
poder adquisitivo real”®. De este modo se verificé una depreciacién del monto de la
transferencia que redundd en una disminucién igualmente importante (de entre el
15% y el 21% para las becas de terminalidad obligatoria y de entre 22 a 30% para las
becas de estudios terciarios y superiores) de la cobertura respecto de la CBA, para el
segundo trimestre de 2019 (SIEMPRO, 2019).

En el caso de las pensiones asistenciales, cabe sefalar que, en septiembre de 2017,
se cred la Agencia Nacional de Discapacidad, que pasé a reunir las funciones que antes
cumplian la Comisidon Nacional de Pensiones Asistenciales y la Comision Nacional
Asesora para la Integracién de las Personas con Discapacidad (Conadis)*®. La creacién
de esta institucién no termind con la politica reduccionista. Por el contrario, el
gobierno rehusé constantemente a cumplir con la obligacién de restitucién de las
pensiones que habia sido impuesta por la justicia. De esta forma, el nimero de
pensiones descendid un 1.7% en el caso de las pensiones por invalidez y 8.6% para las

7 La poblacién atendida pasé de 1.037.721 a 561.777 perceptores segun datos proporcionados por los
Informes de Monitoreo y evaluacién proporcionados por el SIEMPRO (2016, 2019)
%% La variacién nominal fue de $900 y 1750 (para la prestacion basica) entre 2016 y 2019.
* para 2017 ya se observaba un deterioro del poder adquisitivo real de la transferencia, que habia
descendido sus porcentajes de cobertura respecto de la CBA y la CBT: del 51% al 42% de la CBA y del
21% al 17% de la CBT del adulto equivalente (SIEMPRO, 2016, 2017).
** Dto 698/17.
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pensiones para madres con 7 hijos (ANSES, 2019). A la vez se registré una pérdida
importante de su poder adquisitivo, cercano al 23%>'.

Mientras que las transferencias monetarias asociadas a formacion educativa de
joévenes y poblacidn discapacitada achicaron sus niveles de cobertura, la AUH siguid, en
cambio, un ritmo de crecimiento progresivo. Segun informacién institucional del
ANSES (2019), noviembre de 2019 la cobertura de la AUH era de 4.188.734 nifios y
nifias, lo que equivale a un incremento de 12 % entre 2016 y 2019. Por ello, se
concluye que la masividad continud siendo uno de los rasgos distintivos del programa.
Sin embargo, esta politica de ampliacion fue de la mano de la decision de reforzar las
suspensiones en el programa®’.

Este crecimiento expresa la continuidad de la politica que se dio el macrismo desde
sus inicios. Durante esta segunda etapa también persistio el trabajo con UNICEF. para
ampliar la poblacién cubierta por la AUH. La expansion se vio reforzada por la creacién
en el ambito de la ANSES, de la Direccién General de Proyectos de Nifiez, Adolescencia
y Juventud. Formalmente a cargo de estructurar y monitorear los proyectos de infancia
implementados en el Organismo, la conduccion del drea fue encomendada a una ex
Diputada de la Coalicion Civica, que habia participado de la elaboracién de los
proyectos de Ingreso Ciudadano a la Ninez.

La politica llevada adelante consistié en la creacién de la “Red AUH”, integrada por
organismos publicos de diversa indole correspondientes a distintas jurisdicciones33. El
diagndstico que dio lugar a la creacion de esta Red sostenia que el problema de la AUH
era, una vez mas, la existencia de barreras que dificultaban el acceso a la percepcién
de la prestacidon. En este orden, se entendia que las limitaciones no dependian de
ANSES y que, por tanto, la solucidn a esta problematica pasaba por llevar adelante un
adecuado trabajo de articulacidn institucional con otros organismos intervinientes
(Reyes, 2019).

En este marco, se impulsaba el intercambio automdtico de informacion entre los
diferentes organismos publicos, a fin de simplificar los tramites a realizar por las
familias, por ejemplo, aquellos relativos al cumplimiento de las condicionalidades. Este
proceso culmind en la creacién de la libreta virtual o “libreta web”. Asimismo, se
promovia un “abordaje integral”, que consistia en la creacidon de las denominadas
“Mesas AUH”, integradas por diferentes actores institucionales con el objeto de
identificar y atender a las poblaciones con dificultades para acceder a las asignaciones.
También instaba a las provincias a poner en marcha politica sociales que
complementasen las transferencias de ingresos de la AUH**.

