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Introduccién
Objeto, estructura y alcances del libro*

Claudia Danani y Susana Hintze

Este libro es el tercero de una serie dedicada a la problematizacién de la protec-
cién social en la Argentina durante las décadas de 1990, 2000 y 2010, y mds
en particular al estudio de componentes seleccionados de la seguridad social.
Hasta donde la informacién lo permite, en el presente volumen analizamos
comparativamente la proteccién que en las provincias de Buenos Aires, Cérdoba
y Neuquén reciben los adultos y las adultas mayores (aaMM) y los nifios, nifas
y adolescentes (NNA). Su sentido y orientacidn se entiende en el marco de la
produccién de un equipo’ alrededor de una propuesta de investigacién de largo
plazo en la que hemos interrogado la cuestion de la proteccion y seguridad en
diferentes planos analiticos y empiricos.

* Las autoras y autores de este libro se esfuerzan por institucionalizar pricticas y representa-
ciones simétricas desde el punto de vista del género; como parte de eso, se obligan al uso de
un lenguaje no discriminatorio entre mujeres y varones. Sin embargo, no es fécil llevar con la
misma intensidad esa verdadera lucha y al mismo tiempo lograr claridad, facilitar la lectura,
no sobrecargar con la enumeracién de todas las terminaciones potencialmente implicadas,
etcétera. Por eso, optan por el uso del masculino genérico cldsico, aclarando que especialmente
el “nosotros” alude a un trabajo colectivo, que incluye a investigadoras e investigadores.

! Equipo de Seguridad Social, Area de Politica Social del Instituto del Conurbano, Universidad
Nacional de General Sarmiento. Especificamente este libro sistematiza los resultados del pro-
yecto de investigacion “La proteccién social a nivel territorial: andlisis comparativo del sistema
previsional y la Asignacién Universal por Hijo para Proteccién Social en provincias seleccionadas,
2004-2014/15, dirigido por Claudia Danani, que conté con financiamiento de la ANPCyT
(PICT 2012/0883) y apoyo del Instituto del Conurbano de la Universidad Nacional de General
Sarmiento. A este ultimo pertenece el equipo que llevd adelante la investigacién, mencionado
al inicio de esta nota.



Claudia Danani y Susana Hintze

En el libro con el que iniciamos ese recorrido (Protecciones y desprotecciones:
la sequridad social en la Argentina, 1990-2010)* nos ocupamos del sentido del
proceso de cambio de la seguridad social en un ciclo relativamente amplio
(veinte afos), en el que tanto la estructura del Estado como las politicas e
instituciones de seguridad social sufrieron enormes transformaciones. Para
ello analizamos globalmente la seguridad social en cuanto sistema y el papel
constitutivo que en ella tiene el mercado de trabajo, y nos detuvimos en los
dos componentes que luego seguiriamos trabajando: el sistema previsional y
el de asignaciones familiares (AAFF), este tltimo con énfasis en la Asignacion
Universal por Hijo para Proteccién Social (auH). Asimismo, el andlisis puso el
acento sobre categorias de trabajadores con diferentes grados de proteccién/
desproteccidn, lo que en ese primer libro se expresé en una mirada centrada en
los trabajadores autogestionados, objeto de promocién de las politicas publicas
a partir de comienzos del siglo.

En el segundo libro que sintetiza nuestra produccién (Protecciones y des-
protecciones (I1). Problemas y debates de la seguridad social en la Argentina),” nos
interesé elucidar si lo que habfamos descripto hasta la primera década del siglo
habia dado lugar a un sistema de proteccién social con nuevos pardmetros y
sentidos. Nos preocupaba (y siguié preocupdndonos ante el cambio de signo
gubernamental acaecido a finales de 2015) analizar una cuestién de primer
orden que refiere a si el sistema existente ha desarrollado la capacidad de sos-
tenerse, echando raices —en el sentido polanyiano del término— en la sociedad.
Para ello nos ocupamos de los debates —en ese caso, los llevados adelante por
la sociedad argentina entre 2010-2013—, en tanto consideramos que ellos son
parte de lo que llamamos “capacidad de proteccién”, tanto como lo es una
normativa que recorta “poblacién destinataria” o una ley por la que se asigna
presupuesto a un programa, ya que en este caso hacen a la sostenibilidad y for-
taleza de los beneficios, 0 a su puesta en cuestién y debilitamiento. En ambos
libros sostuvimos que sentidos, debates y “climas intelectuales” restan o suman
apoyos; interponen o remueven barreras a la proteccién y, de este modo, la

* Danani, Claudia y Hintze, Susana (coords.) (2011). Protecciones y desprotecciones: la seguridad
social en la Argentina, 1990-2010. Los Polvorines: Universidad Nacional de General Sarmiento.
3 Danani, Claudia y Hintze, Susana (coords.) (2014). Protecciones y desprotecciones (II). Pro-
blemas y debates de la seguridad social en la Argentina. Los Polvorines: Universidad Nacional
de General Sarmiento.
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Introduccion. Objeto, estructura y alcances del libro

hacen posible y modelan sus alcances y los modos en que ella hace parte de la
vida de las personas.*

En ese segundo libro dimos continuidad al interés por politicas e insti-
tuciones y por los sujetos de la proteccion, lo que dio forma a un enfoque que
pretendimos que combinara el andlisis de la poblacidn protegidaldesprotegida con
el de la institucionalidad vigente. De tal modo, en ese segundo libro volvimos
sobre los trabajadores autogestionados e incorporamos otra categoria: los tra-
bajadores de casas particulares o de servicio doméstico. La eleccién obedeci6
al hecho de que se trata de uno de los sectores laborales més relevantes en lo
que hace a la puesta a prueba de la capacidad de proteccion de instituciones
y politicas, en virtud de que combina una larga historia de desproteccién, un
fuerte peso numérico (alrededor del 25-30% de los trabajadores precarios)
e importancia sociopolitica, por su entrecruzamiento con los debates sobre
politicas de cuidado.

Las condiciones de la proteccion para amplios sectores se han ido modi-
ficando a lo largo de las dos décadas y media analizadas en nuestras investiga-
ciones; se intensificaron también las discusiones sobre las mismas, en el marco
del reconocimiento de la fuerte expansion de la cobertura. En ese contexto, la
relevancia del problema de investigacién que recorre toda nuestra producciéon
descansa en el peso de la proteccién social en general, y de la seguridad social,
en particular, en las condiciones de vida de la poblacidn: se entiende aqui que
la arquitectura, funcionamiento y relaciones que se producen dentro de los
sistemas de proteccion social definen tanto las modalidades como la distribucién
del bienestar al que aquella accede. Partimos de la idea de que todo sistema de
proteccion social entrafa una definicién de lo que una época concibe como
trabajo'y necesidades sociales, siendo las formas de organizacién y funcionamiento
de ambos los que marcan los contornos, imprimen las normas y concretan la
legitimidad o ilegitimidad de las vidas de las personas; es decir, sobre ellos se
elaboran los juicios sobre vidas que gozan del reconocimiento y aceptacion
colectivos, o que son destinatarias de rechazo y sancién. Asi, los sistemas de
proteccion social son eje de construccion politica, social y cultural, y arena de
sociabilidad fundamentales.

En este tercer libro consideramos un nuevo plano de andlisis de las politicas
de proteccién social en la Argentina: el que instituye y desarrolla condiciones y
resultados de la misma en virtud de la pertenencia territorial de las poblaciones

4 Danani, Claudia y Hintze, Susana (coords.) (2014). “Introduccién”. En Danani y Hintze,
op. cit.
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Claudia Danani y Susana Hintze

tocadas por ella. Concretamente, ello significa captar y analizar la situacién de
categorias de poblacién que, si bien pueden ser consideradas sociolégicamente
idénticas (aaMM, NNA de hogares en condiciones sociales de vulnerabilidad),
sin embargo son institucionalmente abarcadas de muy distinta manera, ya no
solo por tratarse de grupos sociales con relaciones diferenciales con el mercado
de trabajo —el enfoque que desarrollamos hasta el momento— sino por perte-
necer a distintas jurisdicciones. Cabe senalar que hay un nimero significativo
de estudios dedicados a examinar las diferencias de raiz sociocupacional, y que
existe un sefialamiento generalizado de la importancia que revisten las diferencias
originadas en “lo territorial”; no obstante, estas ltimas han sido mucho menos
atendidas por el mundo técnico, institucional y académico. Ese es el tema al
que este libro pretende aportar.

En esta oportunidad hemos considerado la jurisdiccién nacional y tres casos
provinciales y, en lo que refiere a la dimensién temporal, nuestro andlisis abarca
el periodo 2003-2015, siendo este ltimo afio el que marca el limite del trabajo
de campo cualitativo, aunque no toda la informacién secundaria disponible
llega a esa fecha; por esa razén, hemos ido tomando decisiones acerca de su
agregado o descarte en virtud del objetivo de lograr la mayor consistencia en
el relevamiento y el andlisis (nos detenemos en esto en el capitulo 1 y en los
capitulos dedicados al andlisis de los casos provinciales). Debemos decir que,
si bien no son objeto de andlisis y problematizacion por exceder los objetivos
de la investigacién que aqui presentamos, durante 2016 y 2017, mientras este
libro estaba siendo redactado, se produjeron cambios en el sistema de seguridad
social, que hemos resefiado a modo de adenda al final de aquellos capitulos cuyos
temas se relacionan mds directamente con las transformaciones recientes. En
el caso del capitulo 2, ademds, agregamos un anexo estadistico que contiene la
informacion actualizada al tltimo dato disponible (2017, tanto para aquellos
cuya fuente es la Encuesta Permanente de Hogares como el Boletin Estadistico
de la Seguridad Social).

En lo que hace a la seleccién de las provincias, partimos de considerar las
modificaciones de la seguridad social de los afios noventa, cuando todas las
provincias mantenian la facultad de instituir sus propios regimenes previsionales
que, en general, inclufan a los empleados de la Administracién Pablica provincial
y municipal, organismos descentralizados, empresas publicas, bancos oficiales,
asi como al personal de los poderes legislativos y judiciales de cada Estado
provincial. A lo largo de un proceso de acuerdos y pactos —que es analizado
en el capitulo 3— un nimero importante de las provincias transfirieron en esa
década sus cajas previsionales a la nacién. De las trece que las mantienen hemos
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seleccionado tres provincias: Buenos Aires, cuyo sistema previsional data de
1948, y que en cualquier mirada general es insustituible por su tamafo y peso
econdmico y sociopolitico en el conjunto. Ademds de ser una de las mayores
provincias del pais, Cérdoba es relevante por tener uno de los sistemas previsio-
nales provinciales més antiguos (de 1913) y porque durante los anos abarcados
por este estudio ha tenido un alto nivel de conflictividad social y politica en
relacién con los temas previsionales. El tercer caso seleccionado, Neuquén,
expresa una situacién inversa: se trata de una provincia de limitado tamarfio,
de poblacidn relativamente joven por el peso de la inmigracién que caracteriza
a la Patagonia, con una institucién previsional mucho mds reciente, creada en
1970, desarrollada en el marco de procesos politicos de larga permanencia y
que ademds no se integré al proceso de “armonizacién previsional” en el que
estdn involucradas las dos anteriores.

Cabe decir que el andlisis de las diferencias territoriales que aqui empren-
demos no es de cardcter genérico sino que refiere al concepto de “capacidad
de protecciéon”, que hemos desarrollado en los libros anteriores y sobre el cual
volveremos en el capitulo 1. Con este concepto hacemos referencia a la capacidad
que tienen las politicas de contribuir a la reproduccién de la vida de la poblacién
atendida en condiciones de mejora ampliada y de médxima proximidad posible
a lo que la sociedad, en cada momento histérico, considera como bienestar.

En este marco, el presente libro se organiza en una introduccién y siete
capitulos, agrupados en una presentacién (esta introduccién y el capitulo 1) y
primera y segunda parte, cada una de las cuales retine tres capitulos. Pese a que
el sentido conceptual y empirico de la propuesta se desenvuelve a lo largo de
toda la secuencia, al igual que en los libros anteriores, pretendemos que cada
capitulo sea comprensible por si mismo y relativamente autocontenido en su
desarrollo, por lo cual se encontrardn reiteraciones entre ellos, incluyendo la
bibliografia que aparece al final de cada uno.

En la presentacién comenzamos exponiendo las articulaciones con la pro-
duccién anterior, deteniéndonos en el capitulol en el objeto de investigacion
(el cruce de la proteccion y el enfoque territorial) y en las limitaciones que la
disponibilidad de informacién secundaria le imponen a su andlisis, mds alld de
los trabajos de campo realizados en cada una de las provincias que se describen
en este capitulo y los dedicados a los casos. Dos condiciones vinculadas con
el estado de la informacién disponible afectan el alcance de la comparacién:
en primer lugar, la falta de informacién, principalmente nacional, derivada
del funesto proceso de intervencién en el Instituto Nacional de Estadisticas y
Censos (INDEC) en 2007, intervencién que posteriormente fue extendiendo
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su influencia hacia otras fuentes y recursos, lo que dio lugar a una consistente
politica de denegatoria de informacién. El segundo obsticulo para el andlisis
comparativo son los serios problemas de comparabilidad de la informacién
existente y disponible en las distintas jurisdicciones. En razén de todo ello, en
el primer capitulo comenzamos planteando las cuestiones te6rico-metodolégicas
que sostienen nuestra perspectiva de andlisis de la proteccién y la seguridad
social, para luego detenernos en los casos de las provincias de Buenos Aires,
Cérdoba y Neuquén. En los estudios hemos destacado —y lo mismo tenemos
en consideracién en este primer capitulo— las especificidades de las estructuras
sociodemogréficas de estas provincias y de sus sistemas de proteccion, esto
Gltimo comparando un nimero limitado de indicadores entre ellas y con la
proteccion brindada por la Administracién Nacional de la Seguridad Social
(ansks). Este capitulo opera como sintesis comparativa de los restantes e intenta
algunas conclusiones preliminares respecto del objeto abordado.

La primera parte del libro se ocupa de la seguridad social de alcance nacional
y se compone de tres capitulos. El capitulo 2 muestra las caracteristicas de la
proteccion que la ANSEs presta a adultos y adultas mayores (AAMM) y nifios,
nifias y adolescentes (NNa). El capitulo constituye una presentacién del siste-
ma nacional, a través de una caracterizacién institucional de los componentes
encargados de la proteccién de los dos grupos poblacionales bajo estudio y de
su desempeno en clave territorial. Cuando la informacién estd disponible a
este nivel, es desagregada para todas las jurisdicciones del pais, lo que permite
una visién mds completa de la proteccién a nivel territorial. Este dltimo punto,
realizado sobre la base de informacién secundaria, opera como un puente para
el abordaje de los casos provinciales en la segunda parte del libro.

El capitulo 3 reconstruye el incompleto y persistente proceso de “armo-
nizacién previsional”, nombre dado al criterio segtn el cual la coexistencia
de distintos regimenes (nacional y maltiples provinciales) podia integrarse de
manera relativamente sistémica bajo la condicién de que se acordaran pardme-
tros bésicos, en los que todas las jurisdicciones confluyeran. Ese proceso, que
atravesé diferentes etapas y circunstancias y que fue escenario y resultado de las
disputas entre el Estado nacional y los estados provinciales, es analizado en este
capitulo en clave politico-institucional y fiscal. Para ello, realizamos una sintesis
histérica de dicho proceso, de su relacién con la crisis previsional que lo prece-
dié y con los pactos fiscales que intentaron subsanarla. El recorrido expositivo
se detiene en el debate sobre federalismo fiscal que involucra desde la reforma
constitucional de 1994 a la ley de coparticipacién federal de 1988 y los pactos

14
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fiscales de 1992 y 1993, y también en los conflictos entre la nacién y algunas
provincias acerca del financiamiento de sus respectivos sistemas previsionales.

En el capitulo 4 retomamos la tradicién de los libros anteriores en lo que
hace al andlisis de poblaciones expuestas a singulares condiciones de proteccién/
desproteccién como parte de su relacién con el mercado de trabajo. En esta
oportunidad nos detenemos en uno de los grupos histéricamente caracteriza-
dos por altos niveles de desproteccidn: los trabajadores agrarios, para el cual
la institucionalidad de la proteccién tuvo cambios fuertes en los afos bajo
estudio. El capitulo describe el régimen especial que los abarca, tanto en su
aspecto laboral como protectorio, realizando un breve andlisis histérico que va
desde los c6digos agrarios sancionados a partir de la organizacién nacional a
mediados del siglo xix hasta la Ley 26727/2011 del Nuevo Régimen de Trabajo
Agrario. En un segundo momento, el capitulo se centra en los cambios insti-
tucionales y administrativos ocurridos entre el 2012-2015 como resultado de
dicha normativa y en el establecimiento del Registro Nacional de Trabajadores
y Empleadores Agrarios (RENATEA). Finalmente, la exposicién hace foco en los
actores involucrados, especificamente, en los asalariados agrarios y su grupo
familiar, para acercarse a la capacidad de proteccién de dicho régimen, dimen-
sionando las posibilidades (e imposibilidades) cualitativas y cuantitativas de
satisfaccion de las necesidades de reproduccion de este grupo de trabajadores.

La segunda parte del libro estd dedicada a las tres provincias que consti-
tuyen los casos de estudio. Cabe sefialar que, en nuestra propuesta, el sistema
nacional opera como un cuarto caso que es comparado con cada provincia en
los capitulos respectivos y con el conjunto de ellas en el capitulo 1. En los tres
capitulos la estructura de la exposicién es similar, si bien el grado de desarrollo,
la extensién y profundidad con que estos temas son tratados depende —nue-
vamente— de la informacién secundaria disponible, que es muy disimil, asi
como de las muy diferentes condiciones de desarrollo del trabajo de campo
que enfrentamos en cada provincia. Los capitulos 5 a 7 inician describiendo
las caracteristicas sociodemograficas de las jurisdicciones que ya anticipamos,
para seguir con los antecedentes histéricos de sus sistemas propios de seguridad
social, poniendo énfasis en el lapso 2003-2015, a fin de abarcar en este plano
del andlisis el periodo al que mds fuertemente nos hemos dedicado en los libros
anteriores. También aqui el trabajo se centra en la proteccién de las mismas
dos poblaciones: AAMM y NNa, con la mirada puesta en las instituciones y las
protecciones que a ellos se abocan. Con respecto a las instituciones, en cada uno
de los casos-provincia analizamos la estructura vigente durante el desarrollo
de la investigacion y los cambios surgidos en los afios considerados, asi como
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su funcionamiento, poniendo el acento en el punto en el que se articulan las
jurisdicciones provincial y nacional (a quiénes atiende cada una, los estatus y
arquitecturas institucionales). Las protecciones son revisadas segtin su cobertura
horizontal y vertical, las garantias que proveen y los aspectos especificos que, a
nuestro juicio, representan caracteristicas peculiares de cada caso.

Tal como lo dijimos en la introduccién del primer libro de esta serie, las
preguntas que atin aguardan respuesta superan ampliamente las descripciones y
explicaciones que creemos estar en condiciones de ofrecer. Al igual que entonces,
seguimos considerando que nuestro objetivo mds importante es aportar —a través
de preguntas abiertas al debate— a la comprensién, no solo de lo pasado, sino
de lo que se ha ido constituyendo dia a dia con cada nueva accién que incide
en el campo de la proteccién social en la Argentina.
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Capitulo 1

La seguridad social argentina a nivel
territorial: cuestiones tedrico-metodoldgicas
y desarrollos empiricos en relacién

con el sistema nacional y casos

provinciales seleccionados

Susana Hintze y Claudia Danani

Presentacién

En el marco de una produccién en investigacién dedicada a problematizar la
proteccién social en la Argentina desde los anos noventa del siglo xx hasta la
segunda década del siglo xxt, en el presente libro —tercero de una serie, como
fue explicado en la introduccién— volvemos a ocuparnos en particular de dos
componentes de la seguridad social, el sistema previsional y el de asignaciones
familiares (aAAFF). Sin embargo, un elemento del enfoque distingue a este
volumen de los dos precedentes: hemos incorporado la perspectiva territorial
con la finalidad de analizar no solo el sistema nacional, como lo hiciéramos
anteriormente, sino a este en comparacién con la proteccién que en las pro-
vincias de Buenos Aires, Cérdoba y Neuquén brindan sus propios sistemas de
proteccidn a las poblaciones bajo estudio.

La exposicion se organiza en tres momentos. Comenzamos planteando las
cuestiones tedrico-metodoldgicas que sostienen nuestra perspectiva de andlisis.
Al respecto, cabe decir que el problema empirico del que nos ocupamos en la
investigacién que da origen a este libro hace que en esta ocasién comencemos
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por definir de manera preliminar el sentido y el alcance de lo que denomina-
mos “lo territorial”, a fin de precisar su lugar en el campo de la protecciéon y la
seguridad social; a continuacién de ese recorrido conceptual nos centraremos
en el andlisis empirico de las provincias seleccionadas, tanto en términos de
su arquitectura institucional como respecto de la capacidad de proteccién de
los componentes recortados. Finalmente, destacamos las especificidades de
sus estructuras sociodemogréficas y de sus sistemas de proteccion, esto tltimo
comparando un niimero limitado de indicadores entre dichas provincias y con
la proteccién brindada por la Administracién Nacional de la Seguridad Social
(ANSES).

Mis alld de los trabajos de campo realizados en cada una de las provincias
—descriptos en este capitulo y, con mucho més detalle, en aquellos dedicados
a los casos— el alcance y profundidad de la comparacién estd limitado por la
disponibilidad de la informacién secundaria. Dedicamos un apartado al trata-
miento de estas dificultades y sus efectos sobre la investigacion.

El capitulo tiene la finalidad de constituir una sintesis de los aspectos
comparables entre si y a nivel nacional de los casos provinciales, en los cuales
se realiza un tratamiento mucho mds amplio que el que se resume aqui. Final-
mente, en las reflexiones finales proponemos algunas conclusiones preliminares
respecto del objeto abordado.

La seguridad social a nivel territorial:
cuestiones tedrico-metodoldgicas

El problema de investigacién y su contexto

Tal como senalamos en la introduccidn, el problema del que se ocupa este libro
es la relacién entre la proteccién que brindan el sistema de seguridad social
nacional y los sistemas provinciales de Buenos Aires, Cérdoba y Neuquén,
a adultos y adultas mayores (aAMM) y nifios, nifias y adolescentes (NNa) de
hogares en condiciones sociales de vulnerabilidad mediante los componentes
previsionales de ambos tipos de jurisdicciones y de la Asignacién Universal por
hijo para Proteccién Social (aUH) respectivamente.

Esta propuesta incorpora el enfoque territorial a un problema que ha sido
extensamente tratado en los andlisis especializados de las politicas de proteccién
social en la Argentina: la desigualdad en la proteccién a la que acceden categorias
de poblacién que, siendo sociolégicamente idénticas (aaMM, NNa de hogares
socialmente vulnerables) son abarcadas por institucionalidades muy distintas.
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La literatura ha sefalado reiteradamente la asociacién entre esa desigualdad y
las relaciones diferenciales con el mercado de trabajo de los grupos implicados,
asi como con la pertenencia a distintas jurisdicciones. A la vez, las diferencias de
raiz socioocupacional han sido frecuentemente estudiadas, en cambio, las rela-
cionadas con las jurisdicciones han sido poco estudiadas hasta afios recientes.'
En esta situacidn, la mayor atencién siempre prestada a los sistemas nacionales
pudo haber confluido con la dificil obtencién y produccién de informacién
en el dmbito provincial.?

En lo que sigue ofrecemos una fundamentacién de esta redefinicion (te-
rritorial) del enfoque.

Comenzamos diciendo que el “espacio”, que es al mismo tiempo condi-
cién y resultado de relaciones y procesos sociales, ha sido histéricamente un
eje organizador de las politicas y de las intervenciones sociales: las parroquias,
las comunas o los ducados son algunas de las referencias de una cercania social
y geogréfica que en la premodernidad organizaba (y asi, materializaba) las
relaciones y jerarquias y que gestionaba las situaciones en las que personas o
grupos no eran capaces de reproducir su existencia y de asegurar su proteccion
(Castel, 1997; Himmelfarb, 1988; De Swaan, 1992).

En el curso de tan prolongada presencia se desarrollaron no pocos debates
y reformulaciones; uno de los mds intensos se vivié a partir de los afios setenta
del siglo xx, cuando el concepto de “regién” cedié preponderancia ante el de
“lolocal”, y particularmente durante la década de 1990, cuando ese optimismo
localista se combiné en lo conceptual con “el ascenso discursivo de la referencia
territorioy su jerarquizacion en el campo de las politicas publicas” (Gorenstein,
2015: 6).

Por cierto, esos grandes saltos histéricos que acabamos de mencionar no
son solo respecto del tiempo (mds de siete décadas) sino también de “usos” y
contenidos. En este capitulo (y en el libro todo, en realidad) estamos muy lejos
de pretender saldar esos debates, y solo nos referimos a ellos con el propésito
de explicitar nuestras propias preocupaciones al incorporar “la dimensién
territorial” al trabajo de investigacién continuado sobre la proteccion social. Y
también con el objetivo de someterlas a escrutinio, propio y ajeno.

' Con enfoques e intereses no idénticos se han ocupado de lo regional y provincial distintos
estudios, entre ellos Roca ez a/., 2015; Rofman, 2014 y Martinez, 2014.

2 Este es un problema registrado desde hace tiempo en la bibliografia. A titulo de ejemplo, un
estudio indicaba que en una representacién gréfica no se inclufan los sistemas provinciales no
transferidos a la nacién debido al insuficiente acceso a informacidn y a los problemas de consis-
tencia, entre los cuales estaba la eventual superposicién de beneficiarios (Bertranou ez al., 2011).
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Como punto de partida, acudimos a Catenazzi y Quintar para definir
el territorio como “una clase de espacio que destaca la cuestion identitaria y
que incorpora el andlisis de las ideologias, de las memorias, de los simbolos”
(2009: 14-15). El sentido de nuestra aproximacién en este enunciado es que
nos hace ver lo que siempre es una referencia fisico-espacial (“ese” territorio,
“ese” lugar) como un proceso, que las mismas autoras denominan una “forma
de apropiacién”.

