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INFANCIAS VULNERABLES Y SISTEMAS DE PROTECCION
SOCIAL: LA ASIGNACION POR HIJOS EN LA ARGENTINA
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SUMARIO: L. Introduccion. 11. Los sistemas de seguridad social en Argentina:
cobertura, evolucion y focalizacion. I11. Antecedentes de los impactos mixtos
de los sistemas de trasferencia. IV. Efectos de la AUH en el bienestar econdmico

¢ indicadores de desarrollo humano. V. Reflexiones finales. V1. Bibliografia.
VII. Anexo metodoldgico.

I. INTRODUCCION

A mediados de los aflos noventa en paises como Brasil y México se comen-
zaron a implementar los llamados programas de transferencia de ingresos,
que en sus versiones actuales conocemos como “Bolsa Familia” y “Oportu-
nidades”, respectivamente. Estas iniciativas, como tantas otras desarrolladas
en los paises de la region, tuvieron como principal objetivo de corto plazo
reducir la pobreza, y como objetivo de mediano y largo plazo el desarrollo de
capital humano a través de la triada alimentacion, salud y educacion.

En el caso de la Argentina, el antecedente asimilable a las experiencias
latinoamericanas mencionadas fue el programa “Familias para la inclusion
social” de 2004, que surge como un desprendimiento de lo que fue el primer
programa de transferencia de ingresos masivo y que se conoci6é como “Plan

* Doctora en ciencias sociales (UBA); investigadora responsable de los proyectos “Ba-

rometro de la Deuda Social de la Infancia” y Proyecto FONCYT PICT 2010-2195, en el
marco del Programa Observatorio de la Deuda Social Argentina, Universidad Catélica Ar-
gentina. Profesora titular en la UNLaM, docente de posgrado en la UTREF y de grado en
la UCA. E-mail: ianina_tunon@uca.edu.ar.

*#  Doctor en ciencias sociales (Colmex); profesor titular en la Facultad de Ciencias So-
ciales (UBA); investigador del Instituto Gino Germani (UBA), CONICET; investigador jefe
del Programa Observatorio de la Deuda Social Argentina, Universidad Catélica Argentina.
E-mail: agustin_salvia@uca.edu.ar.

179

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4041
180 IANINA TUNON / AGUSTIN SALVIA

Jefes y Jefas de Hogares Desocupados”. El programa “Familias para la in-
clusion social” fue un programa focalizado, de alcance geografico y cober-
tura limitado en comparacién con las experiencias regionales mencionadas.

En el marco de la crisis internacional de 2009, y un progresivo estan-
camiento de la creaciéon de pleno empleo, el Estado argentino amplié el
régimen de proteccién social dirigido a la poblacién en situacion de vulne-
rabilidad a través de la “Asignaciéon Universal por Hijo para la Protecciéon
Social” (AUH). Esta asignacion fue establecida por medio de un decreto de
necesidad y urgencia (Decreto 1602/2009),! y constituye un punto de in-
flexion en el sistema de proteccion social.

A través de la AUH el Estado argentino reconoce la desigualdad social
en el acceso a la proteccion social que se expresa en la dualidad entre la
poblacion que pertenece al sector formal (con acceso a cobertura de salud,
aportes jubilatorios, seguro contra accidentes de trabajo), y aquella que tiene
un acceso restringido por ser parte del mercado informal, desocupados o in-
activos. El empleo informal en la Argentina en promedio entre 2010 y 2012
afectaba al 35% de la poblacion econémicamente activa (PEA). Sin dudas,
aqui reside una de las principales diferencias respecto de otros programas
antecedentes y vigentes en la region. Los criterios de elegibilidad de la po-
blacién los define la relacion de los progenitores con el mercado de trabajo.

Esta transformacion del sistema de seguridad social fue acompatiado de
la reestructuracién de los programas de asistencia econémica pre-existentes,
en la medida que la creacion de la AUH estuvo acompanada por la inmedia-
ta incorporacién de los hijos/as menores de 18 anos de hogares que hasta ese
momento recibian ingresos de programas sociales. Se estima que a través
de la reestructuraciéon del sistema, mas de 2.2 millones de nifios/as pasa-
ron de manera inmediata a ser beneficiarios directos del nuevo esquema.
En 2012, habia 3.5 millones de nifios/as con AUH (1.9 millones de hoga-

res participantes). Las transferencias monetarias de esta asignacién, mas las

' Para lograr el beneficio de la AUH el adulto responsable (padre, madre o tutor) y el

nifilo/a deben tener Documento Nacional de Identidad y, ademas, cumplir con un mini-
mo de 3 anos de residencia en el pais si fueran extranjeros. Asimismo, no deben recibir
otros programas de asistencia no contributiva o asignaciones familiares contributivas, y ser
desocupados, trabajadores de temporada, monotributistas sociales, trabajadores no regis-
trados o empleadas domésticas cuyos ingresos no superan el salario minimo vital y moévil. La
modalidad de pago de la AUH se ajusta al cumplimiento por parte de los padres de ciertos
requisitos que actian como incentivos para la inversiéon en el capital humano de sus hijos
(fundamentalmente, educacion y salud). El 80% de la contribucién econémica es abona-
do de manera mensual y el 20% restante es acumulado y abonado anualmente cuando se
demuestre que el niflo/a concurrié a la escuela durante el ciclo escolar y cumplié con los
controles sanitarios y el plan de vacunacion.
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Pensiones Familiares y los aportes de otros programas de transferencia de
ingresos de gestion municipal, representan entre 0.6-0.8% del PBI.

En el marco de estos antecedentes, cabe preguntarse, scudl es la co-
bertura que alcanza cada uno de los subsistemas de seguridad social y qué
infancias atin quedan por fuera de los mismos?, ;como se expresa la frag-
mentacioén del sistema de proteccién en la vulneraciéon de derechos basicos
de la infancia? De modo adicional, y tratandose de un programa con con-
dicionalidades, parece obligada la pregunta sobre el impacto. Es de esperar
que, como efecto de las “condicionalidades” del sistema de asignaciones, se
adviertan efectos positivos en la inclusiéon educativa, y en particular, en los
adolescentes donde se advierte un mayor déficit de escolarizaciéon.? Ahora
bien, resulta relevante preguntarse en qué medida la mayor inclusion edu-
cativa estuvo asociada a las “condicionalidades” planteadas por la AUH o
si, por el contrario, la misma habria sido independiente de los beneficios
ofrecidos por el sistema de asignaciones.?