' Entre 2016 y septiembre de 2019, las pensiones por invalidez y vejez pasaron de $4.299 a 12.937,

mientras que las correspondientes a madres de 7 hijos, aumentaron nominalmente, pasando de $3439 a

$10.349 (ANSES, 2019).

%2 El CEPA sefiala que entre enero y marzo de 2017 se registraron 231.542 suspensiones, de modo que

en ese momento el nimero total de perceptores era menor que en diciembre de 2015.

> Entre ellos, Registros Civiles, Registro Nacional de las Personas (RENAPER), Ministerios de Salud,

Ministerios de Educacion, Ministerios de Desarrollo Social, Organismos del Poder Judicial, Migraciones y

la Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP).

* En este sentido, en el seminario organizado por ANSES en noviembre de 2018, denominado

Asignacion Universal por hijo: presente y futuro del derecho a la nifiez, algunos funcionarios de la
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En suma, el diagndstico sobre los problemas de la AUH, que asociaba las dificultades
de acceso con las limitaciones institucionales, hacia decantar las soluciones de los
problemas de los programas asistenciales hacia las recetas que promovian una mejor
articulacion de las intervenciones de los diferentes organismos o, en lo que en el
lenguaje de la década de los 90 se definia como una politica social “integral e
integrada” (Carpio y Novakovsky, 1999). Asimismo, esta cosmovision dejaba de lado
otras consideraciones relativas a la merma en la capacidad efectiva de cobertura de
una prestacién cuyo valor se depreciaba cotidianamente fruto de la inflacion®>.

En el Ultimo afio de mandato las condiciones socioecondmicas generales se habian
deteriorado sobremanera, especialmente por efecto de la inflacién en alza y de los
crecientes problemas del empleo, ambos derivados de las politicas econdmicas del
gobierno, incluyendo aquella de endeudamiento externo %, La receta del ajuste fiscal
aplicada no hizo sino profundizar dicho deterioro. Con miras a capear en mejores
condiciones el proceso eleccionario el gobierno decidié otorgar un incremento de la
AUH del 46%, en concepto de “adelanto” que convergia a final del afio con la
movilidad del resto de las asignaciones. Asimismo, decidié relanzar los créditos
Argenta, con plazos mds largos de cancelacién. En consecuencia, en abril de 2019 se
otorgaron 1.278.734 créditos, es decir, el 52% mas que en agosto de 2017, cuando
habia sido el pico maximo de otorgamiento (Letcher y Strada, 2019a). Cabe sefalar
que, del total de créditos, mas de la mitad correspondian a titulares de la AUH (Letcher
y Strada, 2019)*. En este caso, ademads, el porcentaje de endeudamiento alcanzé al
81% de los beneficios (Letcher y Strada, 2019a). Finalmente, la politica de crecimiento
del nimero de prestaciones, combinada con depreciacidn de los montos transferidos y
endeudamiento también se verifica en el caso de la PUAM. A diciembre de 2019, las
pensiones por adulto mayor habian ascendido de 634 en octubre de 2016 al156.763,
mientras que el descenso del poder adquisitivo real alcanzé el 19%>%.

En sintesis, durante la segunda parte del mandato se observa una continuidad de la
politica de ampliacidon progresiva de la cobertura de la AUH y de la PUAM, aunque la
misma se dio siempre al interior del universo de poblacidn objetivo ya establecido. Al
mismo tiempo, se observa la implementacion de pautas reduccionistas vy
meritocraticas en la gestion de los programas destinados a la poblacién discapacitada y
de jovenes estudiantes, que se convirtieron en blanco privilegiado de las politicas de
ajuste en materia asistencial. En el caso del PRIST-AT, surgen evidencias claras de la
busqueda de desplazamiento de las agrupaciones, como parte de una politica de