La investigacién que origind este libro se inici6 con la pregunta “;Qué signi-
fica ser ‘adulto y adulta mayor o nifio, nifia y adolescente en una provincia o en
otra?”. En una primera aproximacién, casi intuitiva, imaginamos la necesidad
de comparar los recursos de los que disponen las personas que viven en esas
provincias, en virtud de sus caracteristicas (econémicas y naturales, en primer
lugar). A partir de nuestro propio conocimiento de la realidad institucional de
los sistemas de proteccién, inmediatamente después esquematizamos los recur-
sos de todo tipo que movilizaban los gobiernos provinciales correspondientes,
diferenciales entre si y comparativamente con el gobierno nacional. Ese es un
punto conceptualmente importante de la investigacién y de la ampliacién de
un enfoque que estudie la seguridad social en clave territorial: es el momento
(I6gico) en que lo que podriamos considerar la dimensién politico-institucional
del territorio hace que este se expresa en jurisdicciones y que, a la vez exprese
Jurisdicciones.

La primera conclusién de la incorporacién de este nuevo plano (que in-
mediatamente se convertia en premisa para continuar con la investigacién) no
ofreci6 problemas a la comprension: entendimos que estarfamos frente a dife-
rentes “niveles de estatidad” (Oszlak, 1978; Thwaites Rey, 2005), a diferentes
modos de concrecién de “lo estatal”, segtin se tratara de estados provinciales o
del Estado nacional, lo que involucraba las respectivas institucionalidades en
relacién con el problema de esta investigacién (la proteccién a la que acceden
AAMM y NNA que viven en las diferentes provincias seleccionadas). Pero otras dos
conclusiones, derivadas de esta distincién, no eran tan inmediatas: la primera
era que la delimitacién geogréfica y espacial no se corresponde puntualmente
con las atribuciones (e instituciones) estatales, salvo en los casos de provincias
vis a vis provincias (en estos casos, efectivamente, cada “territorio provincial”
llega hasta donde “comienza” otro territorio provincial). Pero no es asi en el
caso de los estados provinciales y el Estado nacional, pues estos coexisten y
superponen sus atribuciones e intervenciones respecto de poblaciones que
residen en un territorio (fisico), pero que son sujetos-ciudadanos de distintos
estados (el nacional, el provincial).
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La siguiente conclusién revel6 la matriz en la que se desarrollan los conflic-
tos centrales del federalismo argentino:® se trata de estatidades en disputa. En
efecto, el Estado nacional y cada uno de los estados provinciales disputa por la
construccion de un territorio, en el sentido integral ya consignado (Catenazzi
y Quintar, 2009; Catenazzi y Da Representacao, 2009), por desplazar y so-
breimprimirse al “otro” territorio. Asi, la proteccién prestada por la seguridad
social es vehiculo de controversias acerca de valores (lo justo, lo merecido), de
identificaciones (“lo cordobés”, “lo bonaerense”, “lo neuquino”, “lo argentino”)
y de expectativas o temores (de bienestar, de seguridades o de sacrificios).

En conjunto, y de modo por cierto complejo, estos distintos aspectos sos-
tuvieron la pertinencia de “territorializar” —si se nos permite la expresién— el
andlisis de la seguridad social como sistema institucional, rastreando los con-
trastes entre la proteccién de la que goza —o que padece, eventualmente— la
poblacién adulta mayor y la de NNa de las tres provincias seleccionadas. Como
desarrollaremos mds adelante, una preocupacién fundamental de los estudios
realizados hasta aqui es la de la igualdad social, y su contraria, la desigualdad
(Bricocoli y De Leonardis, 2015). Y sostenemos que esa desigualdad encuentra
una explicacién de primer orden en los modos en que la sociedad argentina
(su sistema institucional, sus practicas politicas) distribuye territorialmente la
proteccién y el bienestar, a cargo de distintos niveles de Estado y de gobierno
y a través de diferentes instituciones.

A continuacién, nos abocamos a precisar las condiciones empiricas de
nuestra indagacién.

La eleccién de las provincias corresponde a aquellas que conservan a su
cargo los sistemas previsionales. Hasta los afios noventa del siglo xx, todas las
provincias se habian reservado la facultad de instituir sus propios regimenes
previsionales para los empleados de la Administracién Puablica (con algunas
variaciones, su cobertura alcanzaba al personal de la administracién central,
organismos descentralizados, de las empresas ptblicas, bancos oficiales y de las
administraciones municipales, asi como al personal de los poderes legislativos
y judiciales de cada Estado provincial). En el marco de las reformas del Estado
llevadas adelante en esa década, en el transcurso de un proceso de acuerdos y
pactos, casi la mitad de las provincias transfirieron sus cajas previsionales a la
nacién y en el momento de cierre de este libro solamente trece las mantienen.*

3 Falappa y Mossier lo desarrollan en el capitulo 3.
4 Como ya dijimos, este proceso es analizado en el capitulo 3 de este libro.
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De este conjunto, la provincia de Buenos Aires ha sido seleccionada por
tratarse del mayor Estado provincial del pais, con gran peso econémico y
sociopolitico, asi como respecto del sistema previsional (establecido en 1948)
y, mds adn, por la magnitud de la cobertura de la aun. Cérdoba tiene uno de
los sistemas previsionales mds antiguo del pais, creado en 1913, sujeto en los
tltimos afos a un proceso que registra un alto grado de conflictividad social
y politica. El del Neuquén, una provincia pequefia, es un caso reiteradamente
observado en cuanto a construccién institucional y gestién publica. Entre los
sistemas seleccionados es el creado mds tardiamente: el Instituto de Seguridad
Social del Neuquén (1ssN) se conformé en 1970, en el marco de una reconocida
influencia de corrientes desarrollistas. A diferencia de las anteriores, concentra la
caja previsional y la obra social que presta servicios de asistencia médica integral,
odontoldgica y cobertura farmacéutica, junto a intervenciones relacionadas con
el financiamiento y la construccién de viviendas, el turismo social, etcétera.

Nuestro interés por estudiar la capacidad de proteccion de las politicas, tanto
a escala nacional como territorial, se inscribe en un contexto de discusién con
la perspectiva focalizadora de las politicas, predominante durante las tltimas
dos décadas del siglo xx, que construyé una problematizacién de las politicas
sociales desde el punto de vista del costo fiscal y, por lo tanto, de cudntos 7o
pobres podian estar recibiendo beneficios de las politicas (el denominado “error
de tipo 17 o filtracién) y cudntos pobres en cambio no lo hacian (“error de
tipo 2” o subcobertura). Ya en 2008 consideramos que era hora de recuperar
algunas cuestiones que, desde nuestra perspectiva, son fundacionales para el
estudio de las politicas sociales (ver en la introduccién de este libro).

Asi nos preguntamos qué papel juegan las politicas sociales en la repro-
duccién de la vida de distintos sectores, grupos, clases sociales: no solo cudnto
contribuyen sino cdmo contribuyen a que esas vidas sean lo que son. En ese
sentido, en nuestros estudios, nos hemos propuesto analizar el alcance diferencial
de las politicas tanto como sus fundamentos (sus contenidos politico-culturales).
Es decir, si estas se postulan como acto de generosidad o como ejercicio de
derechos; si estdn referidas al conjunto de la poblacién o a algunos grupos que
“merecen” (por necesidad, inferioridad o porque han hecho mérito suficiente)
determinadas protecciones. Esto hace a las garantias, aspecto fundamental para
establecer diferencias con las intervenciones del ciclo neoliberal, durante el cual
la incertidumbre no era un resultado sino una condicién para modelar la vida
de las clases trabajadoras.

A su vez, recortamos este problema a partir de una preocupacion tedrica
y politica, que transforma en “asunto del hacer” (del hacer sociedad, del hacer
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de la politica y las politicas) a la cuestién social; esta tltima, que suele referirse
como una “tension constitutiva” entre la igualdad politica y la desigualdad de
condicién (y condiciones de vida), en el plano de las instituciones y politicas
estatales se expresa en términos de cudn “privados” o cudn “puablicos” son
construidos y reconocidos el trabajo, el bienestar y la vida en las sociedades
modernas. Sobre esa discusién fundamental el objeto empirico (tanto del pro-
yecto de investigacién que le dio origen como de este libro) es el sistema de
seguridad social en general, y en particular, los dos componentes mencionados
anteriormente (sistema previsional y AUH).

La eleccién del sistema de seguridad social obedece al lugar central que,
con signos inversos entre si, el mismo tuvo en los dos momentos de la historia
reciente de nuestro pais: el periodo de hegemonia neoliberal y el proceso abierto
a partir de la crisis 2001-2002.° En efecto, en 1993 fue sancionada una reforma
previsional que cre6 el Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones (sijyp), un
sistema mixto de dos pilares: uno con estructura de reparto y administracion
estatal y el otro con dos alternativas, una de reparto y otra de capitalizacién
individual. Una aproximacién a los resultados la expresa el hecho de que a
fines de los noventa solo el 64% de los AAMM estaba cubierto por el sistema, y
a fines de 2003, el 61%.°

A su vez las AAFF sufrieron transformaciones relevantes. Luego de la pri-
mera normativa de “desregulacion”, que en 1991 realiz6 una primera reforma
institucional de fusién y unificacidn del componente, en 1996 se llevé a cabo
una “cirugfa mayor”, al fijarse topes salariales para la percepcion del beneficio
y reducirse las contingencias cubiertas. Caracterizadas por la disminucién de
beneficios y perceptores, las transformaciones mantuvieron el encuadre de
proteccion familiar para trabajadores formales.

Nunca la Argentina habia experimentado por una crisis tan integral (econé-
mica, politico-institucional y social), ni de similar intensidad a la que se desaté
durante 2001-2002, que conmovid hasta elementales supuestos de existencia
de la nacién. Mds que intensas fueron las disputas que rodearon la “salida”

> Los aspectos que se resefian sintéticamente en este punto han sido objeto de tratamiento
detallado en los dos libros que preceden a este (Dananiy Hintze, 2011 y 2014) a los que hicimos
referencia en la introduccion.

¢ En 2013 ese porcentaje llegaba al 88%), con diferencias por regiones: CABA era el drea con
mayor cobertura (99% en 2013), siendo las regiones que mds crecieron entre 2003 y 2013 el
NEA que pasd del 39 al 84% de cobertura, Patagonia del 50 al 85%, Noa del 64 al 94% y Cuyo
del 61 al 91% (Roca et al., 2015).
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de la crisis, y en ese proceso el primer gobierno electo emprendié politicas de
confrontacién con distintos ejes de las politicas de la década anterior.

Tal fue el caso de la proteccién social, y a partir de 2002, y especialmente
de 2003, la Argentina pas6 de compartir el cuadro regional de desproteccién,
a sumarse al proceso de reversion politica y tedrica de las politicas publicas en
esa materia. En un libro que ofrece una mirada a escala regional para el mismo
periodo que aqui examinamos, Rofman, Apella y Vezza (2013) afirman que el
nuevo siglo introdujo como novedad un cambio en las preocupaciones y los
objetivos de estas politicas: de la vigilancia de la sustentabilidad fiscal o mejo-
rar la gestién, a “... un objetivo de inclusién, expandiendo la cobertura de los
sistemas mds alld de la poblacién de trabajadores formales tradicionalmente
cubierta” (Rofman, Apella y Vezza, 2013: 11). Y agregan que en esos procesos
tuvo un papel importante la introduccién de distintas formas de esquemas no
contributivos, lo que ocurrié en dieciocho paises de la regién latinoamericana.

Debe decirse que en la Argentina los cambios en la seguridad social se
destacaron en contenidos y alcances. El primer componente reformado fue el
previsional: primero por aumentos de los montos por decretos del Poder Eje-
cutivo, y luego por una nueva Ley de Movilidad (2008) que, atin con limites,
por primera vez introdujo elementos de control publico al respecto. También
desde 2004 se desarrollaron medidas (no estructurales) que ampliaron la co-
bertura horizontal, como una masiva moratoria de las deudas previsionales, de
muy favorables condiciones para los beneficiarios. Un aumento del 329% del
ndmero de pensiones no contributivas (PNc) (de 344.630 en 2003 a 1.477.410
en 2014) hizo el resto y la tasa de cobertura llegé a las més altas de la regién.’

Mirado en clave de bienestar de la poblacién, las mejoras del mundo la-
boral también mejoraron la condicién de los adultos activos y tuvieron efecto
positivo en las proyecciones de la proteccién, pues la regularizacién de las
contrataciones laborales “normaliz6” —via contribucién— su futura posicién
frente al sistema previsional.

En octubre de 2009, por medio del Decreto 1602 se creé la aun, lo que
extendid esa cobertura familiar a sectores de la poblacién nunca antes cubiertos:
trabajadores en distintas condiciones de informalidad (laboral y econémica)
y siempre de bajos ingresos, como desocupados, monotributistas sociales y

7 Seglin CEPAL, en 2015 la Argentina alcanzaba el 90% de cobertura y se encontraba entre
los cinco paises con mayores tasas agregadas de proteccién de aamm junto a Bolivia, Brasil,
Chile y Uruguay, que se distribufan entre 82,9 (Uruguay nacional rural) y 96,7 (Bolivia rural)
(cepAL, 2018).
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personas que se desempenan en la economia informal o que perciben un in-
greso inferior al salario minimo.® Los efectos fueron el aumento directo de la
proteccion, a través de un mecanismo andlogo respecto del cual anteriormente
citamos a Rofman para el sistema previsional: alcanzar a poblacién que, por
no estar incluida en el mercado de trabajo formal, se encontraba fuera de los
mecanismos protectorios “consagrados”.” Tal como en otro texto sintetiza el
mismo autor: “... como consecuencia de ello, la cobertura de la protecciéon
social y su impacto en Argentina se ha incrementado sensiblemente en los
ultimos diez afios” (Rofman, 2014: 12).

La puesta en marcha de ambas medidas cambié las condiciones de la
proteccién para franjas significativas de la poblacién; en algunos casos llevé a
revisar los diagnésticos referidos a la seguridad social e intensificé las discusio-
nes sobre ella, respecto de la cual, sostenemos, corresponde hablar de proceso
de contrarreforma.’

En este marco —y teniendo como referentes conceptuales y empiricos los
dos libros anteriores— nos propusimos reconstruir y analizar comparativamente,
en las provincias de Buenos Aires, Cérdoba y Neuquén y entre estas y el nivel
nacional, la capacidad de proteccién social del componente previsional de sus
sistemas de seguridad social y de la AUH en los respectivos territorios, durante
el periodo 2004-2015. Volveremos en el apartado siguiente sobre los problemas
encontrados para la comparacién.

En términos de resultados de la investigacion esto implicé, respecto del
sistema previsional, la descripcién y andlisis de los disefios institucionales del
componente previsional del sistema nacional y de las provincias mencionadas,
asi como de la capacidad de proteccién social de los sistemas previsionales pro-
vinciales y el nacional. Respecto de la Aun, en el periodo considerado intentamos
avanzar sobre la reconstruccién y analizar las condiciones de implementacién
de la misma en las mismas provincias, para analizar luego comparativamente
la capacidad de proteccién social y su relacién con dichas condiciones de im-
plementacién en los distintos casos provinciales.

8 Con las evidentes dificultades para constatar los ingresos de los trabajadores informales.

? Claro que las diferencias en los mecanismos respecto de la proteccién previsional fueron
evidentes: mientras que para los AAMM las politicas favorecieron la acreditacién de los requisitos,
en el caso de las AAFF fue creado este nuevo componente.

1 Las caracteristicas y alcances de este proceso fueron analizadas en Dananiy Beccaria, 2011
y en Beccaria y Danani, 2014.
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Elementos conceptuales y precisiones metodoldgicas

El concepto de capacidad de proteccion que hemos desarrollado en investigacio-
nes anteriores (Danani y Hintze, 2011 y 2014) opera aqui como organizador
tedrico-metodoldgico para analizar ahora los diversos territorios, sus diferencias
y similitudes. Con este concepto nos referimos a la capacidad que tienen las
politicas de contribuir a la reproduccién de la vida de la poblacién atendida
en condiciones de mejora ampliada y de mdxima proximidad posible a lo que
la sociedad considera como bienestar."!

El concepto se compone de dos dimensiones, a las que denominamos 77s-
titucional y politico-cultural. A la vez, desdoblamos la dimension institucional
en dos subdimensiones:

1) la que hace al disefo institucional, en sentido amplio, y que por lo tanto
q yq
refiere a lo que puede reconocerse como la “arquitectura institucional”; y

2) la referida a los aspectos “propiamente protectorios” de los sistemas o
componentes que se estudian.

Al pensar en la clave de la capacidad de proteccidn, esta segunda subdimensién
involucra principalmente las siguientes cuestiones:

1) El alcance cuanti y cualitativo de la satisfaccion de necesidades, que la ubica
en la condicién “inmediatamente material” de la proteccién (qué necesi-
dades son satisfechas, de qué modo y en qué proporcién respecto de las
necesidades socialmente reconocidas). Incluye la cobertura horizontal (de
poblacién) y vertical (de las necesidades).

2) Las garantias provistas por esa proteccion, entendidas como los dispositivos
institucionalizados mediante los cuales una determinada proteccién goza
de cierto resguardo, que —junto a lo anterior— preserva a las personas de la
incertidumbre. Como se ve, esta cuestidén entrafia una relacién fundamental
con los aspectos institucionales.

Finalmente, la segunda dimensién —politico-cultural- alude a la cons-
truccién de los destinatarios por parte de las politicas, a los fundamentos de
su intervencién y a los principios de organizacién y legitimidad de la misma,
considerados como procesos sociales de significacién. La problematizacién en

' Para un desarrollo fundamentado del concepto ver: “El abordaje tedrico-metodolégico: una
propuesta a ser sometida a prueba”, en Danani y Hintze, 2014b. Nos enfocamos aqui en sus
aspectos mds operativos.

26



Capitulo 1. La seguridad social argentina a nivel territorial

estos términos alude a la pregunta de cudnto fortalece o debilita una politica,
institucidn, etcétera, el ejercicio de los derechos sociales como parte de la
ciudadanfa.

Las dimensiones mencionadas y los asuntos que las cruzan constituyen
los pilares en los que se apoyan los andlisis de regimenes y modelos de politica
social: la construccién del sujeto destinatario (pobre-ciudadano-trabajador),
el principio organizador de la proteccién (derecho ciudadano, derecho con-
tributivo o asistencia residual) y el principio de merecimiento: ciudadania,
trabajo, necesidad. El tratamiento de cada una de estas dimensiones depende
del trabajo de campo (en particular para la dimensién politico-cultural) que
fue posible realizar, tanto en la recuperacién de documentacién como en en-
trevistas y observaciones.

En términos operativos el concepto ha orientado la busqueda y elaboracién
de la informacién alrededor de los siguientes ejes.'?

Alcances de la satisfaccion

* Cobertura horizontal: definicién formal y poblacién cubierta.
*  Cobertura vertical: definicién formal de servicios y beneficios y contenido."

* Calidad y procedimientos: por tratarse de beneficios dinerarios, definimos
la calidad en términos de los trdmites y gestiones (facilidad o dificultad de
acceso) a los que estdn expuestos los beneficiarios.'

12 Cada uno de estos ejes ha sido desarrollado con distinta profundidad en las investigaciones
que generaron los dos libros anteriores y este.

'3 Teniendo en cuenta que los dos componentes estudiados se basan en beneficios dinerarios,
propusimos inicialmente el andlisis de la capacidad adquisitiva de los ingresos (vale decir,
la relacién entre la canasta familiar y el costo de vida provincial). La falta de informacién
provincial y nacional hizo que este aspecto no pudiera ser comparado pese a su importancia.
' En los capitulos respectivos nos referiremos a este punto. Por ejemplo, en las provincias
de Buenos Aires y Cérdoba (ciudad Capital, Cruz del Eje y otras) hemos relevado operativos
moviles organizados por la ANSES, en coordinacién con las direcciones de Registro Civil
provinciales, para la tramitacién de documentacion en simultdneo con la solicitud de la ausn.
En Neuquén encontramos interacciones con distintos organismos provinciales y municipales
para facilitar diferentes trdmites.
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Garantias

*  Condiciones requeridas y aseguradas para el acceso a los servicios/beneficios:
certificaciones de sobrevivencia, cobro de los beneficios, acreditacién de
controles de salud y educacién en el caso de la aumn.

*  Mecanismos de reclamo previstos para ser utilizados por los beneficiarios
y utilizacién efectiva.

*  Papel asignado al Estado. Existencia y reconocimiento de instancias repre-
sentativas de los destinatarios/beneficiarios.

* Actividad judicial: litigiosidad y sentencias.

Alaluz de esta conceptualizacién precisamos las preguntas de investigacién que
organizan —en la medida que la informacién lo permite— la exposicién en la
segunda seccion de este capitulo y la de los capitulos sobre los casos. Ya hemos
dicho —y aqui lo reiteramos— que las preguntas operaron de distinta manera en
cada caso, de acuerdo con la informacién primaria y secundaria que pudimos
elaborar sobre las provincias.

1) ;Cudles son las similitudes y diferencias de la proteccién social que el
Estado nacional presta a AaMM a través del sistema previsional nacional
en las provincias de Buenos Aires, Cérdoba y Neuquén? ;Cudles son las
similitudes y diferencias en la proteccién que Buenos Aires, Cérdoba y
Neuquén prestan a AAMM mediante sus respectivos sistemas previsionales?
En ambos casos, ;a qué son atribuibles las similitudes y las diferencias?

2) ;Cudles son las similitudes y diferencias de la proteccién social que el Estado
nacional presta a NNA mediante el sistema de AAFF, y en particular de la
AUH, en las provincias de Buenos Aires, Cérdoba y Neuquén? ;A qué son
atribuibles las similitudes y las diferencias?

3) :Cbémo es la proteccion social “recibida” por AaMM y NNa que habitan en las
provincias de Buenos Aires, Cérdoba y Neuquén segtin estén comprendidos
en el sistema nacional o en el sistema provincial?

4) ;Cudles son los efectos de las intervenciones analizadas en lo que hace al
eje igualdad/desigualdad social para las poblaciones respectivas?

Como ya dijimos, nuestra investigacion tiene una preocupacién fundamen-
tal alrededor del problema de la igualdad y desigualdad social. En ese marco, esta
ultima pregunta opera como eje organizador del trabajo, cuyo problema es la
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desigualdad en la proteccidn social prestada a distintos grupos poblacionales que,
debido a las caracteristicas de la seguridad social, estin definidos previamente
por distintas relaciones con el mercado de trabajo. Como parte del problema,
se analiza de qué modo las politicas de seguridad social correspondientes a di-
ferentes niveles de gobierno (sistemas nacionales y provinciales) generan efectos
de “igualacién” o de disminucién de la desigualdad, o bien de consolidacién
y ampliacién de esta Gltima. Este andlisis se refiere tanto a los ingresos como
a las condiciones de la proteccién (garantias y contenidos politico-culturales)
producidos por las politicas e instituciones correspondientes y a los significados
que se construyen en esos procesos.

Destacamos el dltimo senalamiento (que las politicas e instituciones produ-
cen las condiciones en las que viven distintos grupos sociales), pues nos permite
subrayar que en nuestro enfoque analizamos las “fuente” de desigualdad social
poniendo el acento, precisamente, en instituciones y politicas. Dicho de otra
manera, observamos la desigualdad en términos de “procesos de desigualacién”
por los cuales las instituciones y las politicas construyen desiguales condicio-
nes de vida para AAMM y para distintos grupos de NNa, con distintos o iguales
derechos. Este enfoque se relaciona y forma parte de otras aproximaciones,
con tradicién en las ciencias sociales y en el campo de las politicas publicas en
general y de la politica social en particular, en cuanto lo ponemos en la pers-
pectiva de la “produccién de estructura social” y, por lo tanto, abarca y se refiere
a la desigualdad de grupos, clases, estratos, etcétera (Adelantado ef a/., 1998).

Las unidades de estudio con las que trabajamos son instituciones (el sis-
tema de previsional nacional, los sistemas previsionales provinciales y la aun
y la institucionalidad construida para su puesta en marcha en las provincias)
que hemos observado en el cruce de dos cortes: el que distingue entre las ju-
risdicciones nacional y provinciales y el corte que refiere a dos planos propia-
mente organizacionales, el plano sistémico en cada jurisdiccién y el de gestion
directa-territorial.

La mirada institucional que proponemos deriva directamente de la pro-
blematizacién de la proteccién social, mds que de preocupaciones formales
o propiamente institucionalistas. En las investigaciones anteriores pudimos
observar que las transformaciones, arquitecturas y formas institucionales de la
seguridad social son un escenario fundamental en el que, y a través del cual, la
proteccién cobra forma para grupos y personas; y reconstruimos cémo se ha
desenvuelto ese proceso en condiciones histdricas y periodos especificos. Ese
ejercicio nos permitié desentrafar la dindmica de la proteccion, asi como de la
desproteccion social a la que se enfrentan diversos grupos y clases.
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Agregamos que las instituciones, tal como las consideramos, incluyen nor-
mas y valores, y también los sujetos y agentes de las précticas que se desarrollan
en ellas. Esto nos obliga a prestar atencién tanto a los elementos “estructurales”
(permanentes, mds estables) de dichas instituciones, como a los mds dindmicos
(los “procesos y practicas institucionales”).

El sistema nacional y los casos provinciales:
desarrollos empiricos

La informacién como obsticulo:
limitaciones para el anélisis comparativo

La investigacion enfrenté serios problemas como resultado de la inexistencia/
deficiencia de informacién, lo que afecta un diseno de investigacién que se
enmarca dentro de los estudios comparativos. Consideramos la investigacién
comparativa a la manera de Ragin (2007), esto es, como el examen de patro-
nes de parecidos y diferencias entre un nimero moderado de casos con el fin
de comprender la diversidad. Dos asuntos que hacen a la perspectiva de este
mismo autor y que tomamos especialmente en cuenta fueron la posibilidad de
familiarizarse con cada caso incluido que proporciona una muestra pequena,
asi como el hecho de que el trabajo con un niimero acotado de casos, extraidos
de un conjunto especifico y conocido y seleccionados a partir de ciertos atribu-
tos, potencia la interpretacion de las transformaciones contextuales (sociales,
politicas, econdmicas) en el marco de la estrategia comparativa (Ragin, 2007).