También es esperable un impacto positivo a nivel de los ingresos per-
capita como efecto de la transferencia directa de ingresos, y por ende, en
indicadores como la indigencia; asi como en aspectos que estan vinculados
a los recursos materiales pero no tnicamente como lo es la inseguridad
alimentaria. Ademas, nos preguntamos sobre el efecto en la propension al
trabajo infantil.* En este aspecto, el sistema de AUH no registra ninguna

2 Segtn el tltimo Censo de Poblacion en Argentina (2010) s6lo el 1% de los nifios/as en
edad de cursar la educacion primaria a nivel total del pais no asistia a un centro educativo
formal. Asimismo, la no asistencia a la educacién secundaria era de 10.9%. En el primer
ciclo del secundario alcanzaba al 3.5%, mientas que en el segundo ciclo se incrementaba al
18%. La evolucién de la no asistencia en el segundo ciclo del secundario a lo largo del pe-
riodo 1981-2010 permite advertir que en 1980, 48.2% de los adolescentes no asistia al nivel
secundario, esta cifra se redujo casi 11 puntos porcentuales hacia finales de la década, alcan-
zando valores en torno al 37.4%. Esta tendencia contintio y se acenttio en la década de los
noventa, en tanto la inasistencia descendia al 20,6% en el afio 2001. Por tltimo, en el periodo
2001-2010, si bien se redujo la inasistencia escolar, lo hizo en apenas 2 puntos porcentuales.

3 En el caso particular de las politicas educativas se reconocen diferentes iniciativas
orientadas de modo directo o indirecto a alcanzar mayor inclusién y mejorar la calidad. En
efecto, la Ley Nacional de Educacion 26206 sancionada en 2005 establece la obligatoriedad
de la educacién secundaria. Al mismo tiempo la Ley de Financiamiento Educativo establecio
un incremento de la inversion educativa del 4 al 6% del PBI 2005 y 2010, meta con la que
se cumplié y que se ha mantenido en los Gltimos afios. También cabe considerar como un
estimulo a la escolarizacion de los adolescentes el programa Conectar Igualdad, programa
del Estado nacional que se propone entregar una computadora portatil a todos los estudian-
tes de escuelas publicas de nivel secundario, asi como los sistemas de becas y programas que
tienen por objetivo la inclusion y terminalidad de la escuela media.

* TLa Ley 26390 prohibe el trabajo infantil en la Argentina y eleva a 16 afios la edad mi-
nima de admision al empleo. El trabajo en los adolescentes mayores de 15 afios estd regulado
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condicionalidad; sin embargo, por su vinculo con la escolarizacién y su po-
tencial capacidad de compensar ingresos pudo tener impacto positivo.

Responder a estos interrogantes parece relevante en si mismo, no obs-
tante lo cual se ofrece una reflexion sobre el alcance de los impactos espe-
rados desde un enfoque de derechos y en términos del desarrollo humano y
social de la infancia. Es asi que, de modo adicional, nos preguntamos: ¢cual
es el potencial de los programas de transferencia de ingresos para propiciar
la autonomia econémica de las familias, la equidad distributiva y la inclu-
sion social de las infancias?

II. LOS SISTEMAS DE SEGURIDAD SOCIAL EN ARGENTINA:
COBERTURA, EVOLUCION Y FOCALIZACION

Tal como fue descrito, en Argentina existen diferentes subsistemas ptbli-
cos de asistencia econémica para la infancia. Sin embargo, el sistema nacio-
nal de mayor cobertura e impacto econémico es el Régimen de Asignaciones
Familiares. Este se basa en un sistema contributivo fundado en los principios
de reparto (dirigido a ninos/as cuyos padres son trabajadores en relaciéon de
dependencia, que perciben un salario por debajo de un umbral minimo no
imponible, beneficiarios del Sistema de Riesgos del Trabajo y beneficiarios
del Sistema Integrado de Prestaciones por Desempleo), y un sistema no
contributivo (dirigido a nifilos/as de familias pobres o discapacitados, el cual
comprende el régimen de AUH). Por otra parte, se encuentra un sistema di-
rigido a hogares con nifios/as cuyos padres perciben ingresos en relaciéon de
dependencia y/o autébnomos superiores a una escala minima con derecho
a deducir del impuesto anual a las ganancias una suma fija en concepto de
crédito fiscal por hijo/a.

A continuacion, en la tabla 2A, se presenta la cobertura alcanzada por
cada uno de los subsistemas mencionados, los programas sociales y la pobla-
cién que aun no tiene cobertura por ninguno de los regimenes.

Los datos evidencian, por un lado, que el incremento salarial del perio-
do interanual 2011-2012 entre los trabajadores formales no estuvo acom-
panado por el correspondiente aumento de la escala minima no imponible
del régimen impositivo de ganancias, que experimento un incremento en su
cobertura de 7.7 p.p. Por otra parte, la infancia que recibe asistencia eco-
nomica a través de la AUH y otros planes sociales en la Argentina urbana
entre 2010 y 2012 estuvo en promedio en torno al 36%. En este sentido,

en su tiempo y condiciones porque se reconoce que el trabajo dificulta la inclusién educativa
y el trayecto educativo obligatorio en Argentina desde 2005.

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México
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pareceria no haber cambios en el periodo en la cobertura estatal, crece le-
vemente la cobertura de la AUH y baja la asistencia por otros programas
sociales. A pesar de la creciente cobertura tanto del nuevo régimen, como
los cambios ocurridos en la seguridad social en general, se estima que casi
un 20% de la poblacion infantil —en promedio en el periodo 2010-2012—
no recibe asistencia econémica del Estado.

Tabla 2A. Evolucidn de la cobertura de los diferentes sistemas piblicos de asistencia
econdmica para la infancia en la Argentina urbana. Afios: 2010, 2011 y 2012.

Porcentaje de nifios/as entre 0y 17 afios

2010 2011 2012
Crédito fiscal por hijo 6.9 9.5 17.2
Régimen de Asignaciones familiares 38.0 35.9 26.0
Asignacion Universal por hijo (AUH) 29.0 30.3 30.8
Otros programas sociales 7.8 5.9 5.6
Sin cobertura 18.3 18.4 20.4

Fuente: EDSA-Bicentenario 2010-2012. Observatorio de la Deuda Social Argen-
tina.