cartera de Desarrollo Social de la Nacidn participantes enfatizaban las responsabilidades que le cabian a
las provincias en la atencidn de las necesidades de la poblacidn correspondia a las provincias.
*Alo largo del periodo la depreciacién del monto real del 18% pese a que formalmente pasé de $ 837 a
2652.
*Enel segundo semestre de 2018, la pobreza habia alcanzado al 23,4% de los hogares y el 32% de los
hogares, mientras que la indigencia habia trepado al 4.8 y al 6.7% (INDEC, 2020).
*’En este caso, los perceptores de pensiones no contributivas redujeron su participacidon pasando del
19% al 7% del total de créditos. En el caso de las PUAM, su representacion se mantuvo estable (1%)
(Letcher y Strada, 2019b).
* Si bien en términos absolutos el valor de la PUAM ascendié de $4.660 a $10349 entre 2016 y
septiembre de 2019, en términos de valores de 2016, el mismo descendid de 4.660 a 3.653, es decir que
perdio el 19% de su valor por efecto de la inflacion.
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avance sobre la organizacion politica y social de los trabajadores. Sin embargo, ella no
resulté siempre una estrategia exitosa para el gobierno que, en virtud del grado de
organizacién alcanzado por la CTEP, se vio compelido a ceder espacios de negociaciéon
en torno de la gestién de la politica asistencial. La concesién de estos espacios, sin
embargo, no redundé en la incorporacidon de demandas de los sectores populares ni en
su participaciéon activa en la determinacién de los lineamientos de las intervenciones
del estado en materia social. Finalmente, en todos los casos se verifica una
disminucion de los niveles reales de transferencia, asi como una aceleracion del uso
financiero de la politica social (Lavinas, 2013) que expresan un deterioro generalizado
de las condiciones de vida de los sectores populares.

A modo de conclusion

De lo expuesto surge que a lo largo del gobierno de Cambiemos, y contrariamente a
las expectativas previas de algunos de los actores, parte importante de la asistencia
institucionalizada como derecho (en especial, la AUH) conservé su cardcter masivo vy,
mas aun, amplié su cobertura en términos cuantitativos. Ello asi, con el objeto de
compensar los efectos de las politicas de reforma de la relacién capital-trabajo que
Cambiemos buscé poner en marcha, de modo mas gradual o mas acelerado, a lo largo
de su gestion.

Cabe sefialar que, cuando se afirma la extension de la asistencia como “derecho”, se
hace énfasis en los aspectos de cobertura “universal” de la poblaciéon objetivo
delimitada, es decir, que se designa a la asistencia no condicionada por la
disponibilidad presupuestaria no limitada por la existencia de cupos o plazos
temporalmente acotados de duracion. El relativo crecimiento de esta forma de
asistencia se tradujo en un reforzamiento de la intervencién de las instituciones a
cargo de la gestion de la seguridad social que, por demas, fueron puestas a jugar un rol
cada vez mayor en la atencidn de la cuestidn social al convertirse en “ventanilla Unica”
de la demanda de la poblacion pobre, como modo de desplazar a las organizaciones
sociales de la intermediaciéon de los programas. Estas instituciones promovieron
también una financiarizacién de la politica social, a partir del endeudamiento masivo
de las familias perceptoras de las prestaciones asistenciales, en un contexto de fuerte
deterioro social.

Llegados a este punto corresponde preguntarse las razones que tuvo el macrismo
para elegir dar continuidad a estas modalidades de intervencion. En palabras de una
funcionaria entrevistada:

“Cuando nosotros llegamos [2018], la AUH era una transferencia
de ingresos, punto y aparte [...]”. (Reyes, comunicacion personal,
2020).

El primer atractivo que ofrecen las transferencias monetarias condicionadas del
estilo de la AUH para el macrismo es el de estar adecuadamente “focalizada en Ia
poblacién vulnerable” que, por tanto, carecen de impacto sobre el mercado de
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trabajo®®. En segundo lugar, como vya se dijo, otra “ventaja” significativa de la AUH, a
diferencia de otros programas o intervenciones asistenciales, era la de no estar
intermediadas por organizaciones sociales. De esta forma, el formato de
“universalizacion al interior de un target focalizado” permite acotar la trama de
actores que tensionan las orientaciones y sentidos de la intervencién socioasistencial.
El formato de “derechos” e “igualdad” habilita, en el imaginario politico macrista, la
sustraccion de la politica de asistencia social del campo de la disputa politica y las
relaciones de fuerza®, evitando que otros actores politicos “capitalicen” los impactos
de las politicas. En este sentido, para el macrismo —salvo excepciones- la AUH, como
otras prestaciones, no son consideradas derechos en términos sustantivos sino que
con tratadas como meras transferencias de ingreso*".