En sintesis, desde el punto de vista metodolégico los casos deben ser com-
parados entre si (internamente, en el territorio), intentando buscar similitudes
o diferencias entre ellos (las provincias entre si, pero también respecto del nivel
nacional). Con las limitaciones esperables de la informacién que anticipamos
desde el inicio, las provincias constituyen unidades de estudio a través de las
cuales —contextuadas con ciertos indicadores generales— pretendemos mirar
comparativamente las condiciones de la proteccién social en la Argentina entre
ellas y respecto del Estado nacional.

A su vez la investigacion se propuso abordar el problema del tiempo pre-
sente: de lo dado (y por lo tanto ya conformado), pero también de cémo llegé
a conformarse. Entendemos que, para explicar las transformaciones sociales, la
tarea de la investigacion requiere reconstruir la naturaleza de la especial coyun-
tura de combinaciones que emerge de la interseccién en el tiempo y el espacio
de un conjunto de precondiciones apropiadas (Ragin, 1987).
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Para aproximarnos al movimiento del objeto, enfocamos la mirada en el
periodo 2003-2015 con la intencién de mostrar el proceso por el cual la capa-
cidad de proteccién y las instituciones que la gestionan llegaron a la configu-
racién que alcanzaron a finales de 2015, momento que es también el de cierre
de tres periodos de gobierno de un mismo signo politico. Todo esto implica
disponer de informacién homogénea (tanto primaria como secundaria) sobre
los patrones de parecidos y diferencias en los casos considerados y, ademds,
temporalmente coincidente durante algo mds de una década cuando se trata
de datos estadisticos nacionales y provinciales.

Los problemas de acceso a la informacién institucional y estadistica limita-
ron los alcances de un estudio comparativo como el inicialmente propuesto."
Ello ocurrié, en primer lugar, porque organismos oficiales que publicaban
informacién dejaron de hacerlo o lo hacian de manera insuficiente o errdtica y
en segundo lugar, porque durante la investigacién no logramos hacer operativa
la normativa relativa al “derecho a la informacién”.

Ejemplos de lo primero son, por un lado, que la agencia central de ese
sistema, la ANSES, cuya estructura prevé la produccién de informacién y
cuyas capacidades técnicas y profesionales hacen perfectamente razonable la
expectativa de cumplimiento con altos estdndares de regularidad y calidad,
fue paulatinamente desactivando la puesta a disposicion de distintas dreas de
informacidn: financiera, la cuenta de inversién, el “Informe de la Seguridad
Social”, con los registros detallados de las distintas prestaciones (publicado hasta
el cuarto trimestre de 2008, precisamente, el momento de la reestatizacién de
los fondos previsionales). Tampoco asumi la tarea de reunir la informacién del
dmbito nacional, lo que permitiria consolidar la cobertura (y detectar la falta
de cobertura) en todo el territorio, incluyendo los beneficios de jurisdicciones
provinciales y municipales, cuando los hay. A la vez, el Ministerio de Trabajo,
Empleo y Seguridad Social (MTEyss) cuyo Boletin de la Seguridad Social con-
signdramos en el libro anterior como “... insumo indispensable para cualquier
interesado en el tema” (Danani y Hintze, 2014: 371), suspendié precisamente
esa publicacién.'®

5 En el libro anterior, ademds de pormenorizar las dificultades, hicimos un andlisis de las
implicancias mds generales de los problemas de la informacién en el campo de la seguridad
social (ver “Interludio sobre la informacién: cuando el instrumento se convierte en tema”,
Danani y Hintze, 2014: capitulo 8).

¢ Desde el tercer cuatrimestre del 2011, la ANsEs publicé el Boletin cuatrimestral de la aun
solamente con datos de nivel nacional. El 4ltimo disponible a diciembre 2015 correspondia al
primer cuatrimestre 2014. A partir de abril 2016 comenzé a publicarse con periodicidad men-
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Respecto de lo segundo (el recurso para hacer ejecutivo el “derecho a la
informacién”), un ejemplo es que en febrero de 2014 iniciamos una solicitud
cumpliendo estrictamente las regulaciones de dicho procedimiento, y en febre-
ro de 2015, con plazos absolutamente excedidos, la dependencia competente
respondié que la institucién no se encontraba obligada a producir informacién
inexistente para satisfacer los requerimientos (es decir que en tales condiciones
no existe tal “derecho a la informacién”). Cabe consignar que la solicitud referia
a informacién ya producida por el organismo que habia dejado de publicarse.
Ello constituyé un agravamiento del deterioro del sistema estadistico y de la
disponibilidad de informacién institucional.

La falta de informacién sobre las jurisdicciones proveniente de organismos
nacionales acentué los problemas ya conocidos, referidos a la informacién es-
tadistica generada en las provincias (ver nota 6). Asi, resulta imposible esperar
comparabilidad interjurisdiccional de informacién estadistica generada en las
provincias, tanto por la forma de registrar los datos y los niveles de desagregacién
que utilizan, como por la periodicidad y la actualizacién. Esto se refleja en la
disparidad de los andlisis en cada provincia (capitulos 5 a 7) y en los limitados
indicadores que comparamos en la segunda seccidn de este capitulo. También
es muy diferente la informacién documental existente en las provincias acerca
de sus instituciones de seguridad social, incluso la que figura en las pdginas
web institucionales.

Con respecto a la produccién de informacién primaria, desarrollamos el
trabajo de campo en las unidades de gestién (entrevistas a autoridades nacionales
y de las unidades de gestién territoriales, observaciones, entrevistas a agentes
institucionales de distinto nivel y dreas de desempeno), tanto del sistema na-
cional como de los provinciales, cuyas caracteristicas y alcances se describen en
los respectivos capitulos. En dicho trabajo enfrentamos distintos obstdculos: en
todos los casos, la disponibilidad limitada del personal que se encontraba en
intensos procesos de gestién y atencién, aun cuando la disposicion fuera muy
positiva; la reticencia en casos especificos, que introdujo un problema que,
no por conocido, deja de serlo: terminamos trabajando con aquellas unidades
de gestién nacionales y provinciales dispuestas a colaborar. Esto hizo que los
criterios usuales de composicién de “muestras intencionales” basados en la con-
ceptualizacién y la significatividad @ priori asignada a las unidades de muestreo,

sual con similares caracteristicas y también con agregacién nacional. Durante 2017 el dltimo
boletin publicado fue el del mes de noviembre. (http://observatorio.anses.gob.ar/publicacion)
(consulta: 28/2/2018).
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fueran reemplazados por la busqueda de informacién en unidades a las que,
mediante distintos contactos, accediamos y estaban dispuestas a permitirnos
hacer observacién de la atencién al publico y a posibilitarnos la realizacién de
entrevistas con funcionarios y empleados.

Con las limitaciones sefialadas en esta seccién, nos proponemos sintetizar la
informacién comparable de los casos provinciales. Para ello seguiremos el orden
de exposicién de los capitulos 5 a 7 respecto de los temas abordados en todos ellos.

Situacion sociodemogrifica

Las caracteristicas demogréficas de la poblacién son un elemento fundamental
del andlisis de las cuestiones objeto de este libro. Esta aseveracién es particu-
larmente pertinente si se trata de los procesos de transicién demografica (en-
vejecimiento de la poblacién), que en el mediano y largo plazo, como sefialan
Rofman, Apella y Vezza (2013), resultan preocupantes por su efecto en el
mercado de trabajo, el sistema de salud y, de manera caracteristica, en los sis-
temas de pensiones que son impactados por la sustentabilidad actuarial y fiscal.

En el cuadro 1 hemos distinguido los grupos de edad abarcados por la
AUH, la etapa laboral activa y la posactiva, en la que los AaMM deberian estar
cubiertos por el sistema de seguridad social. En los dos dltimos periodos censales
la tendencia al envejecimiento aparece en todas las jurisdicciones de manera
homogénea, excepto en el caso del Neuquén. Esta provincia fue creada en la
década de 1950 y registré una notable inmigracién que multiplicé la poblacién
por 3,5 veces en las dos décadas siguientes, por lo cual configuré un cuadro
demogrifico distinto del de las restantes jurisdicciones consideradas. Frente
a la relativa estabilidad de estas provincias y de la nacién, Neuquén presenta
diferencias marcadas, entre las que destacan la disminucién del peso de NNa,
que duplica el ocurrido en las otras jurisdicciones, siendo también mayor el
incremento de los aaMM. A la inversa, respecto de la poblacién de 0-17 anos,
Buenos Aires es la que presenta el mayor crecimiento intercensal entre 2001
y 2010 con valores muy superiores al resto, en lo cual probablemente tenga
incidencia el proceso de reversién de la disminucién y envejecimiento que en
las décadas anteriores habia experimentado la Regién Metropolitana de Buenos
Aires (Lindenboim, 2017). Todo ello se observa mejor en el gréfico 1.
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Capitulo 1. La seguridad social argentina a nivel territorial

Grifico 1. Crecimiento intercensal 2001-2010 de la poblacién
por grupos de edad (%). Provincias seleccionadas y total pais

46
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26
25%
16 16
15
15% 145 13 14
8
6
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1
0
Buenos Aires Cérdoba 7 Neuquén Total pais
-5% =2
0al7 W18a64 W65 y més B Total

Fuente: INDEC, Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas 2001 y 2010.

En el cuadro 2, con el indice de dependencia presentamos una estimacién del
efecto del movimiento demogréfico de la poblacién sobre los componentes de
la seguridad social.'” Los grupos etarios estdn ajustados a los intereses de este
estudio'® y presentamos la informacién en un plazo mds largo (1991-2010)
para observar mejor su evolucién.

7" Cabe tomar en cuenta que, como sefialan los especialistas, si bien la estructura y la dindmica
demogrificas son condicionantes directos de los sistemas previsionales —pues funcionan como
determinantes de la poblacién potencialmente beneficiaria y por lo tanto como componentes
de la sustentabilidad actuarial de aquellos—“... otros procesos, tales como los cambios en la
participacién en el mercado de trabajo, pueden reducir o aumentar significativamente estos
efectos” (Rofman, Apella y Vezza, 2013: 23).

'8 El indice de dependencia potencial se ha ajustado segin los pardmetros institucionales que
rigen las politicas bajo estudio en este libro (sistema previsional y de AAFF). Este comprende:
(a) indice de dependencia potencial total: proporcién de poblacién menor de 18 afios y mayor
de 64 anos respecto de la poblacién de 18 a 64 afios, por cien; (b) indice de dependencia po-
tencial de NNA: proporcién de poblacién menor de 18 anos respecto de la poblaciéon de 18 a
64 afios, por cien y, finalmente, (c) indice de dependencia potencial de Aamm: proporcién de
poblacién de 65 afios y mds respecto a la poblacion de 18 a 64 afos, por cien.
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Cuadro 2. Indice de dependencia potencial ajustado.
Provincias seleccionadas y total pais (1991 y 2010)

Indice de dependencia potencial

1991 2010
Total NNA aaMM | Total | NNA | AAMM
Buenos Aires 76,48 60,36 | 16,12 | 68,08 | 50,10 | 17,98
Coérdoba 77,19 | 60,75 | 16,44 | 68,18 | 49,40 | 18,78
Neuquén 88,74 81,49 7,25 | 63,38 | 52,65 | 10,73
Total pais 81,35 65,26 | 16,09 | 69,42 | 52,09 | 17,33

*NNA: refiere a poblacién de 0 a 17 anos; aamMM: refiere a poblacion de 65 afios y mds.
Fuente: Elaboracién propia basada en inpec, Censo Nacional de Poblacién y Viviendas 1991
y Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas 2010.

Empecemos por sefialar que durante todo el periodo el indice de de-
pendencia potencial (1pp) total es decreciente en todas las jurisdicciones
analizadas, incluido el total pais. Sin embargo, impresiona la intensidad
de la disminucién en Neuquén, con una caida punta a punta de mds de 25
puntos porcentuales. Ese mismo proceso coloca a esta provincia, que en
1991 tenia un 1DP total apreciablemente mayor que el del total pais (88,74
a 81,35, respectivamente), por debajo de este tltimo en 2010; puede supo-
nerse que la siguiente medicién intercensal mostrard una evolucién menos
abrupta. Por otro lado, cabe decir que para el dltimo censo (2010) el 1P
total mayor es el del nivel nacional, comparada con las tres provincias que
se analizan en este trabajo

Como se verd en los capitulos respectivos, los andlisis de la dependencia
potencial por grupos de edad exhiben las diferencias de los procesos atrave-
sados por las distintas provincias. Para NNa, sistemdticamente la provincia
del Neuquén es la que presenta el mayor 1pp, aunque como parte de aquella
rapidisima transicién, los valores del Censo 2010 la separan apenas medio
punto porcentual del indice que para ese grupo presenta el total pais (52,65
y 52,09, respectivamente). Una situacién diferente es la de Cérdoba, que
presentaba la segunda carga potencial mds baja de NNA en 1991, detrds de
Buenos Aires, y culmina en 2010 con la menor de todas, en cambio, con
la mayor carga para el grupo de aammM; con ello cierra un tipico cuadro de
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envejecimiento (de hecho, el mds pronunciado y consistente de nuestros
casos de estudio).

Respecto de Buenos Aires, ya anticipamos algunos rasgos del proceso: tenfa
la menor proporcién de NNa en 1991 y en 2001, pero el 1P de este grupo de
edad sube en 2010, lo que implica un ralentamiento del envejecimiento. En
relacién con AamM, Buenos Aires conserva el tercer lugar, pero su valor absoluto
baja, de 18,29 en 2001 a 17,98 en 2010.

A continuacién nos abocamos al andlisis de la dindmica del mercado de
trabajo entre 2003 y 2015, afo de inicio y cierre del periodo que estudiamos.
Asimismo, nos detenemos en el ao 2007, respecto del cual existe coincidencia
en que fue uno de los de mejor desempeno econémico.

El cuadro 3 muestra que el comportamiento de la tasa de actividad es dispar:
entre 2003 y 2007 se mantienen los valores en Buenos Aires y en el agregado
de todo el pais, con una leve caida de entre uno y dos puntos entre 2007 y
2015; en cambio, crece durante todo el periodo en Cérdoba y sube entre 2003
y 2007 en Neuquén, para bajar levemente entre 2007 y 2015. Asimismo, se
registra mejorfa sistemdtica de la tasa de empleo entre 2003 y 2007 en todas
las jurisdicciones, con una caida entre 2007 y 2015 de dos puntos en Buenos
Aires, de un punto en el total pais y con estancamiento en Cérdoba y Neuquén,
que no presentan cambios en el periodo. La tasa de desocupacién, en cambio,
mantiene la tendencia decreciente en todo el periodo.

Comparando las provincias entre si, el cuadro muestra la relativa estabilidad
del Neuquén y su baja tasa de desocupacién en comparacién con Buenos Aires
y Cérdoba, si bien este indicador es el que presenta la mayor mejoria en todas
las jurisdicciones en el lapso considerado.
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Cuadro 3. Indicadores sociolaborales.
Provincias seleccionadas y total pais (2003-2015)

111 2003 11 2007 112015
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b b g b g b 8 b 8
E|lE|lE|E|E|E|E|E|E
Buenos Aires* | 47,4 | 38,6 | 18,6 | 47,5 | 43,0 | 9,5 | 43,9 | 40,6 | 7,6
Coérdoba** 44,7 | 38,3 | 14,4 | 46,3 | 42,7 | 7,7 | 47,4 | 42,7 | 9,9
Neuquén*** 42,21 39,0 7,5|454|42,4|6,5|44,3 42,2 4,7
Total pais 46,3 | 38,8 | 16,1 | 46,4 | 42,5 | 8,3 | 44,5 | 41,5| 6,6

Nota: para el afio 2003, debido a los cambios metodoldgicos de la Encuesta Permanente de
Hogares (EPH), los microdatos se encuentran disponibles desde el tercer trimestre.

* Corresponde a los aglomerados de partidos del conurbano, Gran La Plata, Mar del Plata (desde
1995) y Bahia Blanca.

** Corresponde a los aglomerados de Gran Cérdoba y Rio Cuarto (desde 1995).

*** Corresponde al aglomerado del Neuquén-Plottier.

Fuente: INDEC, EPH.

Continuando con la dindmica del mercado de trabajo en el periodo bajo estu-
dio, incluimos un indicador relevante para el sistema previsional que refiere a
los trabajadores sin aportes, y que por lo tanto quedardn por fuera del sistema
contributivo cuando se retiren del mercado de trabajo (excepto por moratorias
0 PNC).

La dindmica de la tasa de empleo no registrado presenta dos caracteristicas
homogéneas en todos los casos: 1) es constante a la baja entre 2003 y 2015 en
las tres provincias consideradas y el total pais; 2) el mayor descenso se produce
en los primeros cuatro afios, con un comportamiento decreciente en los ocho
siguientes, representando aproximadamente la mitad del descenso de la primera
etapa. Con relacién a las situaciones provinciales, el descenso mds pronunciado
se da en la provincia de Buenos Aires (alcanza los 17 puntos en 12 afios), seguido
de Cérdoba y total pais (16 puntos) y Neuquén (8 puntos, pero a partir de
una situacién inicial mucho mds favorable que el resto de los casos analizados).
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Grifico 2. Tasa de empleo no registrado. Provincias seleccionadas
y total pais (2003-2015)
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Fuente: Elaboracién propia basada en INDEC, EPH.

La arquitectura institucional de la seguridad social
en los territorios considerados

A nivel nacional, la mirada institucional a la que nos referimos mds arriba nos
lleva a considerar la proteccién brindada por la ANsEs, a la que en los libros
anteriores definimos como la mayor agencia de politica social en esta etapa. Esta
afirmacién proviene de la observacién de su proceso de desarrollo institucional,
desde su creacion —en el curso de la llamada “reforma del Estado”, implementada
durante los afos noventa— hasta el fin del periodo tomado en esta investiga-
cién. En efecto, la ANsEs centralizé la administracién y gestién de una parte
sustancial del sistema de proteccién en su conjunto, incluyendo una funcién de
coordinacién interministerial que resulté crucial para la consecucién de buena
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parte de los objetivos planteados y para el desarrollo de un niimero importante
de programas sociales, o de intervenciones en general."

Cabe recordar que el origen de la ANSES como organismo descentralizado
del MTEyss data de 1991, cuando ese ministerio primero disolvié un conjunto
de organismos que hasta entonces y, separadamente, tenia a su cargo la gestién
de diversos componentes del sistema de seguridad social; luego asumié sus
funciones, las redefinié y las reorganizé en la ANsEs. Ese movimiento signifi-
c6 la centralizacién y unificaciéon directa de todo lo concerniente al sistema
nacional de previsién y al régimen nacional de aarF, del mismo modo que la
Superintendencia de Riesgos del Trabajo cumplirfa funciones equivalentes res-
pecto del componente correspondiente de la proteccién sociolaboral, también
dependiente del MTEyss.” También el seguro de desempleo, creado en el mismo
ciclo, estd radicado en este organismo.

El proceso de centralizacién y unificacién no se hizo inmediatamente ni
de una sola vez, y en el caso de la ANsEs durante toda la década se combiné
con cambios en los aspectos protectorios (creacién del syyp, cambios en la
movilidad de las prestaciones por la ley llamada de “Solidaridad Previsional”,
modificaciones en el acceso AAFF); asi como en el disefio institucional y la
distribucién de funciones en el interior de la administracién nacional, por
ejemplo, la asuncién de responsabilidades sobre la tramitacién y liquidacion
de pnc, dependientes del Ministerio de Desarrollo Social (MDs). Y también se
produjeron cambios en la modalidad de gestién del organismo, principalmente
a partir de 1994, cuando se puso en marcha el “Plan Estratégico de la ANSES”
(Costa, Curcio y Grushka, 2014), clara version de las reformas del Estado de
la época, orientadas a la modernizacién y eficientizacion estatal.

Hasta 2008 el organismo asumié una modalidad organizativa y de fun-
cionamiento basada en las gerencias, de lo que la Gerencia General tenia la
responsabilidad critica de administrar los beneficios del sy, del régimen de
AAFF y las prestaciones por desempleo. También la ANSEs pasé a administrar el
Fondo de Garantia de Sustentabilidad (creado en 2007, pero que se fortalecié
a partir de la estatizacién de los fondos de la capitalizacién), lo que significé
ajuste de las tareas administrativas y la asuncién de una nueva responsabilidad,
al haberse convertido en el principal inversor institucional del pais. Eso produjo

" Al respecto ver Costa, Curcio y Grushka, 2014, en el cual se basa esta caracterizacién del
organismo.

20'Y la Superintendencia de Servicios de Salud harfa lo propio con los servicios prestados por
las obras sociales.
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modificaciones de orden organizativo, que pasé a una estructura de subdirec-
ciones. A lo largo de toda la historia del organismo la mdxima autoridad se
concentra en la figura del director ejecutivo, designado por el Poder Ejecutivo.

Con respecto a la presencia y desarrollo territorial, la ANsEs despliega su ac-
tividad por medio de diferentes dispositivos, como Unidad de Atencién Integral
(ubar), Unidad de Atencién Transitoria (ULaT), Unidad Local de Atencién de
Empresas (ULADE), Unidad de Atencién Mévil (upam), Puntos de Informacién
Previsional (p1p) y terminales de autoconsulta, que han tenido un proceso de
expansién constante. En 2006, el organismo registraba 145 upar, en 2012
contaba con 326 uDAI y oficinas distribuidas en todo el territorio nacional.
En el grafico siguiente se muestra la situacién en 2015, lo que representa un
incremento de la presencia en la geografia nacional del 140% entre 2006y 2015.

Grifico 3. Distribucién territorial de las upAl y oficinas de la ANSEs.
Provincias seleccionadas y total pais (2015)

Toml pais G 348
Jefatura Regional Bonaerense IV [l 21
Jefatura Regional Bonaerense IIT |l 30
Jefatura Regional Bonaerense 1T [l 27
Jefatura Regional Bonaerense I [ 26
Jefatura Regional Conurbano Il NN 36
Jefatura Regional Conurbanol [l 22
Neuquén | 6
Cérdoba | 21
0 50 100 150 200 250 300 350 400

Fuente: Elaboracién propia basada en datos de la aNsEs. Disponibles en: http://www.anses.gob.
ar/oficinas/ (consulta: 8/7/2015).

En las provincias, las instituciones analizadas son las cajas previsionales provinciales:

®  Buenos Aires. El Instituto de Previsién Social (1ps), creado en 1948, es la
institucién de mayor relevancia financiera y prestacional de la provincia. Sin
embargo, en el momento de cierre de este libro, esta provincia cuenta con
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tres cajas previsionales publicas: el 1ps, la Caja de Jubilaciones, Subsidios y
Pensiones del Personal del Banco de la Provincia de Buenos Aires y la Caja
de Retiro, Jubilaciones y Pensiones de las Policias de la Provincia de Buenos
Alres.

El 1ps es un ente autdrquico que actia como persona juridica de derecho
publico, regulado por la Ley 8587/1976. El organismo estd administrado
por un Directorio integrado por nueve miembros, que representan al Poder
Ejecutivo provincial, a los afiliados activos y a los afiliados pasivos. Respecto
de su insercién en el Estado provincial, se vincula con el Poder Ejecutivo
mediante alguno de sus ministerios, aunque esto ha ido cambiando en su
historia.

La estructura funcional es la de direcciones, con clara divisién de competencias,
objetivos y procesos en los que cada una interviene: la Direccién de Prestaciones
y Recursos, a cuyo cargo estd la tramitacion, resolucion y efectivizacién de los
beneficios, y la Direccién de Administracion, que vehiculiza los procedimientos
internos.

En 2007 se dio comienzo a un proceso de cambio organizacional que —al
igual que en los restantes casos, expuestos a continuacion— se identifica con
la “modernizacién del Estado”, explicitamente amparada en este caso en el
paradigma de la “Nueva Gestién Pablica”. El proceso incluye gestién interna
y externa (afiliados), desconcentracién administrativa, cambio tecnolédgico
y consecuente recapacitacion y refuncionalizacion del personal. Un aspecto
central de este mismo proceso es el desenvolvimiento de una politica de “de-
sarrollo territorial”, cuyo objetivo es tener presencia en toda la provincia, y
que se materializé a través de la creacién de Centros de Atencién Previsional
(conocidos como cap, y de naturaleza directamente provincial), en localidades
de distinto tamano.

Cérdoba. La Caja de Jubilaciones, Pensiones y Retiros (cjpyR) es una entidad
descentralizada y autdrquica, con personeria juridica e individualidad financie-
ra. Fue creada en 1913, y su actual conformacién surge de la Ley 5317/1972.
En el cierre de este libro forma parte del Ministerio de Finanzas provincial,
aunque registré cambios de insercién en el transcurso de sus mds de cien afios
de existencia.

La mdxima autoridad de la entidad corresponde a la Presidencia. La divisién
funcional sigue la modalidad de gerencias, encabezadas por la Gerencia
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General; por ocuparse de la tramitacién y otorgamiento de beneficios y de
y y

la politica de “despliegue territorial”, destacan la Gerencia de “Relaciones

Institucionales” y la de “Beneficios”, respectivamente.

Desde el ano 2008 se puso en marcha un proceso de “modernizacién insti-
tucional y de la gestién”, que transformd los procedimientos de la caja y de
los organismos vinculados (toda dependencia gubernamental, provincial o
municipal, que contrate personal alcanzado por los regimenes previsionales
correspondientes). Ese proceso se integré al programa “Ciudadania Digital”
de la provincia; e incluye la produccién y puesta a disposicion de informa-
cién sistematica, segtin el modelo de “datos abiertos”, en el que la cjpyrc se
convirtié en referente en el pais.

La sede central estd en la ciudad capital (Cérdoba), pero extendié su presencia
a mds de cien localidades, en 23 de los 26 departamentos en los que se divide
la provincia. Ello es posible por el desarrollo del “Espacio y Programa Illia”,
creado en 1986 como centro de dia, que luego evolucioné hacia un formato
de programa por el cual a través de convenios con centros de jubilados locales,
la caja presta servicios de cardcter sociocultural amplio. En ese marco, cada
centro de jubilados se convierte de hecho en una representacién de la caja en
la localidad, que asi tiene presencia en toda la provincia.