Ahora cabe preguntarse cual es la incidencia de las infancias vulnera-
bles en términos del bienestar econémico familiar, el acceso a los alimentos,
la escolarizacién y el trabajo infantil, en cada uno de los subsistemas de
proteccion econémica. Es facil advertir, que las infancias mas vulnerables en
términos del ingreso per-capita familiar —debajo de una y dos canastas ba-
sicas alimentarias (CBA)—, y en situacion de inseguridad alimentaria como
medida directa de pobreza, en mas de un 45% se encuentran bajo el sistema
de la AUH. Sin duda, ello es indicador de una adecuada focalizacién en la
pobreza infantil, pero también del desafio de inclusién que supone el 16%
en hogares que no alcanzan ingresos equivalentes a una CBA, o el 19% en
situacion de inseguridad alimentaria.

Las infancias en situacion de déficit educativo, y/o expuestas al trabajo
econdmico presentan una clara fragmentacion en el interior de los sistemas
de asignaciones. A partir del reconocimiento de esta heterogeneidad, cabe
preguntarse sobre el impacto de la AUH en la pobreza econémica y en los
indicadores de capital humano analizados.
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Tabla 2B. Segmentacidn del sistema de asignaciones por pobreza econdmica
de los hogares e indicadores de desarrollo humano de la infancia.
Porcentaje de mifios/as entre 0y 17 afios™

1CBA 2 CBA | Insegunidad | No asistea | Trabajo
0-17 afios | 0-17 aftos | Alimentaria | la escuela | econdmico
ok ek 0-17 afios | 5-17 aitos | 5-17 afios
Crédito fiscal por hijo - 0.4 2.7 5.5 7.0
Régmende 14.5 19.8 19.9 24.5 28.2
Asignaciones familiares
Asignacién universal
por hijo (AUH) 49.9 46.1 47.2 28.0 29.6
Otros programas 196 12.3 .1 15.1 127
sociales
Sin cobertura 16.0 21.5 19.1 27.0 22.6
Fuente: EDSA-Bicentenario 2010-2012. Observatorio de la Deuda Social Argen-
tina.

*  Promedios bases EDSA apiladas 2010-2011-2012.
**  Poblacion por debajo de 1 Canasta Basica Alimentaria per capita con un va-
lor de U$S77,6.
##%  Poblacion por debajo de 2 Canasta Basica Alimentaria per capita con un va-

lor de U$S155.

III. ANTECEDENTES DE LOS IMPACTOS MIXTOS
DE LOS SISTEMAS DE TRASFERENCIA

Los programas de pensiones no contributivas y las transferencias con-
dicionadas de ingresos en América Latina, se han expandido en la dltima
década en términos de cobertura e inversiéon (Cecchini ef al., 2011). La li-
teratura reporta resultados mixtos en términos de su impacto. Existe con-
sensos en torno a los efectos positivos en la escolarizacién, en la cantidad y
composicion nutricional del consumo de los hogares (Fiszbein et al., 2009;
Gonzalez de la Rocha, 2010; Bastagli, 2008); asi como en la reducciéon de
la pobreza y la indigencia por ingresos (Fiszbein et al., 2009). Con respecto
a la salud, se han registrado mejoras en la utilizacién de los centros de aten-
cién primaria, y en cuidados preventivos como la vacunacion (Veras Soares,
2009). Si bien la reduccion del trabajo infantil no suele ser un objetivo ex-
plicito de estos programas, las evaluaciones que se han realizado indican un
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impacto que es algo mayor en los nifios/as mas pequenios que en los adoles-
centes, se ha dado tanto en zonas urbanas como en las rurales, y en algunos
casos se ha podido advertir un mayor impacto en el trabajo doméstico que
en el economico (Cecchini et al., 2011).

A nivel local, y a poco tiempo de haberse implementado la AUH, se
realizaron un conjunto de ejercicios de simulacion a partir de la Encuesta
Permanente de Hogares (EPH-INDEC) que mostraron el potencial de la
politica de transferencia en diferentes indicadores sociales (Gasparini e/ al.,
2010; Basualdo et al., 2010; Maurizio et al., 2011). El estudio de Bustos et al.
(2011) reconoce un impacto positivo de la AUH en los ingresos de los hoga-
res beneficiarios frente a los no beneficiarios.

Estudios propios muestran que los impactos distributivos positivos de la
AUH (Salvia ez al., 2013), produjeron una mejora significativa en los ingre-
sos de los hogares, lo que implic6 una reduccion en las tasas de indigencia
y pobreza. Asimismo, la AUH habria tendido a reducir el riesgo a padecer
eventos de inseguridad alimentaria, al tiempo que habria tenido un eventual
efecto positivo sobre la escolaridad secundaria.

Con respecto al primero de los hallazgos, se advirtidé entre puntas del
periodo 2010-2012, una mayor reduccion de la inseguridad alimentaria en
los hogares que recibieron ingresos por AUH respecto de quienes no los
percibieron, adicionalmente se incrementé la participaciéon de hogares con
seguridad alimentaria que reciben ingresos por estos programas sociales. En
general, este impacto positivo por parte de la asignacion habria sido mayor
en momento de crecimiento econémico (2010-2011), mientras que en la
etapa recesiva y mas inflacionaria del periodo (2011-2012) se observo una
caida de este efecto. Con respecto al segundo de los hallazgos, se advirtié
que la inclusion educativa a través de la escolarizacion entre los adolescen-
tes, no habria tenido respuesta inmediata frente a la ampliacion del sistema
de proteccién sino en el periodo interanual 2011-2012 en el que se registra
un cfecto mas evidente en materia de inclusiéon escolar adolescente. Este
efecto positivo parcial habria tenido como principal fuente el “retorno” y/o
“retencion” de beneficiarios no asistentes. Asimismo, una parte de los ado-
lescentes beneficiarios no escolarizados como de no beneficiarios no esco-
larizados habrian migrado hacia la situacién de doble exclusion asociada a
no ser participantes del régimen de AUH ni asistir a la escuela secundaria
(Salvia et al., 2013; Tunoén et al., 2012).