En este sentido hay cierta continuidad en la linea de intervencién seguida por el
macrismo respecto del PRIST-AT y su transformaciéon en el Hacemos Futuro, también
tendiente a la eliminacion de la intermediacién y a la pretensién de sustraer a los
programas y politicas del campo de la disputa politica. En este orden, como se dijo mas
arriba, esta pretension encontrd resistencias por parte de los movimientos sociales, a
la vez que enfrentd obstdculos derivados del deterioro socioeconémico provocado por
las politicas econdmicas de la gestion de Cambiemos. Por esta razén la transformacion
de los programas de empleo recién pudo concretarse una vez obtenida la victoria
electoral de 2017 y lo hizo en forma acotada, en tanto derivé en la institucionalizacién
de otros programas, de los que participaron activamente las organizaciones.

Asi, la intermediacion de las organizaciones sociales en los programas asistenciales
fue reservada formalmente al SSC y fue el fruto (de dificil digestién para el gobierno de
Cambiemos) del continuado protagonismo ejercido por dichas organizaciones, en
particular de las agrupaciones integrantes de la CTEP. Asimismo, como resultado de
estos procesos, lo que durante toda la poscrisis constituian dos componentes
diferenciados de una misma intervencion asistencial termind por institucionalizarse en
dos intervenciones asistenciales diferenciadas segin la existencia o no de vinculé
organizativo de la poblacion perceptora: el SSC para la poblacion socialmente
organizada y el Programa Hacemos Futuro para la poblacion carente de vinculos
organizativos*?. Como, la estrategia de desplazamiento resulté en la desarticulacién de
las actividades de contraprestacién laboral (excepto para los perceptores de SSC, que
desempeiian actividades de la economia popular), lo que constituyé un cambio

* Asi surge de la investigacidon, ya mencionada, encomendada por y denominada “Andlisis y Propuestas
de Mejoras para Ampliar la Asignacién Universal por Hijo”, cuyas conclusiones fueron expuestas en
varios eventos. Cfr. IPS (2019).
0 La funcionaria que asumid frente a la Direccidn General de Proyectos en ANSES exaltaba, durante la
realizacidon de un seminario internacional sobre la AUH organizado hacia finales de 2018 por ANSES, el
caracter “no arbitrario” de la AUH. Afadia que la AUH generaba “un piso de igualdad” y que “cuanto
mas universal es la politica menor perjuicio existe”.
*1 a misma funcionaria, en ocasion de un seminario internacional sobre la AUH organizado hacia finales
de 2018, apreciaba el caracter “no arbitrario” de la AUH. La falta de intermediarios le restaba, a su
juicio, caracter clientelar a la intervencion.
*> Ello existi6 en el Plan Manos a la Obra (PMO) y también el PRIS-AT. En este dltimo caso, la
intervencion de las organizaciones fue desplegada en lo que se denominé como la “etapa provincial”
(Logiudice, 2011).
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respecto a lo ocurrido con las intervenciones asistenciales de empleo durante los afios
90.

De lo expuesto, y como ya se dijo, surge que la implementacién del SSC no
respondid a ninguna vocacion politica de incorporacién de demandas sociales de los
sectores populares por parte de la gestion cambiemita— a diferencia de lo ocurrido
bajo el kirchnerismo-, sino que se debid a la asuncion por parte del gobierno de una
conducta altamente pragmatica, implantada desde los 90 y extendida con la crisis de
los afios 2001 /2002, consistente utilizar los planes como prenda de negociacién, con
la finalidad de gestionar la conflictividad social. Ahora bien, como resultado de esta
practica basada en administracidon de cuotas de planes, la implementacién del SSC no
alcanzé a consolidarse en los términos de su formulacion original, limitando
momentaneamente los efectos trasformadores de la herramienta.*