Neuguén. El Instituto de la Seguridad Social del Neuquén (1ssN) fue creado
por Ley 611/1970, como parte del despliegue de iniciativas y politicas de
corte desarrollista que caracterizaron a la provincia desde su creacién. El
instituto integré la Caja de Previsidn Social de la provincia y la Caja Obra
Médico Asistencial de la Administracién, prestataria de servicios de asistencia
médica integral, odontolégica y cobertura farmacéutica, y otras intervenciones
relacionadas con el financiamiento y la construccién de viviendas, el turismo
social, etcétera.

Se trata de un organismo que reviste las caracteristicas de ente autdrquico de
la Administracién Pablica provincial, que tiene personeria juridica y que goza
de individualidad financiera propia. Aunque en el momento de su creacién
se establecié que formaria parte de la estructura del Poder Ejecutivo por in-
termedio del Ministerio de Bienestar Social, su insercién fue cambiando en el
curso de los afios. Mientras se desarrollaba esta investigacion, formaba parte

del Ministerio de Salud.
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El 1ssN estd dirigido por un Consejo de Administracion, 6rgano colegiado in-
tegrado por consejeros designados por el Poder Ejecutivo provincial; consejeros
representantes de los afiliados activos y de los pasivos; y estd presidido por el
Administrador General, designado por el gobernador. La base de su estructura
organizativa son dos direcciones, correspondientes a las dos funciones mds
importantes: prestaciones de jubilaciones y pensiones y prestaciones de salud
y asistenciales.

En términos territoriales, el 1SN cuenta con una sede central, localizada
en la ciudad de Neuquén (capital de la provincia) y con 41 delegaciones y
subdelegaciones que cubren todo el territorio provincial. A ello se suman dos
delegaciones extramuros: una en la provincia de Rio Negro y una en la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires. Las delegaciones y subdelegaciones son el punto
de inicio de los trdmites que realizan los afiliados.

Presentaremos a continuacion las caracteristicas centrales y la capacidad de
proteccién de los sistemas provinciales y del nacional respecto de los dos grupos
poblacionales considerados en este estudio.

La proteccion adultos y adultas mayores:
la prevision social nacional y de responsabilidad provincial

Caracteristicas de la proteccién

Si bien el tema es tratado en otro capitulo de este libro, recordemos acd que hasta
1994 las provincias habfan mantenido el derecho de instituir y administrar sus
propios regimenes previsionales para el personal de la Administracién Pablica pro-
vincial (central y descentralizada), de empresas putblicas y bancos oficiales a través
de regimenes de reparto, cuya sustentabilidad se basaba en las contribuciones y la
relacion entre trabajadores activos y pasivos. Dado que a su complejo despliegue se
sumaron trayectorias originales disimiles, el llamado proceso de armonizacién (por
el cual deberfan hacerse confluir las condiciones para el acceso a los beneficios, la
forma de cdlculo del haber y la movilidad de los haberes) dio como resultado una
importante heterogeneidad entre las cajas jubilatorias, en relacién con los pari-
metros mencionados. La consecuencia es que los afiliados a las respectivas cajas,
gozan de diferentes condiciones de acceso y beneficios. Bésicamente, se observa

! Este punto estd parcialmente basado en los informes realizado por Laura Perelman en el
marco del prcT 2012/0883.
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una importante heterogeneidad en relacién con aspectos como edad minima de
retiro, anos de servicios, determinacién de los haberes y alicuotas de aportes y
contribuciones, todos ellos pardmetros decisivos —porque hacen a las condiciones
de vida y a la calidad de esta— de los perfiles de los sistemas previsionales.

En los capitulos dedicados a los tres casos provinciales se analizan con
detalle los principales aspectos que caracterizan cada uno de sus regimenes,
diferenciando, en cada caso, los regimenes especiales para docentes, fuerzas de
seguridad, Poder Judicial, etcétera, asi como también los regimenes correspon-
dientes a la jubilacién por edad avanzada. A efectos de la comparacién con el
Sistema Integrado Previsional Argentino (s1pa), nacional, en el cuadro siguiente
nos detenemos solamente en la jubilacién ordinaria.

Cuadro 4. Caracteristicas del sistema previsional nacional (sira)
y regimenes previsionales provinciales seleccionados. Jubilacién ordinaria
para empleados y trabajadores provinciales y nacionales (2015)

Aportes al sistema en %

Sistema | Requisitos | Afios de

previsional | deedad | servicios Afiliado Determinacién del haber

Empleador

SIPA (ANSES) 60-65 30 Dependiente: | Sector 1,5% de la remuneracién
11. publico: 16. | promedio de los dltimos 10
Auténomo: 27. | Sector afios, por cada aflo computable.
Monotributis- | privado: Movilidad: se ajusta por ley dos
tas: monto fijo | 10,17- veces al ano) desde 2009.
determinado 12,71 segiin
por la AFIP. actividatf

Prestaciones para los empleados y trabajadores de la Administracién Provincial General

Provincia 60 35 12 14 70% del tltimo mejor cargo
de Buenos con un mi{nimo de 36 meses
Aires (1ps) consecutivos o 60 alternados,

mdximo de 85% por afios de
servicio en exceso.

Provincia 60-65 30 18 20 82% sobre una base
de Cérdoba remunerativa, que es equivalente
(crPyR) al promedio de las 48 dltimas

remuneraciones actualizadas,
previa detraccién del 11% de
aportes personales (alicuota de
aportes personales fijada en el
Convenio de Armonizacién

aprobado por Ley 9075/03).

Provincia 55-60 30 10 12 80-85% sueldo del personal
del en actividad, segtin el nimero
Neuquén de afos que en el momento de
(1sSN) la jubilacién excedan la edad

minima requerida.

Fuente: Elaboracién propia basada en leyes vigentes que regulan las respectivas cajas previsionales
y el sipa.
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De una primera comparacién en relacién con la jubilacién ordinaria (es decir
que no incluye los regimenes especiales para los docentes, policia, etcétera),
se observan entre las provincias seleccionadas que no transfirieron sus cajas
jubilatorias, diferencias sustantivas en términos de edad minima requerida
para acceder a la jubilacién. En el caso de Cérdoba el proceso de armonizacién
implicé efectivamente una adecuacién con la edad minima del sistema nacio-
nal, es decir 65 anos para los varones y 60 anos para las mujeres. En cambio,
en el caso de Buenos Aires los varones pueden acceder a la jubilacién con 5
afios menos que lo que exige el sipa, mientras que Neuquén —que como ya
seflalamos mantiene una mayor autonomia— exige a sus afiliados una edad muy
por debajo del resto de los sistemas, sobre todo en el caso de las mujeres, que
pueden jubilarse en el sistema ordinario con tan solo 55 afios.

La situacién cambia cuando se trata de afios de servicios requeridos: la caja
de Buenos Aires es la mds exigente, ya que se requiere acreditar 35 anos ((inico
caso en el pais), mientras que en Cérdoba y Neuquén la exigencia estd fijada
en 30 afos, igual que en el stpa.

Uno de los aspectos mds importantes para la comparacion nacién-provincias
es el de la tasa de sustitucién de los distintos sistemas, que resulta de distintas
reglas para el cdlculo del haber inicial y para la movilidad de los haberes. De-
bemos decir que este aspecto es el que ha suscitado los mayores conflictos. Por
un lado, todas las cajas mantienen un esquema por el cual el haber inicial se
calcula como el porcentaje de los salarios de los trabajadores en actividad, que
varfa entre el 80 y 85%. Este pardmetro es compartido por la mayoria de las
cajas jubilatorias que no fueron transferidas a la nacién. En efecto, de las trece
provincias que mantienen sus propias cajas, ocho establecen un haber en base
al 82% de los salarios de los trabajadores en actividad (Rofman, 2014). Por
otro lado, las tres provincias consideradas aqui tienen regimenes de movilidad
que mantienen esa relacién, aunque con normativas especificas en cada caso
que se detallan en los capitulos respectivos. Precisamente porque la determi-
nacién del haber de pasividad estd asociada al salario durante la vida laboral,
las diferencias en las escalas salariales de las distintas jurisdicciones es un eje de
diferenciacién bésico.

Por altimo, el mayor esfuerzo para los aportantes corresponde a la caja de
Cordoba, en la que aquellos deben ingresar el 18%; Neuquén se encuentra en el
otro extremo, con el porcentaje de aporte mds bajo (10%), pese a lo cual tiene
una tasa de sustitucién mds alta, que llega al 85% segtin los afos de aportes
contabilizados en el momento de la jubilacién.
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La relacién activos-pasivos es un indicador al que puede decirse que todos
los estudios sobre sistemas previsionales apelan, en especial para examinar la
sustentabilidad de los mismos (de hecho, de cara a esta cuestidn, ese cociente
recibe el nombre de “tasa de sostenimiento”). Esta investigacién no ha sido la
excepcidn, aunque debemos hacer dos salvedades de distinto tipo. La primera es
empirica: no ha sido posible construir informacién comparable entre los casos
estudiados, por lo que remitimos a los lectores a los capitulos provinciales, en
los que podrén ver cada situacién especifica y en si. La segunda es de orden
conceptual y metodoldgico, concerniente con la validez que en si misma tendria
esa comparacién. Concretamente, planteamos que la relacién activos-pasivos
es la tasa de sostenimiento de un sistema nacional, abierto y general, para el
cual el ingreso de nuevos aportantes significa, indudablemente, un aumento de
fondos (por aportes de los trabajadores y contribuciones de los empleadores)
destinados al financiamiento. Pero en el caso de un sistema subnacional que
abarca solo a los empleados publicos (las “cajas provinciales”, como son estos
casos), esa relacion se altera porque el Estado provincial es el empleador, por lo
cual el ingreso de aportes y contribuciones es una funcién directa del empleo
provincial, aspecto clave de la situacién fiscal. Las matrices de interpretacion,
por lo tanto, cambian radicalmente.?

Con esta observacién advertimos sobre un limite a la comparacién entre
sistema nacional y cajas o sistemas provinciales, mds alld de la calidad de la
informacién que se obtuviera.

Distinta es la situacién si hablamos de los sistemas provinciales, que si son
conceptual y metodolégicamente comparables, aunque hemos encontrado el
problema empirico que advertimos al introducir el tratamiento de este tema,
respecto de la no comparabilidad de las series de las jurisdicciones (cuando se
obtuvieron). Por eso, solo podemos sefalar que en términos generales duran-
te el periodo estudiado la relacién activos-pasivos ha tendido a un aumento
moderado en las provincias —por lo dicho anteriormente no lo denominamos
“mejora’—, precisamente a partir del crecimiento del nimero de empleados
de las jurisdicciones. También podemos decir que el de docentes es un caso
en el que en general la evolucién del personal dio un aumento neto, con el
consiguiente ascenso de la ratio aportantes-pasivos. Ello ha hecho que incluso

22 Esta cuestién y las distintas matrices de interpretacién incluso estdn presentes en los capitulos
que tratan los casos provinciales en este libro.
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algunas autoridades institucionales hablen de “sectores superavitarios” para
aludir a los regimenes respectivos.*

Avanzamos ahora en la evaluacién de los regimenes en términos de la protec-
cién y el bienestar que proveen a las personas. Para facilitar la comparacidn, en
el siguiente cuadro ordenamos los diferentes regimenes provinciales en relacién
con cada uno de los items, de acuerdo con las condiciones mds favorables para
los afiliados. Se considera como condiciones mds favorables menos afios de
aportes, menor edad jubilatoria, mayor porcentaje para calcular el haber sobre
la remuneracion correspondiente a la actividad. Por tltimo, se tomé en cuenta
la relacién entre activos y pasivos (tasa de sostenimiento).

Grifico 4. Ordenamiento de las cajas provinciales de acuerdo
con las condiciones m4s favorables para los beneficiarios
para jubilacién ordinaria (2015)

Edad de retiro | Anos de aportes Aportes Determinacién Relacién
+ personales del haber aportantes-
pasivos™*
Neuquén Neuquén Neuquén Neuquén Neuquén
- Cérdoba - -
Buenos Aires SIPA SIPA* Cérdoba Cérdoba
Cérdoba Buenos Aires | Buenos Aires | Buenos Aires SIPA
s/d
- SIPA Cérdoba SIPA Buenos
Aires

Notas: * Segtin aportes de los trabajadores dependientes. ** Se considera la situacién mds favorable
cuando el cociente entre aportantes y pasivos es mds elevada.
Fuente: Elaboracién propia basada en el cuadro 4 e informacién de los capitulos 5 a 7.

En términos comparativo, el 1ssN es el que resulta mds beneficioso para los
afiliados, ya que establece requisitos inferiores a las otras cajas provinciales y

2 Tal el caso de las autoridades de la cjpyRr de Cérdoba, para referirse al régimen de empleados
municipales del interior de la provincia, o al régimen docente en distintas etapas. Las situaciones
de las provincias a este respecto es diversa; vayan los ejemplos de Cérdoba y Neuquén, por caso:
en la primera, la relacién aportantes-pasivos crecié lenta, pero persistentemente a lo largo del
periodo (1,69 para 2005; 1,96 en 2010 y 2,01 en 2015), mientras que en Neuquén crecié punta
a punta (2,20 en 2005 y 2,46, en 2015), pero con un retroceso en el Gltimo quinquenio, pues
en 2010 esa relacién era 2,62. Como dijimos, entonces, a este respecto solo podemos com-
partir —con cautela— la comparacién en la interpretacion de las grandes lineas de los procesos.
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el sistema nacional y ofrece mayores prestaciones. En el conjunto de los items
presenta los requisitos y condiciones mds favorables, ya que exige una menor
edad (fundamentalmente para el caso de las mujeres, comparando con Buenos
Aires), menos anos de aportes (aunque en este punto es igual que Cérdoba),
tiene el menor porcentaje de aportes personales y la tasa de sustitucién se mueve
entre el 80 y 85%.

Sintéticamente, la situacién de Neuquén estuvo sustentada en dos caracterfs-
ticas particulares que presenta el sistema previsional provincial, que lo diferencia
de Buenos Aires y Cérdoba. La primera, es que Neuquén mantiene autonomia
respecto de los pardmetros del sistema jubilatorio nacional, debido a que no
estableci6 pactos de armonizacién. A su vez, es posible que esta situacion en
principio haya sido sostenida debido a que el sistema, comparativamente joven,
tenfa en los afios 1990 una tasa de sostenimiento (cociente entre aportantes y
pasivos) relativamente elevada, lo cual daba viabilidad al sistema, aun teniendo
niveles de aportes y contribuciones relativamente bajos.

Como se observa en el cuadro, el sipa —que es el mds extendido en cober-
tura— es el sistema con condiciones mds exigentes en todos los item excepto
en aportes personales.

El alcance de la proteccién: cobertura horizontal y vertical

Un primer dato, indispensable como aproximacién al peso relativo del sistema
nacional y de los provinciales en la provisién de proteccién y bienestar a Aamm,
se observa en el gréfico 5: en 2015 el sistema nacional proveia el 90% del total
de beneficios que se pagaban en el pais. Como complemento, las provincias
que conservaron sus cajas previsionales eran responsables por un méximo del
10% de los beneficios.*

En lo que sigue —el mismo gréfico 5 y el gréfico 6— presentamos infor-
macién comparada de cobertura en las provincias seleccionadas y el nivel
nacional, tanto en lo que hace a la participacién de las distintas jurisdicciones
como a la evolucién de los beneficios. Anticipamos que ambos gréficos ofrecen
la informacién de participacién de las jurisdicciones y volumen de beneficios
en tres momentos del periodo abarcado por la investigacién: afios 2005, 2010

# La expresion “un mdximo del 10%” al hablar de las jurisdicciones provinciales obedece al
hecho de que el dato que hemos podido construir y que presentamos en el grafico 5 en reali-
dad es un agregado de todo lo que no se encuentra directamente a cargo de la aNsEs, lo que
significa que redne sistemas provinciales, fuerzas de seguridad y algunas cajas municipales.
De ese conjunto, los sistemas provinciales son sin duda la inmensa mayoria, pero no el total.
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y 2015. Ello permite ver el proceso en el inicio de la primera moratoria (2005-
2007); seguirlo en un momento de estabilizacién (2010, cuando la expansion
de la cobertura y la reestatizacién se habian desarrollado y, por lo tanto, puede
considerarse que se habfa “normalizado”); y en el momento de inicio de la
segunda moratoria (2015).

Comencemos por analizar el peso de los sistemas provinciales respecto del
sistema nacional en cada jurisdiccién (en el comienzo de este apartado sefialamos
la relacién entre ambos para el total del pais). Para ello, nos detenemos en el
gréfico 5, que permite apuntar dos hechos significativos para la proteccién, tanto
en términos absolutos como de seguimiento del proceso histérico: el primero
es que la incidencia de la ANSES aumenta punta a punta, ya que, como se ve, en
las tres provincias el sistema nacional registra una participacién mayor en 2015
que en 2005. La capacidad de expansién de cobertura horizontal que aportaron
las moratorias (para la informacién aqui presentada, principalmente la primera)
es la explicacion bésica de la similicud de los procesos en las tres provincias.
Podria suponerse que la mejora en la situacion laboral (aumento de la tasa de
empleo y disminucién relativa del trabajo en negro) podria haber contribuido
en esa direccién; pero en un periodo de apenas diez anos, los procesos laborales
pueden hacerse sentir solo en el margen.

La segunda observacién que surge del andlisis comparado es que entre las
tres provincias hay una dispersién importante en la participacién del sistema
nacional y del respectivo sistema provincial. Proponemos ver los valores del afio
de partida del gréfico (2005): el 1ps proporcionaba el 11% de la cobertura de la
provincia de Buenos Aires; la cjpyr de Cérdoba tenia una participacion del 26%
y a la caja de Neuquén correspondia un notable 39% de la cobertura total. Y,
pese a los importantes cambios registrados, esa dispersion (o heterogeneidad)
de la participacién institucional sigue presente: en 2015 corresponde al 1ps el
9% de la cobertura de la provincia; a la caja provincial cordobesa corresponde
el 17% y a la de Neuquén, el 26%. Dicho de otro modo, los porcentajes de
proteccidn provista por las provincias variaron, pero la dispersion de la estruc-
tura persiste. La razén de esta persistencia es que la expansion de la cobertura
por via de la moratoria se hizo sentir en todo el pais y modificé la base sobre
la cual se estiman las proporciones.
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Grifico 5. Distribucién del total de beneficios previsionales (%).
Total pais* y provincias seleccionadas, segiin sistema (2005-2015)
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* En este caso, los datos que refieren a “sistema provincial” corresponden al total de los beneficios
que no son del sipa (incluye cajas de Fraa y de Seguridad y también algunas cajas municipales).
Fuente: Boletin Estadistico de la Seguridad Social (2015), MTEyss; ANSEs Transparencia, basado
en datos del sipa; Direccién Provincial de Estadistica de la Provincia de Buenos Aires; cjpyr de
Cérdoba; Direccién Provincial de Estadisticas y Censos de la Provincia del Neuquén basado en
datos del 1ssN; Subsecretaria de Politicas de la Seguridad Social, MTEyss.

También, el grifico 6 muestra el mayor crecimiento del sistema nacional,
aunque ahora en relacidon con la evolucién de los beneficios previsionales en
cada provincia. Al utilizar como ano base el 2005 el mayor crecimiento de los
beneficios de la ANSEs se registra en Neuquén, con muy marcadas diferencias
respecto de las restantes, incluido el promedio nacional; le siguen, en este
orden, Cérdoba, total pais y provincia de Buenos Aires. Se ve también la gran
distancia con la evolucién de los beneficios de los sistemas provinciales y, nue-
vamente, la dispersién entre provincias: virtual estancamiento en el ndmero
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de beneficios de la cypyr de Cérdoba® seguida por provincia de Buenos Aires,
que punta a punta crece el 41% en la década; y por Neuquén, que aumenta el
volumen de beneficios en 90% (el Gnico con un valor cercano al de la ANSEs
para el total del pais).

Grifico 6. Evolucién del total de beneficios del sipa en el pais
y en provincias seleccionadas y total de beneficios

en cajas provinciales (2005-2015) (2005 = 100)
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Fuente: Boletin estadistico de la seguridad social (2015), MTEyss; ANSEs Transparencia, con base
en datos del sipa; Direccién Provincial de Estadistica de la Provincia de Buenos Aires; cjpyr de
Cérdoba; Direccién Provincial de Estadisticas y Censos de la Provincia del Neuquén sobre la
base de datos del 1ssn.

» Cabe decir que en 2002 la caja cordobesa implementé un proceso de “jubilacién anticipada”,
por el cual adelanté el retiro de aproximadamente veinte mil agentes. Eso, sumado ala politica
de “austeridad” y racionalizacién del sector publico a la que se dieron las distintas gestiones,
explica que la masa de beneficios haya crecido solo el 9% entre 2005 y 2015. En el capitulo 6
se analiza el caso cordobés.
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A continuacién nos detenemos en la incidencia del empleo publico y privado
sobre el total del empleo, y para ello pasamos al cuadro 5, que informa sobre
la distribucién de los asalariados del sector publico y privado.

Cuadro 5. Distribucién de los asalariados del sector piiblico y privado
(2003-2015)

111 2003
Total pais Buenos Aires Cérdoba Neuquén
% % % %
Sector Ptblico 28 25 21 46
Sector Privado registrado 32 33 31 30
Segtor Privado no 39 4 48 2%
registrado
100 100 100 100
112007
Total pais | Buenos Aires | Cérdoba Neuquén
% % % %
Sector Publico 21 17 19 35
Sector Privado registrado 42 44 42 41
SecFor Privado no 37 39 39 23
registrado
100 100 100 100
1I 2015
Total pais | Buenos Aires Cérdoba Neuquén
% % % %
Sector Publico 23 18 18 34
Sector Privado registrado 46 47 47 42
SecFor Privado no 31 35 35 2%
registrado
100 100 100 100

Notas: 1) Para el afio 2003, debido a los cambios metodoldgicos de la Encuesta Permanente de
Hogares (EPH), los microdatos se encuentran disponibles desde el tercer trimestre. 2) Buenos
Aires: corresponde a los aglomerados de partidos del conurbano, Gran La Plata, Mar del Plata
(desde 1995) y Bahia Blanca. Cérdoba: corresponde a los aglomerados de Gran Cérdoba y Rio
Cuarto. Neuquén: corresponde al aglomerado del Neuquén-Plottier.

Fuente: Elaboracién propia basada en INDEC, EPH.
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El primer punto a destacar es que, a diferencia de lo observado en el proceso
previsional (es decir, institucional), en materia de empleo los procesos de las
tres provincias parecen haber sido mucho mds parecidos entre si, sobre todo
en sus tendencias; también se ve con claridad la mayor proximidad que en este
punto (la distribucién de los asalariados en los tres sectores) guardan entre si
Buenos Aires y Cérdoba respecto de Neuquén, que de hecho casi duplica la
proporcién de empleo publico de las dos primeras.?® Concretamente, destaca
por un lado la coincidencia de un proceso de disminucidn significativa de la
participacién del empleo asalariado publico en el total en el cuatrienio 2003-
2007 en todas las jurisdicciones; también bajé la participacién del empleo
privado no registrado, aunque esa disminucién fue menos que moderada
en todas las jurisdicciones estudiadas (la excepcién es Cérdoba, en la cual
la disminucién fue mayor, pero que tenia al inicio la mayor tasa de empleo
no registrado; y la simétrica inversa es Neuquén, provincia en la que la pro-
porcién de empleo no registrado retrocedié muy modestamente —apenas un
punto—, pero cuyo valor inicial era mds de diez puntos porcentuales inferior
a las restantes). Como no podia ser de otro modo, la disminucién de ambas
categorfas tuvo como contrapartida un crecimiento muy importante del
empleo privado registrado.

El periodo 2007-2015 presenté caracteristicas claramente diferentes: se
produjo un aumento leve (de entre uno y dos puntos) de la participaciéon
del sector publico en el agregado nacional y en la provincia de Buenos Aires;
y una disminucién equivalente en Cérdoba y Neuquén. Aunque mucho
mds lentamente, volvié a subir la participacién relativa de empleo privado
registrado en todas las jurisdicciones, menos en Neuquén. Y, finalmente,
siguié bajando el empleo no registrado, cuyos mejores datos son los del total
pais (disminucién de seis puntos porcentuales) y provincia de Buenos Aires
(cinco puntos).

Ello configura una situacién de grandes ventajas laborales por compara-
cién con la vigente al inicio del periodo que estudiamos: mayor proporcién
de empleo privado registrado, y disminucién de la correspondiente a empleo
no registrado y empleo publico, todo esto hace suponer condiciones también
ventajosas para los sistemas de proteccién. En especial, para el sistema nacional,
como dijimos anteriormente.

26 Se trata de otro aspecto en el que las comparaciones tienen limites de validez claros: la escala
de cada una de esas provincias hace que no puedan sacarse conclusiones sobre la base de la
comparacién en si misma.
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En relacién con la cobertura vertical, que refiere a la satisfaccién de las
necesidades a partir de la capacidad de proteccién de los beneficios dinerarios
que proveen las prestaciones, contamos con poca informacién en general,
problema que se agudiza en términos de comparabilidad (ver nota 17). De-
bido a que se espera que la mayoria de AaMM que han accedido a jubilacién
y pensién satisfaga, predominantemente, sus necesidades con los haberes
correspondientes, intentaremos aproximarnos a la comparacién de los montos
percibidos y a su evolucién mediante el andlisis de los haberes medios entre
2005 y 2015. Para ello nos apoyaremos en el cuadro 6 y el grifico 7.

En el primero —el cuadro 6— puede observarse en valores absolutos la
gran disparidad entre los haberes medios correspondientes al sipa y a los sis-
temas provinciales, disparidad cuya base se remonta, sin dudas, a los niveles
salariales de las actividades involucradas (sector publico y privado nacional y
sector publico provincial respectivamente) y a las condiciones paramétricas
ya analizadas. En efecto, puede verse que el haber medio del sistema cordobés
triplica el del sipa en la provincia; que el del 1ps bonaerense equivale a casi
dos veces y media el del sipa correspondiente y que el abonado por el 1ssn
representa casi dos veces el pagado por la aANses en Neuquén.