Sin embargo, lo cierto es que estas multiples aproximaciones a la esti-
macion de los efectos de la AUH, han podido reconocer efectos modestos
en la reversion de las condiciones estructurales de exclusion de la infancia.
En parte se ha podido reconocer un efecto tiempo en los procesos de imple-
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mentacioén del sistema, pero también cabe reconocer un problema no me-
nor en cuanto a la confianza de los resultados, relacionado con el hecho de
que, ademas de no tratarse de estudios cuasi-experimentales o de panel, las
diferencias observadas no resultan por lo general estadisticamente significa-
tivas, por lo que estos resultados deben ser, en general, interpretados como
indicadores de efectos plausibles, y no como relaciones estadisticas robustas.

En funciéon de estas aproximaciones previas, es que se decidi6 realizar
en esta ocasion un estudio cuasi-experimental que permitiera homogenei-
zar las caracteristicas del grupo de comparacién (control) respecto del que
recibe la AUH, y en tal sentido ganar mayor confianza en las comparacio-
nes y en la evaluacion de posibles impactos.®

IV. EFECTOS DE LA AUH EN EL BIENESTAR ECONOMICO
E INDICADORES DE DESARROLLO HUMANO

1. Estimacion del impacto en la indigencia e inseguridad alimentaria

Si bien el beneficio aportado por las transferencias por AUH al ingre-
so per-capita familiar (IPCF) promedio de los hogares participantes fue de
U$S22.2, el impacto real sobre el IPCE controlado/controlando o contro-
lada la accion contrafactica de los hogares no participantes, se estima en
U$S8.9 (véase tabla 4.1A). Sin embargo, este efecto no controla el impacto
agregado indirecto de la AUH/7HS sobre la capacidad de los hogares (no
participantes) de generar ingresos adicionales por via del mercado de traba-
jo y/o recepcion de transferencias inter-familiares.

5 Ver en el anexo de este trabajo las especificaciones metodologicas del estudio.

6 El grupo de tratamiento incluye a los nifio/as bajo los regimenes no contributivos de
AUH vy pension por siete hijos en tanto se trata en ambos casos de transferencias condicio-
nadas de montos similares.
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Tabla 4.1A. Impacto de la AUH sobre el promedio del ingreso per-cdpita familiar
(IPCFE) por grupo de estudio. En délares estadounidenses

IPCFdelos | IPCFdelos | IPCFdel | Beneficio de nh?pza?a
participantes | participantes grupo de la AUH/7H o
. ., AUH/7H en
con sin aportes comparacion | al IPCF de los L IPCF de 1
AUH/7H AUH/7H | (contra factico) | participantes G detos
M @ 3) (1-2) participantes
(1)-(3)
116.5 94.3 107.5 22.2 8.9

Fuente: EDSA-Bicentenario 2010-2012. Observatorio de la Deuda Social Argen-
tina.
Nota: el tipo de cambio utilizado fue USD1 = AR$5.8.

El efecto positivo observado a nivel del ingreso per-capita familiar per-
mite conjeturar un impacto positivo en la situacion de indigencia e insegu-
ridad alimentaria de la infancia. Dada una CBA per capita con un valor de
U$S77.6, la tasa de ninos/as y adolescentes con AUH —para el periodo
2010-2011-2012— con IPCF ubicados por debajo de ese valor es de 13%;
mientras que para el grupo de comparacion es de 19.9%. Es decir, parti-
cipar del programa AUH redujo en 34.9% (6.9 p.p.) el riesgo de pobreza
extrema en favor de la poblacion beneficiaria.

Pero tomando como parametro el valor de dos CBA per capita (U$S155),
la tasa promedio de nifios/as y adolescentes participantes con IPCF por de-
bajo de ese valor es de 62.5%; mientras que para el grupo de comparacién
es de 65.6%. Es decir, el programa AUH redujo en este caso menos de 5%
(3.1 p.p.) el riesgo de pobreza ampliada en favor de la poblacion participan-
te (véase tabla 4.1B).
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Tabla 4.1B. Reduccion del riesgo de estar por debajo del valor
de una/dos CBA per cdpita y/o de sufrir inseguridad alimentaria por grupo de estudio.
En porcentaje de miios/as 0-17 afios

G Grupo de Impacto de la
;PO comparacion AUH/7H
Participantes (contra
AUH/7H FActico) En p.p. En %
Una CBA 13.0 19.9 -6.9 -34.9
Dos CBA 62.5 65.6 -3.1 -4.8
Inseguridad Alimentaria 10.9 13.5 -2.6 -19.2

Fuente: EDSA-Bicentenario (2010-2016), Observatorio de la Deuda Social Argen-
tina (ODSA-UCA). Afio 2010-2012

2. Estimacion del impacto en la inasistencia escolar y el trabajo econdmico

La AUH tiene como condicionalidad la asistencia de los nifios/as y ado-
lescentes al sistema educativo formal de gestion publica obligatorio entre
los 5 y 17 afios. Tal como fue mencionado, la escolarizaciéon entre los 5 y
12 aflos en la Argentina urbana es casi plena, mientras que el desafio de
inclusion se localiza en los adolescentes en edad de cursar la educacion se-
cundaria.

El analisis de la tabla 4.2A permite estimar un impacto positivo de la
AUH/7H en la escolarizacion del 61.6% entre los 5 y 17 anos en el grupo
participante respecto del grupo de comparacion. En efecto, mientras la ina-
sistencia fue de 3.6% en el grupo participante en el de comparacién era de
9.5% (una diferencia de 5.9 p.p. en favor del primero). Si bien el impacto
en términos relativos fue similar en los nifios/as en edad de asistir a la edu-
cacion primaria (5 a 12 anos) y de los adolescentes en edad de asistir a la
educacion secundaria (13 a 17 anos) (59.4% y 61.2%, respectivamente), el
impacto absoluto fue significativamente mayor en la reduccion de la inasis-
tencia en los adolescentes.