Por otra parte, es dable destacar que la composicién interna de esta asistencia
extendida se fue modificando. Como se dijo, aunque el gobierno continué dando
relevancia a la asistencia universalizada para poblaciones focalizadas, ello no impidié la
reduccidon de los alcances de algunas intervenciones. Ello fue lo que ocurrié, por
ejemplo, con el Plan Progresar y también con las pensiones por discapacidad, que se
convirtieron en foco de las politicas de ajuste. Asimismo, aunque la creacién de la
PUAM haya implicado una extensién de la asistencia institucionalizada, desde el punto
de vista de la cantidad de personas que accedieron a ese derecho, la misma resulté de
menor alcance que la cobertura previsional que se operativizaba por medio de las
moratorias del gobierno anterior. En este sentido, como advierte Beccaria (2019), esta
medida termind por acentuar la ya existente fragmentacion del sistema previsional,
estableciendo acceso diferencial a las prestaciones y perjudicando todavia mas a las
mujeres que, en razén de sus dificultades laborales son quienes registran menores
contribuciones a la seguridad social.

En cualquier caso, la extension de algunas prestaciones como la AUH fue
compensada no solo con la reduccién de otras sino, fundamentalmente, con la
depreciaciéon de los ingresos canalizados a las familias por medio de los programas
asistenciales. Esta devaluacién del poder adquisitivo de las transferencias no solo fue
el fruto de un proceso inflacionario que no alcanzé a ser controlado por el gobierno,
sino que resulté una politica deliberada de reduccion de la capacidad de proteccién de
la asistencia social emprendida por Cambiemos por lo demads, puesta en préctica en un
contexto de crecimiento de crecimiento de la pobreza, la precariedad laboral y el
desempleo®. En este sentido, la reduccién de la capacidad “aseguradora” debe ser
también puesta en relacion con los objetivos de concitar una asistencia
“adecuadamente focalizada en la poblacién vulnerable” y “sin impactos significativos
sobre el mercado de trabajo”, que son las formas en las que el proyecto neoliberal

* A titulo de ejemplo, vale recordar que la instrumentacién efectiva del registro de Trabajadores de la
Economia Popular data de junio de 2020.
4 Después de 2018, el desempleo se situd en valores cercanos al 9%, la precariedad subié hasta el 35%
de la fuerza de trabajo, mientras que la pobreza escal6é al 25.9% de los hogares y al 35,5% de las
personas. Al final del periodo, la indigencia alcanzé al 5,7% de los hogares y al 8,0% de las personas
(INDEC, 2019).
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traduce, bajo la forma de politica de activacidn, su voluntad de recomposicién de la
autoridad del capital frente al trabajo.

Por otra parte, el fuerte deterioro de las condiciones de vida de la poblacion,
acentuado por la depreciacion del valor de las transferencias, habilitaron al gobierno a
transformar las intervenciones gestionadas desde el ambito de la seguridad social,
para otorgar liquidez a las familias pobres en el corto plazo, a costa de su
endeudamiento. De esta forma, estas intervenciones “universales”, uno de cuyos
componentes centrales es su bancarizacién, se develaron maleables, susceptibles de
diversificarse, y adecuarse a las condiciones econdmicas, sociales y politicas
coyunturales, favoreciendo tanto el control del conflicto politico, cuanto Ila
mercantilizacion de la politica social.

Finalmente, partiendo de la base de la indudable necesidad de defender los
instrumentos de transferencia de ingresos gestionados desde la seguridad social, en
especial, en contextos de avanzada de las politicas neoliberales, lo acontecido bajo el
gobierno de Cambiemos invita a interrogarnos acerca del potencial transformador de
las politicas y programas institucionalizados desde este dmbito, como asi también nos
induce a reflexionar sobre sus dificultades para consagrarse como derechos mas alla
de los aspectos formales. También nos invita trascender el andlisis exclusivamente
centrado en la extensidn (o incluso la universalidad) alcanzada por las herramientas vy,
en cambio, nos conduce a poner el foco sobre el monto de las transferencias
vehiculizadas por los programas, indagando en el plano de los proyectos politicos mas
generales que animan las transformaciones experimentadas por los programas.
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