Si continuamos hablando de los valores nominales (base del cuadro 6 y
del gréfico 7), puede verse la evolucién de los haberes del sistema nacional y
de los provinciales en los diez afios aqui considerados. Considerando 2005
como afo base, los haberes medios de la ANSEs y de los sistemas provinciales
crecieron més de diez veces en todas las jurisdicciones, y particularmente en
los dltimos cinco afios del periodo bajo estudio; seguramente, en ello tuvo
influencia la aceleracién del proceso inflacionario. Asimismo, para el caso del
SIPA ese quinquenio coincide con la puesta en marcha de la Ley de Movilidad

(26417/08).
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Grifico 7. Evolucién del haber medio sipa en el pais y en provincias
seleccionadas y haber medio de las cajas provinciales* (2005-2015)
(2005 = 100)
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* Neuquén corresponde a 2014, tltimo dato disponible.

Fuente: Boletin Estadistico de la Seguridad Social (2015), MTEyss; ANSES Transparencia, basado
en datos del sipa; Direccién Provincial de Estadistica de la Provincia de Buenos Aires; cjpyr de
Cérdoba; Direccién Provincial de Estadisticas y Censos de la Provincia del Neuquén basado
en datos del 1ssn.

Aun cuando con ello no sea posible hacer afirmaciones acerca de la capacidad
adquisitiva de los haberes respecto del costo de la canasta familiar en cada
jurisdiccién (y por lo tanto, respecto de la cobertura vertical en ellas), veamos
a continuacién qué sucede si se calculan los haberes en términos reales a lo
largo del periodo. Con respecto al sistema nacional, se observa un incremento
del haber medio en términos reales en el periodo 2005-2015 de alrededor
del 40%,* lo que ubica en ese orden el aumento del poder adquisitivo de los

7 Este célculo es elaboracién propia, usando indices de precios alternativos al 1pc del INDEC
para el periodo 2007-2015.
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beneficios previsionales de la anses. En el caso de las provincias analizadas
también se observa un incremento de los haberes en términos reales, inclusive,
por encima de los del sipa: concretamente, en Buenos Aires el haber medio
tuvo un incremento de alrededor del 50% entre 2005 y 2015, mientras que
en Cérdoba el mismo fue del 60% y el de Neuquén fue del 90% entre 2005 y
2014. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que en el aumento mayor del haber
medio de las cajas previsionales provinciales tiene fuerte incidencia el hecho de
que el haber medio del sipa estd afectado por la moratoria previsional, ya que
quienes accedieron a las prestaciones por este mecanismo se concentraron en
el haber minimo, lo que provoca que la media del sira caiga sin que se haya
producido un deterioro de la capacidad adquisitiva de los beneficiarios (lo que
se conoce como “efecto composicién”).

La proteccion de ninios, ninas y adolescentes:
asignaciones familiares y asignacion universal por hijo

Comenzamos resenando las caracteristicas de los regimenes de AAFF vigentes
a nivel nacional (lo que incluye la Aun) y los dependientes de los gobiernos
provinciales.

Régimen nacional: aunque remonta sus origenes a los afos treinta, la for-
malizacién del sistema nacional de AArF se produjo en 1957, al crearse cajas
de AAFE para distintos sectores laborales. Este proceso continué durante los
siguientes veinte afos, al expandirse hacia la totalidad de los trabajadores en
relacién de dependencia e incluyéndose a los titulares de pensiones asistenciales
por invalidez.

En 1996 se realiz una importante reforma, que simplificé el ment de
prestaciones a las “cldsicas” correspondientes a hijos, cényuge, matrimonio y
maternidad, y que, al disolver las cajas sectoriales, centralizé la ejecucién del sis-
tema en la ANSES. Asimismo, se estableci6 un tope de ingresos para la percepcion
y montos de tramos diferenciales con un criterio de progresividad distributiva.

La ultima modificacién de importancia se realizé en 2012. En esa ocasién
se modificd la forma de computar los ingresos para la determinacién del valor
de las prestaciones, pasando de considerar los ingresos individuales a tomar en
cuenta los ingresos del grupo familiar (procedimiento denominado de “ingreso
global familiar”).

En 2009 fue creada la aun, y en 2011 se hizo lo propio con la asignacién
universal por embarazo para proteccion social (AUE). En conjunto, extendie-
ron la proteccién a sectores de poblacién que nunca habian sido alcanzados
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por la seguridad social. Asimismo, la poblacién destinataria fue amplidndose
sucesivamente: a los desocupados, monotributistas sociales y personas que se
desempenan en la economia informal o que perciben un ingreso inferior al
salario minimo vital y mévil y luego se agregaron otros segmentos laborales
(empleadas domésticas, temporarios, trabajadores con reserva de puesto, per-
sonas detenidas y titulares de planes de empleo). En 2015 se agregé la ayuda
escolar anual para este universo poblacional, y se aprobé la aplicacién de la Ley
de Movilidad (referida a beneficios previsionales) a todo el sistema de AAFF,
incluyendo AUH y AUE.

Buenos Aires: los primeros pasos hacia un sistema de Aafr de la provincia
de Buenos Aires se registraron como parte de una corriente de iniciativas de
distintas provincias que en la década de 1940 implementaron Aarr de distinto
tipo para sus empleados publicos. En este caso, el primer beneficio data de
1943, bajo la forma de bonificacién por cada hijo. Como en otros casos, ese
primer antecedente incentivé la expansién a distintas categorias de poblacién
y a la ampliacién de beneficios durante las siguientes tres décadas.

Una caracteristica importante del proceso bonaerense radica en que de
manera casi sistemadtica las reformas pretendieron replicar lo ocurrido en el nivel
nacional, tanto en el ment de prestaciones como en los montos abonados y su
actualizacién y en las condiciones requeridas. En virtud de ello, la provincia
de Buenos Aires tiene un régimen de AAFF que comprende a los empleados
publicos de los tres poderes de la provincia y a los jubilados y pensionados
del 1ps y de la Caja de Retiros, Jubilaciones y Pensiones de las Policias de la
Provincia de Buenos Aires, y que se encuentra plenamente homologado al
régimen nacional de AAFF.

Cordoba: esta provincia comparte con la de Buenos Aires la cronologia de
la primera normativa referida a un sistema de AAFF, esto es porque la Ley de
Presupuesto de 1942 reconocié por primera vez este beneficio para los emplea-
dos publicos de la provincia, con lo que se viabilizé una politica que habia sido
propuesta dos décadas antes. Pero recién en 1992 (medio siglo después) la Ley
provincial 6485/1992 reconocié formalmente esas asignaciones como parte de
las remuneraciones con espiritu correctivo (“para evitar o subsanar distorsiones
que afecten la capacidad de compra de los salarios”).

Por otra parte, esa misma ley provincial también adhirié de manera directa
y explicita al régimen nacional, lo que fue reiterado cinco anos después, cuando
en 1997 el gobierno nacional derogd el régimen vigente y sancioné una nueva
ley, que simplific6 las prestaciones y estableci6 la escala de beneficios segiin
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ingresos salariales (ver supra). En esa ocasién el gobierno provincial renové la
adhesi6n al régimen nacional.

Finalmente, en 2012 el gobierno provincial decidi6 apartarse del sistema
nacional, por estar en desacuerdo con el mecanismo del “ingreso global fami-
liar” ya descripto. De ese modo, conservé la metodologia de determinacién de
la escala, basada en el ingreso personal. Simultdineamente, dejé sin regular el
procedimiento de la actualizacién de los montos, los que quedaron congelados
de facto durante tres afios.

Neuquén: la ley de creacién del sistema de aarr de esta provincia fue
sancionada en 1959 y puesta en marcha en 1960. Sus destinatarios fueron los
empleados de la Administracién Publica provincial, y abarcaba un espectro
limitado de beneficios (conyuge, hijo menor de 18 anos o a cargo del titular
por incapacidad). La ley instituy la obligacién por parte del titular de cumplir
con los requisitos de escolaridad en el caso de menores de edad.

El proceso que siguié a la creacién del sistema se caracterizé por la am-
pliacién de beneficios (matrimonio, familia numerosa, escolaridad, etcétera),
en buena medida por similitud con el régimen nacional. También extendié su
cobertura, al incorporar personal temporario mensualizado y jornalizado, asi
como personal bajo distintas modalidades de contrato.

Al cierre de esta investigacin, el régimen era gestionado por la Oficina
Provincial de Recursos Humanos, dependiente de la Secretaria de Gestion
Publica del Ministerio de Gobierno y Justicia; y su financiamiento proviene
de los recursos dispuestos en las partidas del Presupuesto de Gastos de cada
ejercicio fiscal. Cabe senalar que el 1ssN solo tiene injerencia en la tramitacién
y pago de AAFF de los jubilados y pensionados afiliados al mismo.

El sistema provincial de AAFF no utiliza tramos de ingreso, ni aplica topes
salariales minimos y méximos a la hora de establecer los valores de los benefi-
cios. Respecto del monto de las prestaciones y su actualizacién, la legislacién
presenta lagunas que han llevado a situaciones parecidas a las registradas en
otras provincias respecto de la demora en la actualizacién, con la consecuente
pérdida de poder adquisitivo.

Hecha esta presentacion de cardcter institucional e histérico, debe decirse
que es muy escasa la informacidn disponible sobre AAFF; en los capitulos respec-
tivos podrd observarse la gran diferencia entre la informacién sobre el sistema
nacional (satisfactoria) y la mds que escasa correspondiente a las provincias.
En el cuadro 7 siguiente se muestra para el afio 2015 informacién referida
a las prestaciones principales brindadas por el sistema (el mayor nimero de
ayudas escolares respecto de las asignaciones por hijo en algunas jurisdicciones
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puede deberse a la disparidad de la fecha de registro, marzo para la primeras,
diciembre las segundas).

Cuadro 7. Caracteristicas de la cobertura de las principales
prestaciones del sistema de aarr. Total pais y provincias seleccionadas

(diciembre 2015)

Buenos Aires Cérdoba Neuquén

AAFF Total pais

Cantidad | % | Cantidad | % | Cantidad | %
Hijo 2.710.023 800.985 | 30 | 229.356 | 8 41.585 | 2
Hijo
discapacitado 92.971 27.628 | 30 9.052 | 10 1.797 | 2
Ayudas 2820427 | 853.611|30| 229.162| 8| 45392 2
escolares
Otros 97.500 23.962 | 25 7910 | 8 1.402 | 1

Fuente: Elaboracién propia basada en anses Transparencia segin datos del sipa.

Asimismo, indudablemente desde 2009 la AUH se convirtié en el elemento fun-
damental de la proteccién de NNa de hogares vulnerables. El cuadro 8 muestra
la evolucién entre los afnos 2010, primer afio completo en que funciond, y 2015.

Cuadro 8. Perceptores de la AUH por provincias seleccionadas y total
nacional y cobertura sobre la poblacién 0-17 afos (2010 y 2015)

Poblacién 0 | Beneficiarios Cobertura Poblacién | Beneficiarios Cobertura

a 17 afos AUH AUH 0 a 17 anos AUH AUH

2010 | 20000) | 010 | 20156) | 2005) | PO
0} %o
Buenos | 4657.467 | 1.144.894 | 25 4816.862| 1.256.265 | 26
Cérdoba 971.941 265.509 27 983.645 268.213 27
Neuquén 177.638 39.732 22 182.430 36.381 20
Total pais | 12.333.747 | 3.513.064 28 12.509.911| 3.385.490 27

Fuente: (a) INDEC, Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas 2010; (b) aNsEs; (c) Pro-
yecciones elaboradas basadas en INDEC, Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas 2010.
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Como se ve, la cobertura en el total pais baja un punto porcentual entre los dos
registros, lo que fuentes oficiales oportunamente atribuyeron a la depuracién
de las bases utilizadas al comienzo de la implementacién, como producto del
cruce con programas sociales provinciales y municipales (explicacién con la cual
tenemos registros de campo coincidentes). De las provincias aqui estudiadas,
puede verse que ese efecto estd presente en Neuquén, tnica en la que hay una
disminucidén absoluta de beneficios, mientras que en Buenos Aires y Cérdoba
el nimero de beneficiarios tiene un crecimiento neto y la cobertura se mantiene
(Cérdoba) o crece (Buenos Aires).

Dado que los problemas de informacién afectan también el estudio de las
AAFF y de la AUH, se entiende que no sea posible hacer una caracterizacién de
la cobertura vertical de estos componentes. En cambio, en el préximo cuadro
(cuadro 9) ofrecemos una aproximacién preliminar a la cuestion de la inciden-
cia diferencial del ingreso provisto por la AuH en las distintas jurisdicciones
estudiadas (las tres provincias y el territorio nacional considerado globalmente),
por quintiles. Como puede apreciarse, ello acerca la reflexién més al problema
de la distribucién de los ingresos que a la satisfaccién de necesidades; es decir,
a la desigualdad en la composicién de los ingresos de los hogares.

En funcién del diseno de la politica es esperable que la incidencia mayor en
los ingresos se registre en el primer quintil y, en menor medida, en el siguiente.
El cuadro 9 muestra exactamente esa situacion al tercer trimestre de 2010,
primer ano durante el cual estuvo vigente la AUH, con una estructura que se ha
mantenido casi inalterada hasta 2015.

Cuadro 9. Participacién del ingreso proveniente de la AUH en el ingreso
total de los hogares en el total nacional y en las provincias seleccionadas,
seguin quintil de ingreso per cdpita familiar. II trimestre 2010

Total % |Buenos Aires % | Cérdoba % |Neuquén %
Quintil 1 10,3 10,3 11,0 10,0
Quindl2 | 2,0 22 22 22
Quiniil3 | 0,5 0,6 0,3 0,3
Quintil 4 0,2 0,2 0,3 0,1
Quintil 5 0,1 0,2 0,0 0,0
Total 2,6 2,7 2,6 2,1

Nota: Buenos Aires: corresponde a los aglomerados de partidos del conurbano, Gran La Plata,
Mar del Plata (desde 1995) y Bahia Blanca. Cérdoba: corresponde a los aglomerados de Gran
Coérdoba y Rio Cuarto. Neuquén: corresponde al aglomerado del Neuquén-Plottier.

Fuente: Elaboracién propia basada en datos INDEC, EPH.

62



Capitulo 1. La seguridad social argentina a nivel territorial

Como decimos, el cuadro 9 ratifica la importancia del peso de los ingresos
provenientes de la AUH en el ingreso total familiar y la distribucién de esa
incidencia, que se concentra en el primer quintil en torno de un homogéneo
10% en las tres jurisdicciones provinciales y en el nivel nacional, y con un 2%
en el segundo quintil, casi desapareciendo a partir del quintil 3. Amerita decir
que desde su creacién el nimero de NNa alcanzados por la aun fue bastante
estable, aproximadamente 3,5 millones (ver supra, en el cuadro 8, los 3,4
millones para 2015).

Por lo tanto, puede decirse que, en caso de producirse cambios en esa
participacion (la de los ingresos), los mismos pueden ser atribuidos a dos gru-
pos de factores: bien por una mayor capacidad adquisitiva del beneficio (por
actualizacién) o por variaciones en la composicién de los ingresos del hogar.
Siendo asi, es necesario advertir que los signos de los procesos de los que la
participacién del ingreso provisto por la AuH serfa indicador, pueden ser no solo
distintos, sino contrarios, y que deben ser considerados en conjunto con otros
factores. Por ejemplo, su peso podria aumentar por el deterioro de la situacién
econémica familiar (y no por una virtud o fortalecimiento de la transferencia),
asi como —a la inversa— podria verse disminuir la participacién por una mejora
de los ingresos laborales.

Finalmente presentamos la situacién de los NNa por quintil de ingreso en
relacién con todos los componentes del sistema de AAFF para el afio 2014. La
estimacién considera la cobertura potencial del sistema, es decir, el porcentaje
de NNA que podrian estar recibiendo alguna prestacién directa o indirecta; el
uso del potencial obedece a que no necesariamente la reciben y que ello no es
calculable, pues no se pueden estimar de forma directa a los beneficiarios de la
AAFF que perciben los trabajadores registrados.

# La eaHU, fuente utilizada, no permite separar entre empleados publicos provinciales y
nacionales, por lo que en el nivel provincial se estimé la cobertura potencial tomando los pa-
rametros del régimen provincial, mientras que en el total nacional, se tomaron los pardmetros
del sistema nacional.

' cobertura por Ganancias estd afectada sensiblemente por lo dispuesto por el Decreto
1282/2013, que establecié que los trabajadores con remuneraciones inferiores a $15.000 brutos
durante el perfodo enero-agosto 2013, quedarian exceptuados del pago del impuesto. Esto
significa que la contribucién al impuesto estd relacionada con los ingresos que tenfan durante
2013, y no con los ingresos de 2014, que son los que se relevan en la EAHU y que son la base
de la estimaci6n.
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Cuadro 10. Cobertura potencial de NNA por régimen y quintil
de ingreso per cdpita familiar (2014) (en porcentaje)

Buenos Aires

Sin cobertura | AUH | AAFF | Deduccién de ganancias

Quintil 1 1,9 59,4 | 38,4 0,2
Quintil 2 5,0 36,5 | 57,5 1,0
Quintil 3 11,2 297 | 52,8 6,4
Quintil 4 18,1 15,1 | 51,3 15,6
Quintil 5 11,5 11,5 | 30,2 46,8
Total 5,9 42,8 | 46,3 5,0
Cérdoba
Sin cobertura | AUH | AAFF | Deduccién de ganancias
Quinil 1 41 50,0 | 45,6 0,3
Quintil 2 4,6 41,4 | 53,6 0,5
Quintil 3 13,7 31,5 | 45,8 9,0
Quintil 4 12,3 23,2 | 47,7 16,8
Quintil 5 4,5 19,6 | 47,7 28,3
Total 6,6 40,8 | 47,8 4,8
Neuquén

Sin cobertura | AUH | AAFF | Deduccién de ganancias

Quintil 1 1,8 48,2 | 49,9 0,1
Quintil 2 44 27.3 | 632 5,0
Quintil 3 10,2 26,6 | 56,5 6,7
Quintil 4 9,9 18,8 | 62,5 8,8
Quintil 5 4,9 2,4 | 70,6 22,0

Total 4,9 34,5 | 56,5 4,1

Nacional
Sin cobertura | AUH | AAFF | Deduccién de ganancias

Quintil 1 2,3 49,2 | 48,4 0,2
Quintil 2 4,7 32,5 | 61,5 1,3
Quintil 3 10,7 20,9 | 61,8 6,5
Quintil 4 13,4 11,3 | 58,7 16,5
Quintil 5 12,6 9,4 | 38,1 39,8

Total 5,9 34,6 | 54,5 5,1

Fuente: Elaboracién propia basada en datos de la anu.
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De esta forma, el cuadro anterior (cuadro 10) muestra los altos niveles de pro-
teccion potencial alcanzados por los distintos regimenes de AAFF, especialmente
en los quintiles de menores ingresos. En este caso, incide el importante papel
distributivo de la AUH, como se ha encontrado en numerosos estudios empiricos.

Anilisis final y conclusiones: la proteccién
de la Seguridad Social argentina a nivel territorial

En este apartado damos cierre a un capitulo en el que nos introdujimos en el
problema de la proteccién provista por la seguridad social en la Argentina entre
2003 y 2015,* a través de la clave de lectura particular que representa la consi-
deracién de la dimensidn territorial de estos (ya de por si) complejos procesos.

A continuacién presentamos dos grupos de reflexiones finales: el primero,
organizado alrededor del concepto de territorio (su constitucién, contenidos y
particularidades en los casos estudiados); y el segundo, referido a lo que enten-
demos que son los principales aspectos de la proteccién social estudiados en la
investigacion. Mds que sintesis de los resultados que se exponen en los capitulos
referidos a los sistemas provinciales o el nacional, este apartado pretende iden-
tificar algunos elementos fundamentales de esa relacién territorio-proteccién,
tanto para dar contenido concreto y especifico al primero (el territorio), como
para profundizar y entender mejor la segunda (la proteccién provista por la
seguridad social) en condiciones situadas.

“Ser” y “hacer” un territorio

Empezamos con dos afirmaciones que recorren el andlisis de este capitulo y de
los préximos: en primer lugar, que en los tres casos provinciales estudiados puede
verse la plena vigencia de procesos de “produccién de territorios” en el campo
y a través de la proteccién social, lo que en términos de nuestras definiciones
iniciales sobre la cuestién territorial —y en virtud de la historia argentina—,
implica la permanente construccién y deconstruccién de “lo provincial” y “lo
nacional”. En segundo lugar, decimos que esos procesos son muy diferentes

¥ Por las razones indicadas en la introduccién, en el capitulo 2 se ha agregado un anexo
estadistico que proporciona la informacién més actualizada disponible a finales de 2017 para
el nivel nacional. Asimismo, los cambios institucionales mds importantes de 2016 y 2017 son
resefiados en el cierre de los capitulos correspondientes.
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entre si; en consecuencia, al recorrérselos se encontraran identidades, memorias
y simbolos que pueden ser radicalmente diferentes en sus contenidos y sentidos.
También internamente contradictorios.

En efecto: finalizando la investigacién, visualizamos aqui tres configuracio-
nes, a las que creemos habernos aproximado en las estrategias de produccién
de territorio en el campo de la proteccién que provee la seguridad social. Las
enunciamos formalmente en lo que sigue, para desarrollarlas a continuacién
con algo mds de profundidad, y teniendo conciencia de las limitaciones de
toda formalizacidn: ni las descripciones son “fieles a la realidad”, ni las contra-
dicciones o mixturas son anomalias; y, finalmente, esta y toda formalizacion es
el resultado de un ejercicio analitico de quien observa. Hechas tales advertencias,
tentativamente podemos decir que subyacen a esos tres conjuntos de concepcio-
nes distintas sobre “lo estatal” y, quizds con mds claridad atn (las diferencias, no
los contenidos) formulaciones divergentes sobre la relacién nacién-provincia:

1) Creemos identificar una primera configuracién que parte de la concepcién
de “lo estatal” (sin discriminacién nacién-provincia) como una pertenencia
cercana y atenta a las necesidades de la poblacién; una pertenencia que en
este campo cubre, protege y atiende. Esta concepcién, claramente predo-
minante en el caso bonaerense y en el sistema nacional (aNsEs), conlleva
fuertes y explicitos contenidos politicos; entre ellos, una linea de proximidad
nacién-provincia que casi no tiene solucién de continuidad. En lo especifico
de la seguridad social, la multiplicacién de unidades de atencién (los cap,
por parte del 1ps, y de las UDAI, por parte de la ANSES) tienen por finalidad
facilitar el acceso a los afiliados, “acercar el Estado (provincial o nacional,
respectivamente) a la poblacién”. El mayor y mejor acceso es, en si mismo,
un servicio que estd en el centro de los objetivos institucionales de mejoray
que en el ¢jercicio de los derechos funciona como reparacién de las deudas
que “el Estado” (sea el nacional, sea el provincial) tiene con la poblacién.

2) Enlasegunda visién el Estado emerge como un gran facilitador; a nuestro
juicio, es la visién en la que se asienta la gestién cordobesa, que construyd
una presencia masiva en todo el territorio provincial a través del lanzamiento
de una red cuyos nodos son los Centros de Jubilados (Red de Amigos del
Hogar Illia). De esta manera, y en el marco de un enfrentamiento radical
entre la nacién y la provincia, la territorialidad cordobesa tiene dos aristas:
es estatal en lo politico (repone permanentemente la presencia del “gobierno
de Cérdoba”), pero mira a la “sociedad civil” en los servicios y el bienestar.
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3) EnNeuquén el sistema provincial emerge como el resultado de lo que puede
entenderse como una cierta divisién del trabajo provincia-nacién. Con ello
queremos decir que se percibe un proceso de diferenciacién/especializacion,
en cuyo marco ni el Estado ni las instituciones provinciales compiten con
las nacionales (v.g. Cérdoba), ni tampoco plantean o se proponen una
colaboracidn activa con ellas (v.g. Buenos Aires), si bien —como se observa
en el capitulo 7—, esa colaboracién ocurre en la prictica. En este perfil, el
despliegue territorial del 1ssN tiene un importante cardcter técnico, aun-
que no deja de ser politico (ello es condicién para el cumplimiento de la
funcién, y a su vez materializa en todo el territorio la presencia del Estado
provincial).

La comprensién de la primera de las configuraciones —en la que creemos que
puede fusionarse a la provincia de Buenos Aires y la nacién— requiere puntualizar
algunas condiciones del contexto institucional y de la proteccién. Concreta-
mente, la creacién y puesta en marcha de las intervenciones mds importantes
del sistema nacional (AUH, AUE, moratoria previsional y programa Conectar
Igualdad, no estudiado en este libro), pusieron a prueba y evidenciaron los
limites de los canales tradicionales de atencién al puablico para la gestién
de los beneficios nacionales, lo que dio lugar al ensayo de nuevas formas de
intervencién. El propio Programa Integradores constituye una controvertida
ventana de observacién y de andlisis: presentado como la médxima expresién
del despliegue de la energia militante por unos, criticado y rechazado por
otros,” tal vez pueda ser considerado como el ensayo mds audaz para redefinir
la relacién entre politica, politicas y territorio en un campo institucional como
el de la seguridad social, cuya tradicién es casi exclusivamente “receptora”, y
no de busqueda activa de beneficiarios y de iniciacién de trdmites y gestiones.