Si bien el sistema de asignaciones no tuvo como objetivo explicito la
reduccion del trabajo infantil, se conjetura que pudo haber tenido un efec-
to positivo como consecuencia de la condicionalidad de escolarizacion que
supone una tensiéon con el trabajo infantil y la mejora de los ingresos fami-
liares. Lo cierto es que el presente estudio identifica un efecto positivo en la
reduccion de trabajo econémico entre 5y 17 afios. La diferencia entre pro-
porciones arroja un efecto positivo para el grupo participante de 2.4 p.p.,
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una reduccién del 14.3% (tabla 4.2A). El efecto en términos porcentuales
fue mayor entre los 5y 12 aflos que entre 13y 17 afios (15% y 12%, respec-
tivamente); mientras que en términos del impacto absoluto, la reduccion fue
mayor entre los adolescentes.

El impacto de la AUH en la reduccion de la inasistencia escolar en tér-
minos relativos cuadruplicé el impacto relativo en la reduccién del trabajo
econémico. Esta diferencia no sorprende en la medida que la inclusiéon edu-
cativa es una “condicionalidad” del sistema y no se incluy6 ninguna restric-
cién asociada al trabajo infantil. Si bien las diferencias relativas registran
un mayor impacto en los ninos/as que en los adolescentes, tanto en la esco-
larizacién como en el trabajo infantil, el impacto absoluto claramente fue
superior entre los adolescentes que son el grupo poblacional mas vulnerable
a la exclusion educativa y la explotacion econdmica.

Tabla 4.2A. No asustir a la escuela y realizar trabajo econdmico por grupo de estudio.
En porcentaje de miios/as 5-17 afios

G Grupo de Impacto de la
Grupo de 7Tupo comparacion AUH/7H
edad Participantes (contra
AUH/7H féCtiCO) En p.p. En 0/0
) 5-17 3.6 9.5 -5.9 -61.6
Noasiste a 5-12 1.3 3.2 19 | -394
la escuela
13-17 7.7 20 -12.2 -61.2
Realiza 5-17 14.3 16.7 24 -14.3
trabajo 5-12 8.3 9.8 -1.5 -15.1
econémico 13-17 95.1 98.5 34| -12.0

Fuente: EDSA-Bicentenario (2010-2016), Observatorio de la Deuda Social Argen-
tina (ODSA-UCA). Afio 2010-2012

V. REFLEXIONES FINALES

La AUH confirma una tendencia hacia politicas de transferencias de
ingresos de base mas amplias. Su impacto distributivo, aunque insuficiente
para superar la indigencia por ingresos en la infancia, ha sido fuertemen-
te progresivo. Ahora bien, el importante papel de proteccién econdémica
que desempena la asignacion es también demostrativo de la persistencia y
reproducciéon de una poblacion excluida sin acceso a un empleo pleno de
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derechos y a un sistema de proteccién mas integral, por lo que la recepcion
de tales programas de transferencia de ingresos no deja de ser también un
indicador del déficit en materia de autonomia econémica, equidad distribu-
tiva e inclusion social que pesa sobre amplios sectores de la poblacion y que
afecta de modo particular a la infancia.

La AUH ha alcanzado una amplia cobertura en la poblacién objeti-
vo, sin embargo se estima que 20% (aproximadamente 2,600,000) de la
infancia estaba excluida de los regimenes de asignaciones en 2012. En este
sentido, existe un desafio pendiente de proteccion social a la infancia y de
revision de los criterios de elegibilidad y universalidad.

En el marco un sistema de proteccién social fragmentado, la AUH rea-
firma la condicién de informalidad laboral de gran parte de la poblacién
argentina, y que no logra ser revertida en el periodo a juzgar por el porcen-
taje de cobertura de la asignacion que no ha variado. Las trayectorias labo-
rales de los sectores vulnerables son cambiantes e inestables, pero desde el
Estado debe ser promovida su inclusiéon plena. En tal sentido, la condicién
laboral no deberia ser el criterio de elegibilidad sino la situacion de vulnera-
ci6n de derechos basicos en la infancia.

El impacto de la AUH en los ingresos per-capita familiares ha sido mo-
desto pero positivo. Sin embargo, cabe preguntarse sobre la capacidad de
consumo a partir de dichos ingresos, en el marco de los altos niveles de in-
flacion registrados en los tltimos afios, que tienen un efecto de licuacion del
monto de la prestacion. De alguna manera el parcial impacto que ha tenido
la asignacion en los ingresos se evidencia en el porcentaje de reduccion de la
tasa de indigencia e inseguridad alimentaria en la infancia en situacion de
vulnerabilidad social que fue del 34.9 y 19.2% respectivamente. El analisis
de los efectos diferenciados permiti6 advertir la paradoja de efectos relati-
vos superiores sobre la indigencia que no guarda correlato con la merma de
la inseguridad alimentaria. Claro esta que la mejora de los ingresos de los
hogares mejora la capacidad de consumo de los mismos, y en particular, en
alimentos; sin embargo, parece complejo que certifique el valor nutricional
de los mismos, y garantice el acceso en cantidad y calidad.

La escolarizaciéon en el ambito de la educacion de gestion publica es
una de las condicionalidades del sistema de AUH. En este estudio se ha es-
timado un efecto positivo sobre la escolarizacion del 61.6% en la poblacion
entre 5y 17 anos en situacion de vulnerabilidad social. Si bien el efecto
relativo fue similar entre los grupos de edad, el efecto absoluto fue significa-
tivamente mayor en la reduccién de la inasistencia en los adolescentes que
es la poblaciéon mas afectada por el rezago y exclusion educativa. Sin em-
bargo, cabe preguntarse sobre el efecto de los sistemas de transferencia de
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ingresos en el capital humano, en la medida que no son acompanados por
transformaciones mas sustantivas del sistema educativo en su capacidad de
integracion de las nuevas generaciones. En el marco de un sistema educati-
vo fragmentado, ;como esperar que regimenes de asignaciones garanticen
la inversion en capital humano si la escolarizacion no es sinébnimo de apren-
dizajes valiosos, ni de resultados educativos equivalentes?

En el marco de hogares con inestables y precarias formas de integra-
ci6n al mercado de trabajo se suele apelar a la fuerza de trabajo secundaria,
entre los cuales se encuentran los niflos/as y en particular los adolescentes.
Si bien la AUH no establece una condicionalidad explicita en relaciéon con
el trabajo infantil, en este estudio se ha estimado un efecto positivo en la
reduccién del mismo. Probablemente, el aporte econémico que realizan los
ninos/as al hogar con la asignacién, junto a la restricciéon de tiempo dispo-
nible para el trabajo como consecuencia de la condicionalidad de asistir a la
escuela, hayan coadyuvado a producir el efecto del 14.3% que claro esta es
insuficiente y evidencia que la asignacion logra compensar parcialmente los
ingresos que genera el trabajo infantil.

Sin duda, los programas de transferencia de ingresos cumplen un rol
fundamental en una sociedad en la que atn persiste un nucleo duro de po-
breza a la que pertenece una proporcion relevante de la infancia. Sin em-
bargo, los limites que este sistema muestra en la reduccién de la indigencia
y la inseguridad alimentaria plantea la urgencia de definir los limites que
tienen estos programas, incluida la AUH, para cumplir el objetivo minimo
que es erradicar la pobreza extrema.

En tal sentido, desde la perspectiva de los derechos sociales, cabe llamar
la atencién que las mejoras alcanzadas en el nivel de vida y bienestar de los
hogares con nifios/as, a través de esta asistencia econémica, aunque por de-
mas imprescindible, estd lejos de ser una plataforma para la inclusion social
ni un indicador de desarrollo humano sustentable e integrado socialmente.
Los logros positivos de los programas de transferencia podrian mantenerse
y, al mismo tiempo, ampliarse si estuviesen acompanados de politicas mas
integrales de desarrollo humano y social.

Principales ejes del debate:

e La evaluacion de impacto de la AUH objeto del presente articulo
fue realizada considerando los primeros tres anos de su implemen-
tacion. El tiempo transcurrido puede ser considerado no suficiente
para la evaluacion. En efecto, los impactos por lo general pueden
ser apreciados tras un tiempo mas prologado. No obstante, en el
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caso particular de la AUH el objetivo fue alcanzar un impacto in-
mediato sobre los ingresos de los hogares y efectos sobre la escolari-
zacion y la atencion preventiva de la salud (sus condicionalidades).
Asimismo, cabe mencionar que esta transferencia de ingresos no
fue complementada con ninguna otra acciéon que permitiera conje-
turar que el paso del tiempo puede ser un factor interviniente. De
todos modos, cabe considerar que los controles en el cumplimiento
de la condicionalidad demandan de un tiempo de implementacién
y en tal sentido pueden ejercer un efecto en el corto plazo.

*  También, cabe preguntarse sobre lo que se propone evaluar como
efecto de la AUH. Los efectos esperados de la AUH eran el incre-
mento de los ingresos familiares, el incremento de la escolarizacion
y los controles preventivos de la salud. Sin embargo, en el marco de
este estudio se propuso también evaluar el efecto sobre el trabajo
infantil. Es claro que no se trata de un efecto esperado u objetivo
del programa y aunque en tal sentido podria no ser legitimo exigir
a los Estados tal impacto, parece plausible un efecto positivo en la
medida que la escolarizacién resta tiempo para el trabajo y al mis-
mo tiempo los hogares compensan ingresos con la transferencia.

* Lxiste en la regién un debate en torno a las condicionalidades de
los programas de transferencia de ingresos. Este debate tiene dife-
rentes aristas, por un lado, el relacionado con la discriminacién que
supone la exigibilidad de una condicionalidad para el acceso a un
derecho como es la proteccion social en la infancia, y por otro lado,
al efecto real que tiene la exigibilidad de la condicionalidad en las
estrategias de los hogares. En este caso, la condicionalidad de esco-
larizacion sirvi6 en la medida que existié un contralor de la condi-
cionalidad y su efecto se advirtié6 con mayor claridad en el segundo
ano de implementacion de la asignacion.

e Adn cabe continuar trabajando sobre los factores externos no ob-
servables que pueden echar luz sobre las causas por las que todavia
una parte de la infancia argentina en situacién de vulnerabilidad so-
cial no participa de la AUH. Justamente, un problema que tiene el
método cuasi-experimental que aporta el apareamiento (matching),
incluso corregido por regresion, es como captar los factores no ob-
servables relacionados con la motivacion, la capacidad de afron-
tamiento, entre otros, que podrian estar asociados. Si bien en el
apareamiento se consideraron un conjunto importante de variables,
hay rasgos no observados sobre los cuales no pudimos emparejar
los grupos. No obstante, parece poco probable que estos factores
no hayan quedado representados por alguno de los factores obser-
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vables introducidos, pero no se puede descartar con certeza. En ese
marco, los factores que hacen que una proporciéon de la infancia
vulnerable atin no se encuentre bajo ningtn régimen de asignacio-
nes son multiples: origen migratorio, estructura familiar, margina-
lidad extrema, entre otros. Todos factores que fueron introducidos
en el apareamiento (matching).
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VII. ANEXO METODOLOGICO
1. La Encuesta de la Deuda Social Argentina (EEDSA)

La Encuesta de la Deuda Social Argentina, es una encuesta multipro-
posito que se realiza a nivel nacional desde 2004 hasta la actualidad una vez
por afo. Los estudios de la EDSA del Bicentenario 2010-2016 dieron inicio
a una nueva etapa en la que la muestra amplié su marco de referenciay cuya
medicién anual se realiza cada tercer trimestre del afio. La EDSA se basa en
un diseno muestral probabilistico polietapico con estratificacién no propor-
cional y seleccion sistematica de viviendas y hogares en cada punto muestra.
La muestra abarca 17 aglomerados urbanos de mas de 80,000 habitantes:
Area Metropolitana del Gran Buenos Aires (Ciudad de Buenos Aires y 24
Partidos del Conurbano Bonaerense), Gran Cérdoba, Gran Rosario, Gran
Mendoza, Gran Salta, Gran Tucuman y Tafi Viejo, San Rafael, Mar del
Plata, Gran Parana, Gran San Juan, Gran Resistencia, Neuquén-Plottier,
Zarate, Goya, La Rioja, Comodoro Rivadavia, Ushuaia y Rio Grande. Se
trata de una muestra de hogares con un tamafio muestral de 5,700 casos. A
partir de esta encuesta se releva informacién de hogares, adultos de 18 anos
y mas y de los niflos/as y adolescentes entre 0 y 17 afos. Los formularios
de la EDSA y especificaciones técnicas sobre el disefio muestral se pueden
consultar en www.uca.edu.ar/observatorio.
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La muestra a partir de la cual se conformé el grupo de tratamiento y
el grupo de comparacién a partir del procedimiento de aparecamiento fue
realizado con base en las muestras apiladas 2010, 2011 y 2012. En estas tres
mediciones se incluyeron preguntas que buscaban identificar los diferentes
tipos de sistemas de proteccion social a la ninez y adolescencia y en particu-
lar a la poblacién perceptora de la AUH/7H.