Estamos en condiciones de afirmar que en los tres casos de estudio provin-
ciales el desarrollo de la ANSES mostré una notable capacidad de “traccién”, sea
por imitacién o por reaccién y critica. Buenos Aires fue, sin duda, la provincia
en la que ese “modelo ANsEs” fue explicita y activamente reivindicado. Asi es
como en documentacién oficial de la provincia se tropieza reiteradamente con
referencias a condiciones institucionales cuya fundamentacién principal des-

3 Vale aclarar que de esos “unos y otros” excluimos a la oposicién politica de entonces, muy
critica del Programa Integradores, como es esperable. En efecto, estamos sefialando el rechazo
de miembros activos de la gestion (principalmente, funcionarios y autoridades de las ubar en
las que desarrollaban sus tareas los miembros de “Integradores”). En el capitulo 5 se encuentra
especialmente analizado este programa.
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cansa en la fuerza del ejemplo del sistema nacional (“Estas estrategias fueron
desarrolladas en nuestro pais por el organismo rector de la seguridad social: la
Administracién Nacional de la Seguridad Social”, sefala el apartado de “Re-
flexiones finales y desafios” en el que las autoridades del 1ps resumen el camino
recorrido entre la crisis de 2001 y el final de la gestion del por entonces candidato
presidencial Daniel Scioli) (Argtielles ez al., 2014: 113 y 48).

Casi en el limite, podemos decir que en el caso bonaerense el despliegue
territorial del 1ps reviste caracteristicas de verdadero efecto de “imitacién ins-
titucional”. En los afos objeto de esta investigacion el 1ps crecié de manera
exponencial con la cantidad de oficinas previsionales que puso a disposicion
para la gestién de trdmites, en el marco de un proceso de desconcentraciéon
administrativa que se planted el objetivo de tener una oficina en cada partido
de la provincia. Hacia fines de 2015, Buenos Aires registraba ochenta Centros
de Atencidn Previsional (cap) distribuidos en el territorio provincial, mientras
la ANSES contaba con 162 upar. Una primera aclaracién a estos datos es que
mientras los cap del 1ps tienen una estructura de personal acotada, que en
algunos casos no supera los cuatro trabajadores, las oficinas de la ANsEs se
encuentran jerarquizadas por tamano, en funcién de la cantidad de bocas de
atencidn, volumen de personal y nimero de gestiones que se realizan en ellas.

En Cérdoba el proceso de “hacer territorio” ha sido y es muy distinto,
aunque por cierto se registran los procesos de doble expansién de la presencia
institucional (fisica) y simbdlica, de cardcter nacional (aNsEs) y provincial (“la
Caja”).

Un primer aspecto a tener en cuenta es que, al inicio del periodo que es-
tudiamos, la situacion de partida de cada institucién era muy diferente: como
dijimos en el andlisis especifico, por entonces la ANSES era una institucién
asentada sobre una concepcién “moderna”, que en el marco de la “reforma
del Estado” habia redisenado sus procesos e instrumentos. En buena medida,
entonces, la expansion territorial de la ANSES en los afos estudiados (creacién
de UDAI y oficinas) surgié como requerimiento de la expansién de la protec-
cién y para la mejora de la atencién, pero sin transformaciones estructurales, y
siguié principalmente un criterio de integracién subregional (en ciudades del
norte y del sur, y no del centro, més abastecido). El caso de la caja provincial
es sustancialmente distinto: el proceso de expansion territorial se asocia con
reformas radicales en la gestién y en los procesos de trabajo, que incorporan
la informatizacién tanto para la gestién interna como para las tramitaciones
personales. En contrapunto con las otras provincias, puede decirse que el 1ps de
Buenos Aires estaba en una situacién similar en cuanto a su retraso administra-
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tivo y técnico; y, aunque asocio su expansion territorial a procesos de renovacién
y modernizacién, de ninguna manera alcanzd el nivel de desarrollo de la caja
cordobesa. En esta tltima, si bien es cierto que se produce la incorporacién de
servicios asociados a la creacién del Centro Illia, ellos no constituyen el centro
de la accién prestacional de la institucién. Son una creacién estratégica, en un
sentido integral.

La segunda cuestion a tener en cuenta al analizar la experiencia cordobesa
es que, tal vez como en ninguno de los otros casos provinciales, “lo territorial”
tiene en ella el cardcter de conflicto y disputa entre la nacién y la provincia, en
el marco del enfrentamiento quizd mds nitido de “la década larga” que estudia-
mos. Es indispensable tener en cuenta este factor, que significa y resignifica las
estrategias a uno y otro lado, y también sus resultados. En efecto, en Cérdoba
la proteccién social fue un campo de lucha en el que se construyé “la Nacién”
(0 “lo nacional”) versus “la Provincia” (asi, con mayuscula, o “lo provincial”),
como en ninguno de los otros casos. En el extremo, puede decirse que la disputa
politica se vistié de tales identidades, al punto que resulta dificil establecer cual
era el medio y cudl el resultado: ;la Nacién y la Provincia eran las armas de
la disputa entre los dos proyectos o, visto en el largo plazo, los dos proyectos
enfrentados forman parte de la disputa histérica entre Cérdoba y “Buenos
Aires” (identificada como una “nacién que no integra”)?

En ese marco —de numerosas preguntas— hay dos puntos que considera-
mos necesario destacar, uno referido al campo previsional y el segundo, a la
proteccién de NNa. La primera es que el Proyecto Illia constituye una expe-
riencia Unica, que merece ser detenidamente observada: una experiencia de
universalizacién material (por la prestacion de servicios) y simbdlica (por el
enunciado de un “todos”) desde una institucién particularista por excelencia.
Una experiencia de universalizacién que enfrenta resistencias por parte de sus
destinatarios (particularmente, los que se encuentran en mds favorables con-
diciones socioecondmicas); y una experiencia de universalizacién, finalmente,
que fue respondida desde la politica nacional con estrategias de confrontacién
y separacion (negando la atencién a AAMM no nacionales, aun cuando los ser-
vicios no comprometieran convenios o pagos de aranceles). A nuestro juicio, la
experiencia de la relacién nacién-provincia en torno del Proyecto Illia invita a
un andlisis y revision de pricticas politicas y de gestién que puede contribuir a
entender procesos sociopoliticos medulares del campo de la proteccién social.

Por dltimo, creemos ttil hacer un sefialamiento que, si bien no es exclusivo
de Cérdoba, por las caracteristicas que acabamos de consignar se evidencié de
manera mds clara en este caso, y que se refiere a la aun. Mirada en el largo plazo,
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la AuH ha constituido —y atin constituye— una politica inica en la historia de
la politica social; no solo por su peso en las condiciones de vida de sus bene-
ficiarios, sino también en el cruce especifico territorio-proteccién que en este
libro problematizamos: es la Ginica politica que estructuralmente establecié una
relacién institucional entre Estado nacional y clases trabajadoras en condiciones
de precariedad laboral y social. “Relacién estructural”, porque la AUH es una
politica de la seguridad social nacional, y relacién institucional porque no es
un “plan” ni respuesta a una emergencia, aunque la insistencia en su cardcter
transitorio desde los discursos entonces oficiales (“hasta que ningtin pibe tenga
que cobrar la AUH porque su padre consigui6 trabajo en una fébrica”, se com-
prometia la ex Presidenta de la Nacién) a menudo residualizaron su existencia
y su papel en el bienestar.

Aquella tercera estrategia de produccién de territorio que identificamos con
Neuquén entrafia una importantisima presencia territorial: el 1SSN cuenta con
41 delegaciones y subdelegaciones que cubren el territorio provincial, a las que
se suman dos en la provincia de Rio Negro y una en la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires. Sin embargo, la particularidad del caso radica en que la expansion
de infraestructura y de bocas de atencién en el territorio estd traccionada por el
servicio de obra social (de cardcter médico y de otras prestaciones asistenciales,
como vivienda, turismo, etcétera), mientras los trdmites previsionales tienen una
relevancia claramente menor. Es esperable —y asi sucede— que las prestaciones de
salud y asistenciales comprendan a un volumen mayor de poblacién neuquina,
ya que no solo estdn dirigidas a todo el personal en actividad de todas las repar-
ticiones del Estado provincial sino también a los jubilados y pensionados de la
Administracién Puablica provincial y de los municipios adheridos, sumdndose
todos aquellos que pueden acceder al servicio en calidad de adherentes.

Sibien en términos de la distribucién de beneficios previsionales la relacion
es inversa, las UDAI de la ANSES representan un 14% de las oficinas del 1ssn (dos
UDAI y cuatro oficinas de la ANSEs), lo cual es explicable por el tipo de gestiones
que realizan, no sujetas a la inmediatez, demanda continua y poblacién de todos
los rangos de edades que caracteriza a las prestaciones de salud y asistenciales.
De todos modos, la cantidad de unidades existentes frente a la distribucién de
la poblacién en el territorio le exige a la ANSES instrumentar un conjunto de
mediaciones y articulaciones institucionales que le permitan llegar a la pobla-
cién destinataria de las politicas nacionales asi como garantizar su eficiencia.
De esta forma, a los operativos territoriales que realiza la propia instituciéon
(algunos de ellos con el apoyo del Programa Integradores), se suman los puntos
de atencién municipales que colaboran en la gestién de ciertos tramites (turnos
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previsionales, acreditacion de libretas de la seguridad social, entre otros) y los
vinculos con instituciones especificas (hospitales zonales, escuelas, etcétera)
con motivo de la implementacién de las condicionalidades que rigen politicas
clave del organismo (AUH, AUE y Progresar).

Resumiendo, podemos decir que estamos entonces ante cuatro institu-
ciones, y un mismo despliegue, del que resultan al menos tres “territorios”,
referencias fisicas de lo que podriamos denominar tres “provincialidades”, si
se nos permite el neologismo. En el marco de los sistemas de proteccién, esas
identidades implican sistemas simbdlicos y de valores, y también expectativas
respecto del bienestar, fundados en la pertenencia, a saber:

“Lo bonaerense” presenta una curiosa modalidad de construir ciudadanfa:
documentos y reportes institucionales remiten de modo permanente al régimen
provincial, pero para mostrar una estrecha relacién con el sistema nacional,
tanto por las instituciones existentes como por su pasado. En este sentido,
casi podria decirse que, en el periodo estudiado, “lo bonaerense” emerge de la
politica del 1ps como un recorte apenas geografico, que gana en densidad por
su cercania a la nacién, pero que no demanda para si rasgos o reconocimientos
especificos. Antes bien, parecerfa reconocerse un camino que estd trazado y
que debe seguirse.

En Cérdoba, en cambio, observamos una construccién identitaria en la
que el empleado cordobés demanda por encima “del minimo”, encarnado en la
poblacién atendida por la ANSEs, aunque las excedencias puedan mantenerse en
niveles moderados. Esta circunstancia no es casualidad: las propias autoridades
de la caja han propiciado una interpretacién social segtin la cual el organismo
(y el sistema provincial) implica una gran sobrecarga para el ciudadano/con-
tribuyente, que con sus impuestos (o destinando parte de la coparticipacion
federal) financia esas prestaciones.®’ Sin embargo, la politica de la caja de Cér-
doba no es solamente fiscalista o restrictiva, pues parte de esa presentacién y
argumentacion sirve de base para sostener la apertura de servicios destinados a
beneficiarios no alcanzados por las reglas del contributivismo.

Finalmente, el “ser neuquino” que anida en los “dichos” de los funcionarios,
en las declaraciones publicas frente a distintos conflictos 0 aun en contactos no
formales, muestra un reclamo que estd por encima del minimo, con el que no
hay conformidad alguna. Por el contrario, en el dmbito de la proteccién, “lo
neuquino” estd muy por encima de ese bdsico o ese piso, considerado valioso

3" Cuestién que en los tltimos afos estuvo en el centro del conflicto nacién-provincia de

Cérdoba.
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y necesario tan solo para algunos que no disponen de otra cosa (para quienes
no tienen opcién). En cambio, el bienestar y la suficiencia que pretende el
sistema provincial son motivo de satisfaccién y son el nicleo de sentido para
la construccién de legitimidad.

La proteccién provista por la seguridad social:
similitudes y diferencias en los procesos y los resultados

En esta tltima seccién retomamos como cierre la temdtica de la proteccion
social, pues comenzamos el libro interrogindonos sobre las similitudes y di-
ferencias de la protecciéon que el Estado nacional y los sistemas provinciales
prestan a los AAMM que viven en las provincias de Buenos Aires, Cérdoba y
Neuquén. La misma pregunta sobre “similitudes y diferencias” recogeremos
respecto de la proteccién prestada por la AUH a NNa de hogares en condiciones
de vulnerabilidad que viven en esas provincias, bdsicamente en virtud de las
diferenciales condiciones y desarrollos de los concretos procesos de imple-
mentacién de la politica. Nuestras preocupaciones incluyen las razones de las
similitudes y las diferencias y abarcan los regimenes de AAFF provinciales. De
ese modo, extienden la mirada a toda la poblacién de NNa.

Empecemos por la dimensién institucional de la proteccién en su subdi-
mensién de disefio: historicamente los sistemas provinciales han cubierto al
personal publico de su dependencia (administracién, empresas provinciales y
algunas actividades especificas, como docentes y personal de seguridad), mien-
tras el sistema previsional nacional lo ha hecho con los trabajadores del sector
publico de esa dependencia de todo el pais, y del sector privado. Asimismo,
desde los acuerdos de transferencia sobre los cuales se produjo la reforma pre-
visional de 1994, también alberga a los trabajadores de los estados provinciales
que firmaron los convenios a tales efectos.

Ahora bien, mds alld de la dependencia de una u otra jurisdiccién: ;qué
ha significado para los AamM recibir la cobertura del sistema nacional o de la
provincia en la que habita? Todos los estudios que sirvieron de antecedente a
nuestra investigacion, asi como el relevamiento propio, muestran claras ventajas
para quienes accedieron a beneficios en sistemas provinciales que no han sido
transferidos, respecto de los transferidos o del sistema nacional. De las cinco
condiciones institucionales fundamentales de las que estd hecha la proteccién
previsional (edad de cese y afos de aportes requeridos, porcentaje de los apor-
tes, modo de cédlculo del haber inicial y movilidad del haber), los regimenes
provinciales suelen presentar condiciones comparativamente mds favorables
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en la mayoria (no en todas ellas), y principalmente en las que hacen al célculo
y movilidad del haber.

Los casos aqui estudiados no son la excepcién (en cuanto a las ventajas),
aunque Neuquén si lo es en cuanto al espectro de condiciones favorables: los
empleados de la Administracién Publica provincial, cubiertos por el 1ssN, estdn
mids beneficiados en todas las dimensiones, pues tienen requisitos inferiores a
los que exhiben sus pares de otras cajas provinciales y del sistema nacional y
disponen de mayores prestaciones. Pueden jubilarse a una menor edad, con
menos afos de aporte (iguales a Cérdoba), tienen el menor porcentaje de aportes
personales y la tasa de sustitucion puede llegar hasta el 85%. En lo que hace a
la edad jubilatoria para las mujeres (inico punto en el que los pardmetros se
modifican por género) la situacién de Neuquén es especialmente benigna (55
anos). Son varias las razones a las que son atribuibles esta situacién. Neuquén,
al no haber entrado en la armonizacién, mantiene autonomia con respecto a los
pardmetros del sistema jubilatorio nacional; es un sistema relativamente joven,
con una tasa de sostenimiento que hasta hace pocos afios era claramente mayor
que la de las otras provincias y la nacién tomada en conjunto (hacia el final
de esta investigacion, en franca confluencia con el resto). Un punto crucial es
la posibilidad de sostener el instituto con aportes del Tesoro apoyados por los
recursos energéticos de los que dispone la provincia.

Volvemos a los pardmetros, para decir que, desde el punto de vista de la edad
de cese, también es benigna la condicién de Buenos Aires, pero en este caso,
para los varones, ya que los 60 anos que el sistema nacional hasta el momento
de cierre de este libro exige a las mujeres, en Buenos Aires rige también para
los hombres. En cambio, Buenos Aires presenta la mayor exigencia de afios de
aportes para el régimen general: 35 anos, la mayor de todo el pais.

El régimen cordobés, en cambio, compensa las favorables condiciones de
edad, afos de servicios, férmula del haber y de movilidad, con el pago de una
alicuota superior a la de la media y a la del sistema nacional: un total de 38%,
con 18 a cargo del trabajador y 20 a cargo del empleador (que, como sabemos,
es el propio Estado provincial). Por cierto, ninguna de esas condiciones en si
misma revierte (o siquiera compensa sélidamente) la situacién de estrechez
en la que se encuentran todas las cajas provinciales, lo que repone de manera
permanente el debate y las negociaciones internas (con los sectores trabajadores)
y externas, con el Estado nacional. El escenario es paradéjico: hacia los sectores
trabajadores, los estados provinciales negocian la modificacién a la baja de las
condiciones de acceso y actualizacién; de cara a las autoridades nacionales,
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pugnan por preservar algunas de las condiciones ventajosas, como parte de su
defensa de los margenes de autonomia que reivindican.

Vale la pena hacer mencién a una tltima cuestién referida a la comparacién
entre el sistema nacional y los sistemas provinciales y de los sistemas provinciales
entre si. El nunca acabado, y ain en curso, proceso de armonizacion representa
una via de intervencién cuya légica, y prometido final, es la confluencia de los
sistemas existentes en una cierta compatibilidad respecto de aquellas “condicio-
nes paramétricas fundamentales”. Una confluencia tal daria por resultado con-
diciones equivalentes en el acceso a la proteccidn por parte de grupos laborales
que desarrollan actividades similares pero que, en virtud de institucionalidades
“especializadas”, se encuentran en posiciones muy diferentes respecto del sistema
y las condiciones de proteccién. Ahora bien, en nuestra investigacién encon-
tramos que esa confluencia, que por premisa suponfamos como pendiente para
las cajas que no habian sido transferidas, es bastante dudosa en sus alcances
en los casos de cajas transferidas en 1994. Concretamente, un hallazgo de la
investigacién (cuya reconstruccién parcial se encuentra en el capitulo 3) radica
en haber encontrado que algunas de las provincias que transfirieron sus cajas
han retomado el pago de suplementos para “compensar” a los ex agentes por las
pérdidas que supone un haber inferior al que contemplaba el régimen previo.
Mids atin, algunas autoridades de las cajas que en el momento de escritura de
este libro se encuentran en procesos de negociacién por la armonizacién pre-
visional, manifiestan abiertamente la pretensién de dar lugar a intervenciones
de ese tipo (pagar a sus jubilados y pensionados los diferenciales entre lo que
resulte de la armonizacién y los beneficios de sus regimenes tradicionales). Si
ello fuera asi, podria concluirse que el proceso de armonizacién ha sido, en
realidad, un proceso de redistribucién de responsabilidades financieras, mds
que de constitucién de un sistema.’

Mirado en su conjunto, las provincias seleccionadas ofrecen un ejemplo
de variadas combinaciones de pardmetros, base normativa e institucional de
los sistemas. Las condiciones laborales de los trabajadores en su vida activa
constituyen el otro gran vector de las diferencias entre sistemas provinciales,
que requieren ser especificamente enfocados.

En cuanto a los aspectos propiamente protectorios, ya advertimos sobre los
recaudos —no pertinencia, en algunos casos— para proceder a comparaciones
cuando se estd ante arquitecturas institucionales y bases sociales y politicas

32 En el capitulo 3 se analiza el proceso para el conjunto de las provincias involucradas, no
solo las tres consideradas aqui.
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tan diferentes como las que articulan el sistema nacional y los provinciales,
pues refieren a universos poblacionales abiertos o cerrados al propio empleo,
respectivamente.

Hecha esta consideracidn, en este ejercicio final postulamos que la cobertura
horizontal es la dimensién mds importante de la capacidad de proteccién del
sistema nacional, pues traza la linea entre proteccién y desproteccién, que solo
es problematizada e intervenida desde el sistema nacional. Al respecto, se ha
visto una similitud fundamental que mostré este ltimo en las tres provincias
en el perfodo estudiado: la mds que notable expansion de la cobertura, lo que
por supuesto disminuyd la participacion de los beneficios provinciales en el total
por puro efecto composicién (vale decir, no por menor capacidad de proteccién
de los regimenes provinciales sino por crecimiento de la presencia del nacional).

A la inversa, la dimensién mds destacada de los sistemas provinciales es la
cobertura vertical, que es a la vez la dimensién cuyo andlisis sufre mds la falta de
informacién. Ello ocurre tanto por las razones generales del proceso desatado
sobre el sistema estadistico nacional en 2007, como por déficits de producciéon
de informacién por parte de los organismos provinciales o por problemas de
comparabilidad, en el caso particular de nuestro proyecto. Al momento de
cierre de esta investigacion, quedan evidenciados dos rasgos combinados de la
capacidad de proteccion de los haberes previsionales de las distintas jurisdiccio-
nes; en primer lugar, la ventaja indudable de los haberes provinciales por sobre
los nacionales (entre dos y tres veces los primeros respecto de los segundos);
en segundo lugar, es llamativa la evolucién del mismo signo (favorable a los
beneficiarios) y relativamente parecida que, entre 2005 y 2015, experimentaron
los sistemas de ambas jurisdicciones. Con mayor precision, puede decirse que la
dispersion entre ambos conjuntos ha sido menor que la que suele suponerse, en
especial, si se “descuenta’ el efecto que el haber minimo con el que se expandié
la cobertura del sistema nacional ha tenido en el promedio de este.

Este aspecto es importante para el proceso que aqui estudiamos: a nuestro
juicio, indica que la Ley de Movilidad ha sido tan eficaz para mantener la
capacidad de compra del haber previsional, como lo son las normas de movi-
lidad atadas al salario de los empleados provinciales. Eso constituye un dato
significativo en lo institucional y en lo sustantivo en relacién con la proteccién
(;qué instituciones son eficaces, y de qué modo?), a la vez que nos retorna a
las desigualdades en el mercado de trabajo como fuente de las desigualdades
en la adultez mayor.

Queremos apuntar dos pendientes de informacién para quien desee avan-
zar en estudios en este campo y en este periodo que consideren la dimension
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territorial de los procesos, por un lado, es necesario contar con informacién
—que deben proveer las instituciones respectivas— sobre el nimero de beneficios
resultantes de moratoria por provincia; por otro, es necesario encarar procesos
que reconstruyan los muy complejos procesos de gestién que en cada provincia
viabilizaron la moratoria.”

La segunda pregunta de investigacién apunta al otro extremo del ciclo de
vida y se relaciona con las similitudes/diferencias de la proteccién social que
el Estado nacional presta a NNA a través de las AAFF, y la AUH en particular, en
las provincias consideradas.

Ya sea que se lo mire desde los procesos de constitucién y desarrollo, ya
sea en su situacién en un punto, es visible la similitud entre los sistemas de
ambas jurisdicciones. Como procesos, los recorridos por Buenos Aires y Cér-
doba indican la capacidad de “hacer sistema” que tuvo el Estado nacional, en
cuanto entre la década de 1940 y 1950 tracciond hacia el reconocimiento de las
situaciones familiares que serfan contempladas en las escalas, asi como hacia los
montos aproximados que alcanzarfan. Ello es razonable, en la medida en que
la enorme mayoria de los trabajadores asalariados del pais (los que se desem-
penaran en el sector privado, asi como los trabajadores publicos dependientes
del Estado nacional), estarfan incluidos en aquellas regulaciones, por lo que
las provincias tendieron a asimilar las condiciones de sus empleados a las de
los trabajadores mencionados; como se vio anteriormente, esa asimilacion fue
explicita y directa, con la figura de la “adhesion al régimen nacional”. Neuquén
representa una situacién distinta de las anteriores, porque su grilla y escalas
son diferentes, y esas diferencias son en todos los casos a favor del trabajador.
Estd claro que también su proceso fue distinto, en la medida en que la propia
provincia se constituyé mds tardiamente.

En el periodo bajo estudio se produjeron dos modificaciones de impor-
tancia en el régimen nacional de AAFF, y con efectos divergentes respecto del
eje igualacién/desigualacién:* la primera modificacién correspondié a la
creacién de la AUH (y posteriormente, AUE), destinada a grupos familiares que
indudablemente se encuentran en condiciones de vulnerabilidad. La segunda
medida de peso vio la luz en 2012, y consisti6 en la puesta en marcha del
procedimiento del “ingreso global familiar” como estdndar para la inclusion

3 Agradecemos a Carlos Grushka este senalamiento, que orienta la atencién hacia importantes
procesos que hasta hoy no han sido observados.

3 Obsérvese que no nos referimos a la mejora o deterioro de las condiciones de vida sino de
la mayor proximidad o distancia en esas condiciones entre los hogares que tienen NNA entre
sus miembros.
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de los grupos familiares en distintos tipos de asignaciones. Como decimos, sus
efectos fueron diferentes: se sabe que ya desde su propio disefio la Aun signi-
ficé una medida que instalé un piso de ingresos garantizados para los hogares
con NNa4, piso del que idealmente ningtin hogar podria ser excluido, ajeno a
diferencias territoriales y a cargo del Estado nacional,” y asi funcioné como un
igualador poderoso, aunque dependiente de su capacidad de proteccién.*® Por
otra parte, el propio régimen de AAFF se vio reforzado por las escalas que fueron
actualizdndose, asi como por la medida de atar la movilidad de las asignaciones
al mecanismo de movilidad previsional, con dos aumentos anuales y fé6rmulas
relativamente controlables socialmente.”” En cambio, y en el marco de la dispu-
ta nacién-provincia, en el caso cordobés la introduccién del “ingreso global
familiar” se convirtié en ocasion para la separacién de la provincia respecto del
régimen nacional, por desacuerdo con la medida. En términos de la proteccién,
ademds, esa decisién implicé una desmejora de las transferencias, ya que los
montos quedaron congelados de hecho durante tres afios; pero en realidad,
aunque ello no es anecdético, no hace al centro de nuestro andlisis, en el que
ponemos el acento en el hecho de que una provincia en la que los hogares con
NNA contaban con ingresos unidos por una misma escala, bifurcé su sistema.
Fuera de ello, puede decirse que, en lo que concierne a la Au, las diferencias
en la implementacién de la misma no son significativas, y no parecen explicar-
se por estructuras que “hacen al territorio” en el largo plazo, sino que podria
ocurrir por caracteristicas de la propia institucién (ANSES) en esas provincias
(sus planteles, las condiciones socioinstitucionales y politicas, etcétera). Incluso,
podemos decir que son menores a las que explicitamente contemplédbamos al
inicio de la investigacién: en nuestras hipStesis nos concentramos en la imple-
mentacion, pues postulamos que capacidades institucionales diferentes darfan
por resultado procesos también socialmente diferenciadores. Como resultado
de la investigacién es posible afirmar que la AUH es un caso que muestra dos
fenémenos: 1) laimplementacién de una politica puede reducir atin importantes

% En rigor, rigen diferencias para las denominadas “zonas desfavorables”, equivalentes a otras
prestaciones o escalas (salario minimo o salarios de convenio, por ejemplo), pero el contenido
compensatorio del que es portadora implica que es una diferencia que garantiza la igualdad.
3 Con esto queremos decir que el potencial de igualacién es dependiente de la capacidad de
incidencia en el ingreso familiar. Si esa incidencia se deteriora por pérdida de poder adquisitivo,
su potencial de igualar también lo hace.