2. Metodologia utilizada en la evaluacion de impacto

En el presente estudio se realizé un disefio evaluativo a partir de un mo-
delo cuasi-experimental que consistié en la conformacion de un grupo de
tratamiento y un grupo de comparacion que permita estimar el impacto de la
AUH, como la diferencia entre el indicador del resultado con la percepcion
de la asignacion y su valor contrafactico paralos perceptores en ausencia de la
asignaciéon. La estimacién del contrafactico se baso en la conformacion de
un grupo de comparacion de no perceptores apareados (matched).

En primer lugar, se seleccionaron a los nifios/as entre 0 y 17, en cuyos
hogares el adulto responsable (padre o madre) tenia un empleo asalariados
sin descuentos jubilatorios y no asalariados que no realizaban aportes, o
desocupados e inactivos que no recibian otros programas de asistencia no
contributiva. En el interior de esta poblacion que cumple con los criterios de
elegibilidad del programa se procedio, por un lado, a la conformacion del
grupo de tratamiento con los niflos/as entre 0 y 17 anos que percibian, se-
gun expresaron sus adultos de referencia, la AUH/7H,7 y por otro lado, con
aquellos que no percibian la AUH/7H se procedi6 a la conformacion de un
grupo de control o de comparacion a través del método de apareamiento
(propensity score matching), que permiti6 identificar un grupo de niflos/as es-
tadisticamente similar al seleccionado para el grupo de tratamiento. Para
la seleccion del grupo de comparacion se considerd un conjunto amplio de
variables independientes que formaron parte de la regresion logistica que
permiti6 estimar los puntajes de propension para el apareamiento.?

7 Esta pensién no contributiva est dirigida a madres de 7 hijos o més en situacion de

vulnerabilidad social, que no se encuentren bajo el amparo previsional o no contributivo.
Asimismo, no deben poseer propiedad, ni bienes, ni ingresos que les permita la subsistencia.
Tampoco deben tener parientes que estén obligados por ley a proporcionar alimentos a sus
hijos o en caso de tener debe estar impedido de hacerlo. Por dltimo, las madres beneficiarias
no podran estar detenidas o a disposicion de la justicia. Véase Ley nam. 23.746 y al Decreto
nam. 2360/90.

8 Alos efectos de “emparejar” los grupos, se estimé a través de un modelo logit un indice
de propension (Rosembaun et al., 1983, 1985) a ser perceptor de la AUH, que permitiera
seleccionar del grupo control a aquellos nifios/as entre 0y 17 afos con “iguales” caracteris-
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Esta metodologia permiti6 un adecuado “empargamiento™ del grupo de
comparacion a las caracteristicas del tratamiento,’ que permite evaluar en
qué medida la AUH/7H tiene el efecto esperado en aspectos claves como
los ingresos per-capita familiar, la indigencia, la inseguridad alimentaria se-
vera, la inclusion educativa a través de la escolarizacién y la propension al
trabajo econémico.

El analisis de los datos construidos se realiza a través de tablas en las
que se presentan las diferencias de medias y proporciones y su significancia
segun corresponda, entre el grupo participante (tratamiento) y el grupo de
no participantes (comparacioén), para cada una de las variables dependien-
tes consideradas, bajo el matching y por estimacion a través de modelos de
regresion lineal y logistica (impacto estimado por ajuste de regresion).!

El método permitié aparear 3,562 casos participantes (de los 5.476 ca-
sos originales) con un resultado de igualacion 6ptimo: ninguna de las varia-
bles observadas introducidos en el modelo mostr6 diferencias significativas
menores a p=0,10 entre la poblaciéon con AUH/7H y el grupo de compara-
ci6n (ver pruebas t de diferencias de medias en tabla 2.A).

ticas a la de cada uno de los perceptores de la AUH (miembros del grupo experimental). De
esta forma cada perceptor es comparado con las caracteristicas promedio de sus 7 individuos
mas parecidos en el grupo control. Véase en anexo tablas 1 y 2 A.

9 Se utilizé6 como criterio de apareamiento el vecino més cercano (nearest neighbour
matching), es decir, un (1) control seleccionado sobre la base mas cercana del coeficiente
de propension. En este caso el individuo seleccionado por el matching debia cumplir con el
requisito de que la diferencia cuadratica entre el indice de propension de ser perceptor de la
AUH vy el indice de propension del individuo del grupo de control debia ser menor al 0.05.
Los grupos de estudio (experimental y control) conformados a partir de este criterio de em-
parejamiento descrito, fueron sometidos a una prueba de diferencia de medias en cada una
de las variables independientes consideradas en el modelo de regresion logit a partir del cual
se calcul6 el coeficiente de propension utilizado en el “aparecamiento”. Dichas pruebas de di-
ferencia de medias, indicaron que las variables independientes consideradas no presentaban
diferencias significativas entre los grupos de estudio bajo el criterio seguido en el matching.

10" El matching s6lo distribuye equitativamente las caracteristicas observables. En otras
palabras, asume que no hay ninguna variable relevante no observable que difiera sistema-
ticamente entre el grupo experimental y el de comparacién y que, por tanto, el resultado
del grupo experimental si no hubiera participado o no se hubiera beneficiado del programa
(es decir, el contrafactual) equivale al resultado del grupo de comparaciéon que, realmente,
no ha participado. Es decir, que no hay nada que garantice que el “emparejamiento” haya
generado muestras de grupo experimental y de comparacion equilibradas en lo que respecta
a estos factores no observados, la medida del impacto que obtenemos puede sufrir un sesgo
importante respecto a su auténtico valor (Dehejia R. ¢t al., 1998). Una regresion puede po-
tencialmente mejorar la precision de las estimaciones.
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3. Modelos de regresion: variables y definiciones operativas

A continuacion se presenta un cuadro resumen con las variables de-
pendientes e independientes incluidas en los modelos de regresion lineal y
logistica segtin correspondieran a partir de los cuales se realizo el ajuste de
las estimaciones de impacto.

Se realizaron seis (6) modelos de regresion a partir de los cuales se bus-
c6 realizar las estimaciones de impacto de la AUH/7H en indicadores de
bienestar econémico y de desarrollo humano y social.

Tabla 7.3A. Variables dependientes consideradas en los modelos de regresion

Variables dependientes Escala Valores y categorias
Ingreso per-capita familiar (a) Meétrica
Una CBA (b) Meétrica
Dos CBA (c) Meétrica
Inseguridad alimentaria (d) Categorial 0- Resto (¢)

1. Déficit severo

o ) 0. Asiste a la escuela (c)
Escolarizacion Categorial )
1. No asiste a la escuela

0. No trabaja (c)

Trabajo infantil (e) Categorial
! 1. Trabajo econémico

Fuente: EDSA-Bicentenario 2010-2012. Observatorio de la Deuda Social Argen-
tina.

(a) Los ingresos se han sido normalizados a pesos de diciembre de 2012.

(b) Poblacion por debajo de 1 canasta basica alimentaria per capita con un
valor de U$S77,6.

(c) Poblacion por debajo de 2 canastas basicas alimentarias per capita con un
valor de U§S155.

(d) Inseguridad alimentaria severa: nifios/as en hogares en los que se expreso6
haber sentido hambre por falta de alimentos en los tltimos 12 meses por problemas
econoémicos (Salvia et al., 2012)

(e) Nifios/as entre 5 y 17 anos que ayudaron en un trabajo a un familiar o co-
nocido, o hicieron alguna actividad por su cuenta para ganar dinero desempenan-
dose como empleado o aprendiz en los Gltimos 12 meses.
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Tabla 7.3B. Pruebas T de diferencias de proporciones de los factores considerados

en el modelo logit para el cdlculo del indice de propension
entre el grupo participante AUH y el grupo de comparacion

Grupo participante Grupo Dif Significancia
AUH comparacion — (p.p.) (prueba t)

Sexo del mifio (Varén/Mujer) 49,2% 49,1% 0,1 ,962
Grupo de edad del nifio
0-1 ano 10.8% 10.9% -0.1 .881
2-4 anos 21.9% 23.2% -1.3 .184
5-12 anos 43.1% 41.4% 1.7 152
13-17 anos 24.3% 24.5% -0.2 .807
Cantidad de mifios en el hogar
1 nino 14.2% 14.7% -0.5 524
2 o0 3 nifos 25.1% 23.5% 1.6 .108
4 0 mas niflos 31.1% 32.7% -1.6 149
Ertever oA S TR TR
Configuracion_familiar
(Hogar parental completo / 68.6% 69.8% -1.2 244
Hogar parental incompleto)
fl?ﬁiﬁﬁﬁlfir No extendido) 31 32.9% 1.2 208
Grupo de edad de la madre
Hasta 24 anos 14.4% 14.1% 0.3 .759
Entre 25 y 34 aflos 41.3% 42.8% -1.4 227
Entre 35 y 44 afios 30.9% 30.8% 0.1 .936
45 afos y mas 13.3% 12.3% 1.1 177
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Mdximo nivel educativo de la

madre

Hasta Secundaria Incompleta 70.7% 70.8% -0.1 .893
Secundaria Completa 23.4% 23.5% -0.1 914
Terciario o universitario 5.9% 5.6% 0.3 .646
Origen migratorio del padre/madre 0.0

Nativos 76.5% 75.7% 0.7 472
Migrantes limitrofes 3.9% 4.4% -0.5 .287
Otros migrantes no limitrofes 19.6% 19.8% -0.2 .814

Stituacion laboral padre/madre

Empleo regular 66.0% 65.5% 0.5 .665
Subempleo 19.2% 18.9% 0.3 .761
Desocupados e inactivos 14.8% 15.6% -0.8 .366
Cantidad de ocupados en el hogar

(Hasta 1 ocupado/ Més de 1 47.9% 47.2% 0.7 .549
ocupado )

NBI 38.4% 38.9% -0.5 .656

(Con déficit / Sin déficit) (b)

Espacio socio-residencial
(Urbanizacién informal / 9.2% 9.2% 0.0 .998
Urbanizacion formal) (c)

Régimen de tenencia de la vivienda
(Propietarios / No 59.6% 57.9% 1.7 .140
propietarios)

Aglomerado urbano
Ciudad de Buenos Aires 2.4% 3.0% -0.6 110
Conurbano Bonaerense 28.1% 26.8% 1.2 247

Otras grandes dreas 44.8% 44.3% 0.5 699

metropolitanas del interior

Resto urbano interior 24.7% 25.8% -1.1 .302
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Afio del relevamiento

Afo 2010 34.2% 35.6% -1.4 .230
Ano 2011 32.7% 32.7% -0.1 963
Afo 2012 33.1% 31.7% 1.4 204

Fuente: EDSA-Bicentenario 2010-2012. Observatorio de la Deuda Social Argentina.

(a) Nifios/as en hogares en los que los adultos de referencia expresaron utilizar
formas de violencia fisica y/o verbal como forma de disciplinar a sus hijos/as (en-
sefiar lo que esta mal).

(b) Urbanizaciéon informal: forma de urbanizacién en donde no intervino la
planificaciéon y la regulacién estatal, sino que se produjo a partir de la toma de
tierras (privadas o fiscales) y la autoconstrucciéon del habitat y la vivienda, predo-
minando la modalidad irregular sobre la tenencia de la vivienda y el terreno. Ur-
banizacién formal: forma de urbanizacién en la que intervino la planificacién y la
regulacion estatal, la construccion y la infraestructura urbana.

(c) Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI): niflos/as en hogares que presentan
al menos uno de las siguientes privaciones: 1- tres o mas personas por cuarto habi-
table, 2- habitar una vivienda de tipo inconveniente (pieza en inquilinato, vivienda
precaria), 3- hogares sin ningun tipo de retrete, 4- hogares con algtn nifio en edad
escolar (6 a 12 afios) que no asiste a la escuela, 5- hogares con cuatro o mas per-
sonas por miembro ocupado y, 6- ademas, cuyo jefe tuviera como maximo hasta
primaria completa.
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