7 Como se verd en el capitulo 2, esta medida fue sancionada en 2015. Y, en rigor, entré en
vigencia en 2016, fuera del estricto periodo de estudio de estudio del proyecto que da lugar
a este libro.
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(y crecientes) desigualdades socioecénomicas e institucionales como las que
registra la Argentina. No estamos diciendo que las elimine, sino que contribuye
a reducirlas, o disminuye su condicion de punto de partida de una desigualdad
ampliada; y, vinculado con lo anterior pero en lo mds especificamente insti-
tucional, 2) creemos poder afirmar que, en efecto, los procesos de puesta en
marcha de la AUH son, en relacién con sus objetivos y contenidos generales y
a su eficacia, marcadamente parecidos, lo que solo es posible con esfuerzos de
homogeneizacién de marcha forzada. Es oportuno decir que, a contramano
de las corrientes que en las tltimas décadas celebraron la heterogeneidad y lo
especifico, la politica de la aNsEs ha sido la de presionar hacia la similitud.
En todo caso, quedan pendientes una evaluacién y una polémica sobre esa
orientacién, pero acabamos de exponer las observaciones resultantes de nuestro
propio trabajo de campo.

Con el anilisis precedente, referido a NNa, tanto por la via de la Aun como de
los regimenes de AAFF, abordamos también el problema contenido en la tercera
de las preguntas de investigacién, referida a la proteccién social “recibida” por
los AaMM y los NNA que habitan en las provincias de Buenos Aires, Cérdoba
y Neuquén, segtin estén comprendidos en el sistema nacional o en el sistema
provincial. Si bien ya hemos dicho suficientemente que un andlisis satisfactorio
(en términos de capacidad de proteccién) no es posible por las limitaciones en
la informacién disponible, al comparar la proteccion para los dos grupos de
poblacién encontramos dos situaciones diferentes, pero unidas por un efecto
en comun: la poblacién de AamMM y la de NNa comparten el hecho de que son
los sistemas nacionales (previsional y de AAFF) los que prestan mayores garan-
tias (especialmente, de acceso), uno de los tres ejes que en nuestra definicion
establecimos como aspecto fundamental de la capacidad de proteccién. Con
ello nos referimos a la existencia de mecanismos formales e institucionales que
mejoren las posibilidades fécticas del acceso. Pero a esta dimensién “institucio-
nal” del acceso, podriamos decir, debe agregarse también la disposicién de un
proceso (de medidas y politicas concretas) que como tal favorecié ese ingreso
(y; en consecuencia, los beneficios). Al pensar en este segundo plano, es posible
suponer que las moratorias jugaron en el sistema previsional el papel que la
AUH jugé y juega en el sistema de AAFF: grandes motores de ingreso, de AaMM
en el primer caso; de NNa, en el segundo. Ello puede verse en la ya analizada
cobertura de ambos sistemas, respecto de sus correspondientes poblaciones.

Sin embargo, hay una gran diferencia entre ambos, como hemos dicho.
Hasta el momento de cierre de este libro —y teniendo en cuenta las modifi-
caciones realizadas a ambos sistemas entre 2016 y 2017, el sistema nacional
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tiene mayor capacidad de proteccién de NNA que los sistemas provinciales. Ello
obedece no solo ala cobertura horizontal, incomparablemente mayor por parte
del primero; también los montos son mayores, y los mecanismos de actualizacién
estdn explicitamente contemplados. Hay periodos en los que las AArF del 1ssn
son mayores, pero la ausencia de regulaciones para la actualizacién ha hecho
que en algunos periodos se retrasaran.

Para la poblacién adulta mayor, en cambio, parece ser diferente: como se
ha visto, los haberes provinciales son sistemdticamente mds altos, por lo cual,
bajo la hipétesis de haber accedido a un beneficio previsional, parece ser siempre
mds “conveniente” estar amparado por un régimen provincial. Por cierto, se
trata de una falsa opcidn, ya que las condiciones de los regimenes provinciales
son muy rigidas, y por ello ha sido siempre el régimen nacional el que puso en
marcha operativos de facilitacién del acceso. En ausencia, de tales operativos,
la desigualdad entre poblaciones de distintas clases y localizaciones no ha hecho
mds que aumentar.

Con lo dicho hasta aqui nos enfrentamos a la tltima pregunta de la inves-
tigacién: ;cudles son los efectos de las intervenciones analizadas en cuanto al
eje igualdad/desigualdad social para las poblaciones respectivas?

Con la informacién precedente, podemos decir que el sistema de protec-
cién que estudiamos crecié en igualdad en cobertura horizontal (en ingreso a
la proteccién). Y atraviesa un complejo proceso de disputa entre una retdrica
que hizo de ese ingreso una via de reconocimiento (“todos” los AamM, “todos”
los NNA) y una retdrica de la diferenciacién, sostenida por los sistemas provin-
ciales. Entre ambos procesos, queda un camino muy largo atn por recorrer en
términos de unos ingresos monetarios que acerquen igualando “hacia arriba”.
Sin embargo, queda una cuestiéon muy importante por senalar: serfa un error
dar por sentado que la igualdad forma parte de la agenda social y politica.
Por el contrario, la pertinencia de politicas que amplien su proteccién a mds
poblacién, con mejores ingresos y garantias mds firmes, estd en cuestién. Un
nuevo proceso se encuentra abierto.
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Capitulo 2

La dimensién nacional de la proteccién
de adultos mayores y nifos,

ninas y adolescentes

Alejandra Beccaria

Presentacién

En este capitulo presentamos las caracteristicas que asume la proteccion social de
adultos mayores (AaMM) y de nifios, nifias y adolescentes (NNa) que es provista
por el sistema de seguridad social de cobertura nacional, describiendo las grandes
caracteristicas institucionales y la capacidad protectoria que las mismas brindan.

En términos generales, nos proponemos hacer una descripcién analitica
del sistema de proteccién social nacional, por medio de una caracterizacion
institucional de los componentes encargados de la proteccién de los dos grupos
poblacionales bajo estudio (aAaMM y NNA) y de su desempeio en clave nacional
y territorial. Como dijimos en la introduccién, este dltimo punto, realizado
sobre la base de informacién secundaria, opera como un puente al abordaje de
los casos provinciales en la segunda parte del libro. Asimismo, agregamos una
breve descripcién de las principales modificaciones que tuvieron lugar durante
2016y 2017 pues consideramos que, pese a que ese periodo escapa al recorte
temporal bajo estudio, ello permite contar con informacién de procesos que
tendrdn fuerte incidencia en el nicleo del problema de investigacién y de in-
tervencion de las politicas: su capacidad de proteccién.
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El sistema de seguridad social de alcance nacional:
su arquitectura institucional

En el libro Protecciones y desprotecciones (Danani y Hintze, 2011), dedicamos
un capitulo al andlisis de los diferentes componentes del sistema de seguridad
social, haciendo énfasis en su estructura institucional, en las prestaciones que
cada componente brinda y en su modo de funcionamiento durante la década
de 1990 y la primera de los afios 2000.

En ese capitulo (el primero, “Descripcién del Sistema de Seguridad Social:
componentes al cabo de la década del *90 y de la primera década del siglo xx1”
(Curcio, 2011), que analiza la composicién y andamiaje institucional del
sistema de seguridad social en Argentina, senaldbamos que el mismo puede
definirse como el conjunto de politicas e instituciones orientadas a proveer
certidumbre y asegurar a la poblacién frente a diferentes riesgos que podrian
implicar pérdidas de ingresos o gastos excepcionales asociados con el retiro por
vejez, invalidez, enfermedad, accidentes, fallecimiento o situacién de desempleo.
En aquel trabajo también considerdbamos las definiciones realizadas desde
el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTEyss), asi como los
lineamientos expresados en el articulo 14bis de la Constitucién Nacional, en
el que se entiende a la seguridad social como el conjunto de politicas estatales,
de cardcter integral e irrenunciable, orientadas a conservar los niveles de vida
de la poblacién.

En los libros que preceden a este trabajo sehaldbamos también que en
Argentina, desde sus origenes, las politicas de seguridad social habian estado
ligadas a la figura del trabajador asalariado formal; en este sentido, su finan-
ciamiento es principalmente de tipo contributivo, es decir, por medio de los
aportes y contribuciones regulares provenientes de trabajadores y empleadores.
En consideracién de los elevados niveles de informalidad que hacfan cada vez
mis dificil sostener este tipo de financiamiento en estado “puro”, pero también
dando cuenta de un viraje de la doctrina en la que anidan estas politicas, cre-
cientemente se incorporaron recursos financieros provenientes del Estado por
medio de impuestos especificos (Curcio, 2011). De este modo, advertiamos
que la seguridad social en nuestro pais se financia de manera “tripartita’: con
aportes del trabajador, contribuciones del empleador y del Estado y que en
consecuencia, el sistema de seguridad social argentino se encuentra compuesto
no solo por politicas con financiamiento contributivo, sino que desde hace
unos afnos comenzaron a tener fuerte peso intervenciones orientadas a exten-
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der la proteccién social de sectores que tradicionalmente estaban excluidos del
sistema y cuyo acceso es no contributivo, por ejemplo, la asignacion universal
por hijo (aun).

A continuacién, presentamos una descripcién analitica de los componentes
del sistema de seguridad social orientados a la proteccién de los dos segmentos
poblacionales que nos ocupan en este libro. Para ello, retomamos los andlisis
realizados en los dos volimenes anteriores (Danani y Hintze, 2011 y 2014) e
incorporamos las modificaciones que fueron ocurriendo en los tltimos afos.

Adultos mayores

El sistema previsional: antecedentes histdricos

En sus origenes, el sistema previsional argentino se caracterizé por la fragmen-
tacion entre trabajadores de distintos grupos ocupacionales y por la heteroge-
neidad respecto de los tipos de beneficios, los porcentajes de aportes, la edad de
retiro, el tipo de financiamiento y la calidad de las prestaciones. Las primeras
politicas previsionales datan de finales del siglo x1x y principios del xx y se
caracterizaron por ser sectoriales, dado que consistieron en la creciente crea-
cién de cajas de jubilaciones por grupos ocupacionales (docentes, ferroviarios
y personal de la Administracién Puablica nacional). En las décadas siguientes
se avanzd hacia la creacién de nuevas cajas (bancarios, periodistas, grificos,
marinos mercantes y aeronduticos), expandiéndose la cobertura previsional en
diferentes ramas de actividad.

Hacia mediados del siglo xx, durante el gobierno peronista de las décadas
del cuarenta y cincuenta, el sistema previsional permaneci6 funcionando de
manera fragmentada, que sostenia las desigualdades entre los diversos grupos.
Sin embargo, cabe destacar la gran ampliacién hacia diversas franjas de traba-
jadores, pues fueron creadas nuevas cajas sectoriales (empleados de comercio,
trabajadores de la industria, trabajadores rurales e independientes, profesiona-
les, empresarios y trabajadores del servicio doméstico). Hasta ese momento, el
incipiente sistema previsional estaba organizado bajo una especie de reparto,
internamente, en cada caja’ (Arza, 2010; cIFra, 2009).

Durante los afios cincuenta, con la sancién de las leyes 14370 y 14499 (1954
y 1958, respectivamente), se imprimié al incipiente sistema el modo de reparto,

! De hecho, no queda del todo claro si en algunos casos puntuales, existian mecanismos de
capitalizacion individual.

87



Alejandra Beccaria

al establecer un fondo compensador que financiaba el déficit de las cajas que asi
lo requerian. Asimismo, se determiné que el monto del haber jubilatorio seria
el 82% mdvil de la remuneracién mensual correspondiente a cada categoria de
trabajador. Sin embargo, cabe resaltar que esta tasa de sustituciéon del 82% del
salario de actividad correspondia solamente a los haberes mds bajos, ya que se
establecia un tope de sustitucién escalonado en sentido progresivo (Arza, 2010;
Anll6 y Cetrangolo, 2007; Feldman, Golbert e Isuani, 1986).

Con el paso de los afos, los altos niveles de cobertura alcanzados comenza-
ron a descender a consecuencia del crecimiento del trabajo informal; situacién
que condujo a una crisis paulatinamente agravada del sistema y a la reforma
estructural de 1968.% Esta tltima reforma fue impulsada por el gobierno militar
de la “Revolucién Argentina”, que mientras unificé el sistema (al centralizar
las cajas en solamente tres: auténomos, trabajadores estatales e industriales,
comercio y actividades civiles), también endurecié las condiciones de acceso a
los beneficios e impuso un principio regresivo de distribucién. Con esto tltimo
aludimos al hecho de que se establecia que el haber jubilatorio representaria
entre un 70 y 82% del salario promedio mensual de los tres afios de mayores
remuneraciones dentro de los tltimos diez anos de aportes, lo que reproducia
las desigualdades entre los diversos grupos ocupacionales.

La crisis del sistema previsional no logré resolverse con esta reforma, ya que
su financiamiento se sostenia exclusivamente en las contribuciones provenien-
tes del salario, que a su vez dependian de las vicisitudes del mercado laboral.
Asimismo, en este periodo comenzé a manifestarse de manera persistente el
proceso de envejecimiento de la poblacién, combinado con el aumento de la
esperanza de vida que implicard, de manera creciente, una mayor demanda al
sistema previsional (CIFRA, 2009).

Durante la tltima dictadura militar (1976-1983) se llevé a cabo una nueva
reforma previsional por medio de la Ley 22293/80, fuertemente regresiva, que
eliminaba las contribuciones patronales y las reemplazaba con impuestos gene-
rales (impuesto al valor agregado), concentrando el financiamiento del sistema
en los trabajadores y en la poblacién en general. Otra medida que impacté en
las condiciones del sistema fue el congelamiento de los salarios ocurrido durante
el primer ano del golpe de Estado, lo que generd una fuerte caida en el poder
adquisitivo de los mismos y, como consecuencia, en el de las jubilaciones, ya
que la movilidad jubilatoria ligaba los haberes previsionales a los salarios (Arza,

2010; Feldman, Golbert e Isuani, 1986).

% Ver capitulo 3 de este libro.
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Los problemas financieros que el sistema ya venia evidenciando hacia
dos décadas, sumados a las politicas de desfinanciamiento, al desempeno del
mercado laboral, la inflacidn, la evasion fiscal y la situacion de la economia,
dieron como resultado un sistema previsional en situacion de fragilidad alar-
mante (Arza, 2010). En este contexto, el primer gobierno de la recuperacién
democritica tomé un conjunto de medidas orientadas a la resolucién de esta
situacién: restablecimiento de los aportes patronales, asignacién de impuestos
al financiamiento, etcétera. Sin embargo, los resultados no fueron los esperados.
Frente a esta situacién, comenzaron a retrasarse los pagos de los haberes y la
aplicacién de la movilidad previsional prevista por la ley vigente, lo que tuvo
como inmediata consecuencia la emergencia de demandas judiciales frente a
las deudas contraidas por el Estado. Inmediatamente, en 1986, se declaré la
“emergencia previsional”, que congelé todas las demandas y la ejecucién de
sentencias (Arza, 2010; cIFra, 2009).

En nuestras investigaciones previas (Curcio, 2011; Dananiy Beccaria, 2011)
analizamos la reforma estructural producida a inicios de los afos noventa, por
medio de la Ley 24241/93, que redefinié completamente el sistema previsio-
nal, al crear el Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones (syyp). Como
senalamos en aquellos trabajos, el sijyP era un sistema mixto que combinaba
dos subsistemas: uno publico de reparto con una nueva forma de calcular los
haberes que ligaba el valor del beneficio estrictamente a la historia contributiva
de cada trabajador; y otro subsistema privado, basado en la capitalizacién de las
contribuciones de los trabajadores en cuentas individuales administradas por
las administradoras de fondos de jubilaciones y pensiones (aryp). Asimismo,
esta reforma modificé las condiciones de acceso al sistema, fijindose un mini-
mo de treinta afos de aportes, y elevindose la edad a 65 afios para hombres y
60 afios para mujeres.

Sistema previsional en la actualidad

En el ano 2008, por medio de la Ley 26245, se creé el Sistema Integrado
Previsional Argentino (sipa), que ademds de reestatizar el sistema previsional
eliminé el régimen de capitalizacién vigente desde 1994 (Danani y Beccaria,
2011; Bertranou ez al., 2012, entre otros). El sipa alcanza a todas las personas
de 18 anos y mds que trabajan tanto en relacién de dependencia, en el sector
publico o privado, como de manera auténoma. Cabe destacar que se encuen-
tran excluidos de este sistema todo el personal militar de las fuerzas armadas y
de seguridad, el personal policial y los menores de 18 afios. Lo mismo sucede
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con quienes se encuentran afiliados a otros sistemas (provinciales, locales y
profesionales).

Respecto de los trabajadores auténomos, se creé el Régimen Simplificado
para Pequenos Contribuyentes, cominmente llamado monotributo, orientado
a trabajadores independientes que retinen ciertos requisitos referidos, bdsica-
mente, a los ingresos brutos y a la superficie destinada a la actividad. Asimismo,
en el marco de este régimen existe un subrégimen especial, el monotributo
social que estd dirigido a las personas en condiciones de vulnerabilidad social
debidamente acreditada (Cetrdngolo ez al., 2013 y 2014). Es necesario aclarar
que el monotributo no es un régimen previsional en si mismo, sino que fue
creado como un mecanismo para realizar aportes laborales y, de este modo,
acreditar afos para un futuro acceso al sistema previsional.

A continuacidn, describimos los diversos beneficios que otorga el sipa, en
el marco del riesgo a la vejez, invalidez y fallecimiento.?

* La “jubilacién ordinaria o prestacién por vejez” es el tradicional seguro di-
rigido a aquellos trabajadores en relacion de dependencia o auténomos que
cumplan con los requisitos formales establecidos por ley. Desde 1994, con
la sancién de la Ley 24241/93, se establecié como edad de retiro 65 afios
en el caso de los hombres y 60 anos en el de las mujeres. Asimismo, se
instituyd la necesidad de contar con treinta anos de aportes.*

* La “prestacién por edad avanzada” estd orientada a cubrir a aquellos traba-
jadores que tengan 70 afnos o mds y que no tengan el nimero de afios de
aportes exigidos por la ley para obtener la jubilacién ordinaria o prestacion
por vejez. En este caso, el limite inferior referido a la edad es independiente
del sexo de la persona, pero adicionalmente se le requiere reunir 10 afios
de aportes efectivos (como asalariado o como auténomo, o en ambos).

*  La“prestacién por edad avanzada por invalidez” estd dirigida a trabajadores
mayores de 65 afos de edad, independientemente del sexo, imposibilita-
dos de trabajar por causa de una discapacidad y que sean aportantes de la
seguridad social —regulares o irregulares—. Este beneficio no corresponde
en el caso de contar con aportes como trabajador o trabajadora de servicio
doméstico.

3 La informacién que presentamos a continuacién, referida a los diversos beneficios vigentes,
fue elaborada con la informacién provista por la ANsgs (http://www.anses.gob.ar/prestacion/
jubilacion-123). Revisién: 15/7/2016.

# Estos afios de aportes computados pueden ser en el régimen de la ANSEs o en cajas reciprocas
(alguna de las cajas provinciales o de aquellos paises con los que Argentina posee convenios).
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La “prestacion por edad avanzada para trabajadores rurales” corresponde a
trabajadores rurales de 67 afos y mds en relacién de dependencia, tempo-
raria o permanente. Los mismos deben acreditar un minimo de diez anos
de aportes en el trabajo rural bajo relacién de dependencia.

El “retiro por invalidez” corresponde a los trabajadores que registran aportes
al stpa —regulares o irregulares—, sin importar su edad o cantidad de anos
de aportes, que se incapaciten fisica o intelectualmente en forma total para
continuar trabajando. Este beneficio es incompatible con el desempeno de
cualquier actividad en relacién de dependencia.

La “jubilacién de trabajadores minusvélidos™ es una prestacién dirigida
a trabajadores con veinte anos de aportes previsionales efectivos y de al
menos 45 anos de edad en caso de ser asalariado, o 50 afios en caso de ser
auténomo. El acceso al beneficio exige la constatacién de que durante los
tltimos diez anos se trabajé en estado de disminucién fisica.

La “prestacién por convenio internacional™ corresponde a aquellos traba-
jadores que hayan realizado sus aportes —totales o parciales— previsionales
en sistemas de la seguridad social en paises con los que Argentina tenga
convenios de reciprocidad jubilatoria.

La “jubilacién para actividades especiales”, corresponde a un grupo de
trabajadores especificos (personal embarcado, estibador portuario, acrona-
vegante, servicio doméstico, trabajador de la industria de la construccién,
retiro militar, prefectura, gendarmeria, retiro policial, productor de seguros,
docente universitario e investigador cientificos). Para obtener este beneficio
existen pardmetros especificos en términos de la edad definida para su acceso
y también respecto del modo en que se calcula el haber previsional.

Los trabajadores rurales poseen un régimen jubilatorio especial establecido
por fuera del sipa. El mismo se rige por medio de la Ley 26727/2011 y
establece que quienes estén incluidos en el régimen de trabajo agrario,
podrdn acceder a su jubilacién a los 57 afios (para ambos sexos), con una
acreditacion de veinticinco afos de aportes.

Durante los tltimos anos, otra via de acceso al sistema previsional han sido las
denominadas “moratorias previsionales”. En términos genéricos, las moratorias

5 Cabe aclarar que Argentina tiene convenios con todos los paises del Mercosur, Chile, Co-

lombia, Espafia, Italia, Portugal y Grecia.
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pueden definirse como facilidades de pagos que habilitan a la regularizacién
de deudas diversas. Concretamente, estas moratorias previsionales consistieron
en otorgar la posibilidad de cancelar en cuotas las deudas correspondientes a
las contribuciones con el sistema previsional hasta una fecha fija, establecida
en septiembre de 1993 para la primera y diciembre de 2003 para la segunda,
lo que inevitablemente implica que a medida que pasa el tiempo, decrece la
cantidad de potenciales beneficiarios de estas politicas.

Como afirmamos previamente (Danani y Beccaria, 2011 y 2015) desde
mediados de la primera década del siglo xxt, las moratorias previsionales han
sido el mecanismo politico-institucional con el que se logré extender la cobertura
de ingresos hacia los aaMM. En Danani y Beccaria (2015), sefialdbamos que
una caracteristica de estas politicas ha sido la conservacién de los pardmetros
exigidos por la normativa vigente, pues no se revisaron las condiciones de edad
requeridas, ni la naturaleza contributiva del acceso a los beneficios ni la relaciéon
entre los ingresos de la vida activa con los de la pasiva, pero se suavizaron las
condiciones para su cumplimiento por medio de un plan de pagos muy favo-
rable para cancelar la deuda previsional.

Lo que se conoci6é como la “primera moratoria previsional”, o Plan de
Inclusién Previsional, se aplicé por medio del Decreto PEN 1454/05, que
modificaba la Ley 24476/95 y la Ley 25994/2004. Por medio de esta medida,
a todas las personas que cumplieran con los requisitos de edad jubilatoria
(65 anos, los varones y 60 afos las mujeres) pero no con la exigencia de treinta
afos de aportes, les fue posible acceder a un beneficio jubilatorio. Teniendo
en cuenta lo que menciondbamos anteriormente respecto del objetivo de esta
politica —brindar la posibilidad de abonar en cuotas las deudas previsionales
hasta una fecha fija—, durante los primeros afios de su implementacién se registré
la mayor cantidad de beneficiarios, lo que resulté en una notable elevacién de
la tasa de cobertura previsional (Danani y Beccaria, 2011; Beccaria y Danani,
2014; Bertranou et al., 2011 y 2012; Rofman y Apella, 2016).

Respecto de la segunda moratoria previsional, o segunda etapa de inclusién
previsional, previamente analizamos que teniendo en cuenta la tendencia hacia
la baja que evidenciaba la tasa de cobertura previsional (Danani y Beccaria,
2015), en el mes de agosto de 2014 se sancioné la Ley 26970.° Si bien esta

¢ De hecho, en el trabajo que referfamos mds arriba indicamos que “... en su mensaje al Congreso
de la Nacién con motivo del envio del proyecto de ley correspondiente, se senala que entre 2010
y 2013 se habia producido una reduccién de dos puntos porcentuales en la cobertura total, del
95,8% al 93,8%, correspondiendo al stpa 86,5%.” (Danani y Beccaria, 2015).
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segunda moratoria presenté similitudes con la primera (la poblacién destinataria
era la misma y el reconocimiento de la deuda previsional también presentaba
una fecha fija, establecida en diciembre de 2003), en este caso se aplicaron
algunas nuevas condiciones que la diferencian de la anterior. Un primer punto
refiere a que esta ley establece un plazo de vigencia de solamente dos afios, cuyo
vencimiento era septiembre de 2016; asimismo, contiene requisitos de acceso
referidos a la evaluacién patrimonial y a las condiciones socioeconémicas del
solicitante. Por otro lado, las cuotas que deben abonarse mensualmente en
condicién de pago de las deudas previsionales —y que son debitadas directa-
mente del haber previsional—, no son fijas (como en la primera ocasién), sino
que experimentan la misma movilidad que los haberes previsionales (para mds
detalle de esta comparacién, ver Danani y Beccaria, 2015).

Un ultimo mecanismo que también logré la ampliacién de la cobertura
de aamM fueron las pensiones no contributivas (PNC) que, a diferencia de los
anteriores beneficios, son gestionadas por el Ministerio de Desarrollo Social.
En Danani y Beccaria (2015), sefialibamos que al igual que en el caso de las
moratorias, las leyes que rigen las PNC no experimentaron modificaciones,
pero si se alteraron ciertos pardmetros de acceso (por ejemplo, se elevaron los
ingresos considerados como mdaximos para el otorgamiento de los beneficios),
con lo cual se ampliaron las posibilidades de acceder a los mismos. Asimismo,
mientras antes de 2003 regia la norma de “alta por baja”, en ese afio se dispuso
tomar en consideracién todas las solicitudes que ingresaran.

Nifios, nifias y adolescentes

Antecedentes historicos

En Protecciones y desprotecciones 11, analizamos los antecedentes histéricos del
sistema de asignaciones familiares (aarF). Falappa y Mossier (2014) ubicaron
los primeros antecedentes del mismo hacia mediados de los anos treinta, cuando
se implement$ un subsidio a la maternidad. Asimismo, una década después,
durante los afios cuarenta, en el sector bancario se implementé el pago de
un beneficio “por hijo”. Sin embargo, la formalizacion del sistema de AAFF se
produjo en 1957, cuando se crearon las Cajas de Asignaciones Familiares para
los trabajadores del sector del comercio y de la industria. Hacia mediados de
la década del sesenta este beneficio se extendi6 a otros sectores de trabajadores:
con la sancién de la Ley 18017, en 1968, fueron incorporados los trabajadores
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estatales, luego los jubilados y pensionados (1974) y los titulares de pensiones
asistenciales por invalidez (1976) (Falappa y Mossier, 2014).

En 1996 se sancioné la Ley 24714 de Asignaciones Familiares por medio
de la cual se reformé profundamente el sistema. A través de esta ley se cred el
Sistema Unico de Seguridad Social (suss) y, de este modo, fueron disueltas las
cajas de AAFF por sectores. Desde ese momento la Administracién Nacional
de la Seguridad Social (ansEs) (administrador designado para el suss) asumié
todas las funciones de coordinacién y ejecucion del sistema (Curcio, 2011;
Hintze y Costa, 2011).

Cabe senalar que una caracteristica distintiva de este nuevo sistema de AAFF
fue la simplificacién del nimero de prestaciones (que quedaron reducidas a
asignaciones relacionadas con los hijos, conyuge, matrimonio y maternidad),
el establecimiento de un tope de ingresos para la percepcién del beneficio y la
definicién de diversos tramos de ingresos mensuales de acuerdo con los cuales
se recibirian montos diferenciales del beneficio, con un criterio de progresividad
distributiva (lo mismo ocurria con la definicién de ciertas zonas geograficas,
distinguiendo “zonas desfavorables”).

El sistema de AAFF en la actualidad

En términos conceptuales, las AAFF pueden definirse como transferencias de
ingresos orientadas a todos los trabajadores, a parte de ellos o al conjunto de los
ciudadanos en general. Estas transferencias tienen como objetivo mejorar los
ingresos de los hogares, considerando el tamano y la estructura de los mismos.
En este sentido, el monto de estas asignaciones estd directamente relacionado
con las cargas familiares que el destinatario deba sostener (Rofman, Grushka
y Chebez, 2001).

En nuestro pais, los beneficios de las AAFF corresponden a dos tipos: un
monto fijo que se abona de manera mensual y también existen pagos que se
realizan por una Unica vez bajo ciertos conceptos especificos (matrimonio,
nacimiento, adopcién, entre otras).

Retomando lo que senaldbamos mds arriba respecto del sistema de seguridad
social en su conjunto, el acceso a las AAFF se define por el tipo de vinculo que
las personas poseen con el mercado de trabajo (tanto en términos del tipo de
relacién laboral como del nivel de los ingresos).

Por un lado, se destaca la asignacién familiar por hijo, de financiamiento
contributivo, que estd orientada a los NNa, menores de 18 afios, que dependen
de trabajadores en relacién de dependencia registrados en la seguridad social
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(tanto del sector publico como del sector privado). También tienen derecho a
percibir estas AAFF los hijos e hijas de jubilados y pensionados, los beneficiarios
del seguro de desempleo o de una aseguradora de riesgos del trabajo. Cabe
destacar que para el caso de los dependientes discapacitados no existe limite
de edad para la percepcion de estas asignaciones. Dentro de los beneficios que
corresponden a los pagos tinicos, se destaca la “ayuda escolar anual”, la “asig-
nacién familiar por nacimiento/adopcién” y la “asignacién familiar prenatal”.

Originalmente, estas asignaciones estaban dirigidas al conjunto de los asa-
lariados, pero con la sancién de la Ley 24714/96 se dirigieron solamente a los
dependientes de los asalariados con ingresos por debajo de cierto monto, con
lo cual se excluyé a quienes percibian mayores ingresos (que pueden deducir
montos similares del pago al impuesto a las ganancias). Es decir, el monto de
estas AAFE disminuye a medida que el nivel de ingresos aumenta, segtin una
escala preestablecida. Cabe sefalar que en el ano 2012 se modificé la forma
de computar los ingresos para la determinacién del valor de las prestaciones,
pasando de considerar los ingresos individuales a tomar en cuenta los ingresos
del grupo familiar (“ingreso global familiar”).

En el caso de la AuH —como también fue analizado en los trabajos anterio-
res—, es un beneficio dirigido a aquellos sectores de la poblacién que tradicio-
nalmente se encontraban excluidos del sistema de seguridad social (Hintze y
Costa, 2011). La AUH se sumé al sistema de asignaciones familiares en 2009,
cuyo objetivo habia sido la extensién de la cobertura de ingresos destinada a
NNA menores de 18 anos dependientes de trabajadores informales que cobran
el salario minimo o menos, trabajadores domésticos, monotributistas sociales,
desocupados y beneficiarios de programas de empleo. A diferencia de las AAFF
tradicionales, en este caso el beneficio es semicondicionado, ya que el mismo se
abona en dos veces (se paga mensualmente un 80 y el 20% restante se abona una
vez al ano, cuando se acredita el cumplimiento de las condiciones referidas a la
asistencia escolar y a los controles de salud). Asimismo, en términos técnicos, la
AUH fue incorporada como el componente no contributivo del sistema de AAFF.

Es preciso indicar que desde su implementacién el valor de la prestacién
de la auH fue incrementdndose (siempre en el techo de la escala) de manera
conjunta con las variaciones que registraban las asignaciones tradicionales,
ya que la ley establece que la misma es equivalente a la mdxima vigente para
las asignaciones familiares del sector contributivo. En 2015 se sancioné la
Ley 27160 que establece la movilidad de las prestaciones (dos veces al afio) a
partir del indice de movilidad de las prestaciones previsionales.
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La proteccién del sistema de seguridad social
de alcance nacional. Los casos del sistema previsional
y de asignaciones familiares

Teniendo en cuenta los esquemas descriptos en el punto anterior, en este apar-
tado nos vamos a aproximar a un andlisis de la proteccién brindada como tal
por el sistema nacional de seguridad social a los AaAMM y a los NNA.

Adultos mayores

Ya hemos mencionado la fuerte incidencia que la moratoria previsional tuvo
sobre la ampliacién de la cobertura destinada a aAamm, al incorporar en un
lapso breve a un nimero y a una proporcion significativas de beneficiarios al
sistema previsional. Asimismo, en Dananiy Beccaria (2015), mostrdbamos que
en valores absolutos la moratoria previsional habia implicado el otorgamiento
de més de dos millones y medio de beneficios, que en su casi totalidad corres-
pondieron a jubilaciones (ya que solamente el 3% estuvo dirigido a pensiones
por fallecimiento). Asimismo, sefialdbamos que de acuerdo con datos del stpa
de 2014, los beneficios correspondientes a la primera moratoria representaban
casi la mitad del total de beneficios del sistema.

Como podemos observar en el gréfico 1, hacia mediados de 2015 un 85%
de las personas en edad jubilatoria —hombres de 65 anos y mds y mujeres de
60 anos y mds— recibian ingresos provenientes de algtin tipo de jubilacién o
pensién. Retomando lo que menciondbamos anteriormente, es posible divisar
que estos elevados niveles de cobertura previsional fueron alcanzados recién
hacia 2007, cuando puede observarse un punto de inflexién respecto de la
performance en este indicador, explicada bdsicamente como consecuencia de
la puesta en funcionamiento de la primera moratoria previsional. Los registros
del mMTEyss indican que por medio de esta politica se otorgaron 2.691.522
beneficios, de los cuales la casi totalidad fueron jubilaciones directas (94%).
Al considerarse la cobertura previsional de la poblacién de 65 anos y mds, se
obtienen niveles de cobertura ain mds elevados: 91%.
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Grifico 1. Cobertura previsional por sexo (2003-2015) (%)
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Fuente: Elaboracién propia basada en Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC),
Encuesta Permanente de Hogares (EpH).

Esta tasa de cobertura horizontal evidencia algunas diferencias entre los hombres
y las mujeres en edad de jubilarse, ya que entre los primeros la tasa se eleva al
89% y entre las segundas llega al 84%. En cambio, si tomamos al universo de
personas de 65 afios y mds, se ven divergencias entre hombres y mujeres, aun-
que en este caso son menores y las direcciones se invierten, ya que las mujeres
son las que presentan mayores niveles de proteccién (89% entre los hombres y
92% entre las mujeres). Claramente, el mayor déficit de cobertura se registra
entre la poblacién de las mujeres de 60 a 64 afios.

En cuanto a la evolucién temporal de este indicador —como también se
muestra en el grifico 1- se nota que, si bien las diferencias por sexo estin
presentes desde el inicio de la serie en el ano 2003, las mismas descendieron
de manera notable en 2007, juntamente con el crecimiento en términos de
cobertura referido mds arriba. Considerando esto dltimo, se concluye que el
segmento poblacional que mds se beneficié con la primera moratoria previsional
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fueron las mujeres. De hecho, esta afirmacién puede corroborarse con el andlisis
de las modalidades de acceso a las jubilaciones y pensiones una vez que esta
politica ya estaba en su plena vigencia. De este modo, los datos muestran que
en 2011 un 37% del total de AamMM cubiertos accedié a su beneficio previsional
mediante la moratoria. Al mismo tiempo, se registra que, entre las mujeres,
esa cifra alcanza el 52% y entre los varones, solo el 12% (Encuesta Nacional
de Proteccién y Seguridad Social, ENapross 1, 2011).7 Ello significa que, entre
las mujeres protegidas, poco més de la mitad accedi6 al sistema previsional por
medio de la moratoria previsional.

En este mismo sentido, si consideramos como universo a todos los jubilados
que accedieron a su beneficio por medio de esta primera moratoria previsional,
los datos de la ENAPROSS 1 (2011) muestran que un 88% de ellos son mujeres.
Respecto de la posicién que estos beneficiaros ocupan en sus hogares, se registra
que mientras la gran mayoria de los hombres que accedieron a la moratoria
son jefes de hogar (73%), entre las mujeres se distribuyen por partes iguales las
que son jefas de hogar (43%) y las que son conyuges del jefe de hogar (44%).

La trayectoria laboral es otro de los rasgos que puede observarse respecto
de los beneficiarios de la primera moratoria previsional. En este sentido, se
observa que un 77% de ellos habia trabajado a lo largo de su vida (pero no
habia logrado aportar la cantidad de afos requeridos por ley para acceder a un
beneficio contributivo); entre los hombres esta situacién se elevaba al 93% y
entre las mujeres representaba el 75% (ENaPROSS 1, 2011).°

Esta situacién muestra la tension que las exigencias del sistema previsional
mantienen con el mercado de trabajo, situacién que se evidencia atin m4s al
indagar por el tipo de trayectoria laboral de quienes trabajaron. Por un lado, se
destaca que poco més de la mitad de las mujeres nunca se ocupé en trabajos en
los que se realizaran aportes a la seguridad social; por el otro, en el caso de los

7 En esta seccién, se utilizardn datos provenientes de la Encuesta Nacional de Proteccion y
Seguridad Social I (ENaPROsS 1, 2011) y de la Encuesta Nacional de Proteccion y Seguridad
Social I (ENAPROSS 11, 2015). Ambos relevamientos fueron realizados por Ministerio de Trabajo,
Empleo y Seguridad Social, con el fin de analizar y determinar el alcance de las politicas de
proteccién social vigente en nuestro pais. En el caso de la ENAPROSS 1, 2011, el relevamiento
incluye las jurisdicciones Buenos Aires, Santa Fe, Cérdoba, Tucumédn, Mendoza y Ciudad
Auténoma de Buenos Aires. Por su parte, la ENAPROSS 11, 2015, incluyd las siguientes juris-
dicciones: los 24 partidos del Gran Buenos Aires, Catamarca, Corrientes, Chaco, Jujuy, Rio
Negro y Ciudad Auténoma de Buenos Aires. En virtud de ello, debe tenerse en cuenta que
ambos relevamientos no son comparables entre si.

8 Cabe senalar que el 89% de los hombres que trabajaron lo hizo por mds de veinte afios, mien-
tras que en el caso de las mujeres esta proporcién es mucho menor (40%) (ENaPROSS 1, 2011).
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hombres, una amplia mayoria, de manera intermitente, se ocupé en trabajos
formales.

Retomando el andlisis general de la capacidad protectoria que ofrecen los
mecanismos de seguridad de ingresos orientados a los AamMM, también debe
sefalarse qué proporcién de la poblacién cubierta recibe pnc. Los datos pro-
venientes de la ENAPROSS 11 (2015), muestran que solo un 6% de los AaMm
cubiertos recibe como beneficio exclusivamente algin tipo de pensién; esta
distribucién es muy diferente entre hombres y mujeres: 2% para los primeros
y 9% para las segundas. Asimismo, debe sehalarse que, de estas pensiones,
solamente una pequefa parte corresponde a PNC y una porcién atin menor a
las que son puntualmente dirigidas a la proteccién de la vejez. En términos
estrictos, podemos afirmar que un 0,2% de los AaMM recibe PNC por vejez
(0,1% los hombres y 0,2% las mujeres) y casi un 2% recibe pNc por invalidez

o discapacidad.

Cuadro 1. Distribucién de los beneficios que reciben los aamm (2015).
Total aglomerados relevados*

Hombres % %ujeres Total %

Solo jubilacién 80 59 66
Jubilacién y pensién 8 21 16
Solo pensién 2 9 6
Pensiones contributivas

Pensién por fallecimiento 0,1 4,9 3.3
Pensiones no contributivas

Pensién por vejez 0,1 0,2 0,2
Pensién por invalidez / discapacidad 1,7 1,6 1,6
Otras PNC 0,0 2,1 1,4
Sin jubilacién ni pensién 11 12 12
Total 100 100 100

* En este caso, los aglomerados refieren a los veinticuatro partidos del Gran Buenos Aires, Ca-
tamarca, Corrientes, Chaco, Jujuy, Rio Negro y Ciudad Auténoma de Buenos Aires.
Fuente: Elaboracion propia basada en ENaPRrOSS 11, 2015.

Respecto de las PNC, se debe destacar la evolucién que las mismas evidencia-
ron durante los Gltimos afos; si bien se registr un significativo crecimiento
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general, en el caso de las pensiones orientadas a la vejez no ocurrié lo mismo,
lo que puede verse en los bajos niveles de cobertura de dicho beneficio (0,2%).
Claramente, esto se relaciona con la marcada incidencia que mostraron tener
las moratorias previsionales sobre el aumento de la cobertura previsional.

Retomando los pardmetros analiticos utilizados en Beccaria y Danani
(2014), la mirada sobre la evolucién de la cobertura horizontal se complementa
indagando por el acceso al sistema previsional, segiin los niveles de ingresos de
la poblacién. En este sentido, el gréfico 2 evidencia un conjunto de situaciones
que ya venian perfildindose con anterioridad. Por un lado, los niveles de cobertura
son muy desiguales entre los diferentes quintiles de ingresos; situacién que se
mantiene en el curso de todo el periodo analizado. Por otro lado, y respecto de
su evolucidn, se destaca la tendencia retractiva que presenta el quintil de mds
bajos ingresos y, con una intensidad mucho menor, el segundo y tercer quintil,
entre 2010 y 2015. Este comportamiento ya lo registrdbamos previamente,
aunque es preciso destacar que la tendencia se profundizé para el primer caso,
mientras que en el resto logré revertirse.

Grifico 2. Cobertura previsional por quintil de ingreso
per cdpita familiar (2003-2015) (%)
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Fuente: Elaboracién propia basada en INDEC, EPH.

Por dltimo, cabe sefalar que la caida de la tasa de cobertura previsional total
que se registraba con anterioridad a la apertura de la segunda moratoria (ver
gréfico 1), probablemente se explique por el comportamiento que exhibe esta
tasa en los quintiles de menores ingresos. Es decir, tal como se observa en el
grifico 2, es en estos sectores en los que mds impacté el crecimiento de la co-
bertura via moratoria previsional y, una vez que se alcanzaron dichos niveles,
comenzd un proceso inverso en el que nuevamente la poblacién no podia
acceder a los beneficios como consecuencia de los requerimientos referidos a
la acreditacién de los aportes.

De todos modos, al igual que afirmdbamos previamente, “... no debe dejarse
delado que, en los quintiles mds bajos, hay menor presencia de poblacién mayor,
situacién que justamente encuentra una parte de explicacion por el hecho de
que quienes perciben un beneficio previsional tienden a recibir ingresos que los
excluyen de estos quintiles més bajos” (Beccaria y Danani, 2014).

La “segunda moratoria previsional”

Como sefialdbamos mds arriba, en el nivel nacional, los beneficiarios del sis-
tema previsional (s1pA) mostraron un fuerte crecimiento en el lapso temporal
analizado (2003-2015), que tuvo como correlato un significativo crecimiento
de la tasa de cobertura previsional. En términos absolutos, hacia finales de 2015
el sistema registraba un total de 5.499.170 beneficiarios, lo que representa un
crecimiento del 87%, respecto de 2003. Como se observa a continuacién —y
tal como ocurria en el caso de la cobertura horizontal— la evolucién no es igual
en el caso de los hombres y las mujeres (grafico 3).
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Grifico 3. Evolucién de los beneficiarios del SIPA, por sexo (2003-2015)
(2003 = 100)
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Fuente: Elaboracién propia basada en Boletin Estadistico de la Seguridad Social (2015).

Como puede verse, mientras los beneficiarios varones aumentaron en un 76%,
las mujeres lo hicieron en un 100%, es decir se duplicaron. Este diagndstico
coincide con lo que menciondbamos mds arriba, respecto de la primera mo-
ratoria previsional, siendo que entre 2005 y 2008 —periodo de auge de esta
politica— los beneficiarios varones crecieron un 44% y las mujeres un 74%.
Al mismo tiempo, estos datos indican el impacto de la segunda moratoria, al
mostrar un crecimiento interanual 2015/2014 del 9,7%, nuevamente explicado
sobre todo por el crecimiento de las beneficiarias mujeres (las mismas crecieron
un 11,4%, y los hombres un 6,7%). En este sentido, se registra que al mes de
diciembre de 2015 habia 665.000 beneficios correspondientes a esta politica.
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Cuadro 2. Evolucidén del crecimiento de los beneficiarios del sipa,
por sexo (2003-2015)

Hombres (%) | Mujeres (%) Total (%)
2003-2005 =27 -1,0 -1,8
2005-2008 44,3 73,7 60,2
2008-2012 13,4 3,8 7,0
2012-2014 3,4 0,5 1,5
2014-2015 6,7 11,4 9,7

Fuente: Elaboracién propia basada en Boletin Estadistico de la Seguridad Social (2015).

En sintesis, y considerando el amplio impacto de las dos moratorias previsiona-
les, es posible afirmar que, hacia finales de 2015, poco més de la mitad de los
beneficios del sipa correspondia a alguna de las dos moratorias (52%).

El andlisis de la proteccién que el sistema previsional nacional brinda hacia
los AaMM, se completa con una mirada respecto de la cobertura vertical de
las jubilaciones y pensiones. En este sentido, podemos aproximarnos hacia la
tasa de sustitucién de los haberes jubilatorios, tanto respecto del haber minimo
como del medio.

Tal como observamos en el gréfico 4, en el ano 2015, el monto del haber
minimo previsional, representaba un 77% del salario minimo vital y mévil. Otro
dato que se desprende de este gréfico refiere a la incidencia de la Ley 26417 de
Movilidad Previsional (Danani y Beccaria, 2011), ya que claramente desde su
sancion en 2009 comienza a recuperarse de manera sistemdtica el alcance de
los haberes jubilatorios.
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Grifico 4. Evolucién de la tasa de sustitucién de los haberes minimo
y medio previsional, con relacién al salario minimo vital y mévil
y al salario medio de los asalariados, respectivamente (%)
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Fuente: Elaboracién propia basada en Boletin Estadistico de la Seguridad Social (2015), el Boletin
de Estadisticas Laborales, MTEyss y la Encuesta Permanente de Hogares, INDEC.

En relacién con la tasa de sustitucién que presentan los haberes medios, se
observa una situacién diversa, ya que los niveles de reemplazo son bastante
menores que en el caso anterior. De acuerdo con la informacién disponible, en
2014’ los haberes medios previsionales representaban poco mds de un 54%. Si
bien también podemos notar que desde 2009 hubo una recomposicién de la
sustitucion de estos haberes, la intensidad es mucho mds suave que la registrada
para los haberes minimos.

? Para el cdlculo de la sasa de sustitucién del haber medio previsional se utilizaron datos prove-
nientes de la Encuesta Permanente de Hogares (INDEC). En este sentido, para poder comparar
dichos datos con los referidos a los haberes medios (que provienen del Boletin Estadistico de
la Seguridad Social), se pudo armar la serie hasta el afio 2014, ya que para 2015 solamente se
cuentan con microdatos de la ert del segundo trimestre (mientras que los haberes medios
corresponden a los meses de diciembre).
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Nifios, nifas y adolescentes

Como sefnaldbamos al inicio de este capitulo, retomando nuestras investigaciones
previas, en el nivel nacional existen dos grandes pilares que brindan proteccién
a la poblacién menor de 18 anos: las AAFF correspondientes a los dependien-
tes de los trabajadores asalariados registrados en la seguridad social y la aun,
destinada hasta el 2015 a los dependientes de los trabajadores desocupados,
informales, empleadas domésticas, monotributistas sociales y monotributistas
sociales agrarios. Asimismo, debe destacarse otro mecanismo indirecto de pro-
teccion, que es la deduccion fiscal del impuesto a las ganancias. A continuacion,
nos aproximaremos al andlisis de los niveles de cobertura que cada uno de los
componentes brinda al total de la poblacién de referencia. Es decir, cudl es la
proporcién de NNA que reciben algtin tipo de transferencia de ingresos. En este
sentido, también podemos aproximarnos al peso que cada uno de los pilares
mencionados anteriormente posee en términos de cobertura horizontal.

Grifico 5. Estructura de proteccién a NNA (0 a 17 afios),
segiin tipo de transferencia monetaria percibida (2015)

NMNA cubiertas por el ANSES
Subsistema de AA.FF 3.831.422
contriburivas (3096)
5.052.885
(“0%)
P — 1,221 462
—

NMA cubiertos por el {105
Subsisterna de AATE
no contributivas

S 3.831.395
é h (30%)
Total de nifios, nifas

y adolescentes NNA enhierros por |a
menores de 18 afos [/ deduccién de ganancias

12.592.395 3772
(100%) (%)

AAFF
Pravinciales

NMNA cubiertos por
PNC u otros
programas provinciales
402,957
(3%)

NNA sin cobertura
2.957.188
(23%)

Fuente: Elaboracién propia basada en datos del Censo 2010 (1NDEC); proyecciones de poblacién
(INDEC); registros administrativos de la ANSEs (2015); ENAPROSS, 2011 (MTEYysSs) y Subsecretaria
de Politicas de Seguridad Social (MTEysS).
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El grifico 5 muestra la estructura de la proteccién por ingresos de la poblacién
menor de 18 anos hacia finales de 2015. En principio debe destacarse que para
entonces, aproximadamente un 77% percibia algin tipo de AAFF, contributivas
o no contributivas, o alguna pensién o programa provincial; asimismo, un
23% de la poblacién de 0 a 17 se encontraba sin acceso a mecanismo alguno
de seguridad de ingresos, ya sea porque estaba excluido por la normativa (a),
ya sea porque no lo hacia aunque estaba en condiciones de cobrar alguna
transferencia de ingresos (b).

a) Entre quienes estaban sin proteccion porque se encontraban excluidos por
la normativa se destaca que aproximadamente un tercio corresponde a
NNA dependientes de monotributistas y otro tercio a quienes tenfan padres
asalariados registrados cuyos ingresos sobrepasaban los topes establecidos
(ENAPROSS 11, 2015). Respecto de este punto, cabe sefialar que, como des-
cribiremos mds adelante, a partir de 2016 se produjeron modificaciones
en ambos mecanismos. '’

b) En el caso de quienes deberian percibir algtin beneficio (aquellos NNA que
estan en condiciones “legales” de acceder a alguno de los esquemas defi-
nidos y sin embargo no reciben beneficios debido a diversos motivos) se
destacan problemas asociados con las relaciones familiares, problemas con
la documentacién, propia o de los padres, incumplimiento de alguno de
los requisitos de acceso, entre otros.

Entre las caracteristicas de los NNA que no tienen proteccién a pesar de en-
contrarse en condiciones de cobrar algiin beneficio (aun), a partir de los datos
provenientes de la ENAPROSS 11 (2015), observamos que se registra una alta
concentracion entre quienes tienen por un lado menos de un ano (12%) y
entre los adolescentes de 16 y 17 anos (16%). Probablemente, y a modo de
hipétesis, podriamos pensar que en el primer caso esta situacién se deba a
cuestiones relacionadas con la documentacién y el registro de los nifos y nifias;
por su parte, en el segundo caso, con cuestiones referidas al cumplimiento de
la condicién educativa.

Retomando esto tltimo, se constatan fuertes diferencias en la condicién de
asistencia escolar entre, por un lado, la poblacién de 16 y 17 anos y, por el otro,

1 Dentro de este mismo grupo —los excluidos por la normativa— se destaca una proporcién,
aunque menor, de NNa dependientes de poblacién migrante con menos de tres afios de resi-
dencia en el pais. En este sentido, debemos recordar que uno de los requisitos para acceder a
la AuH es que el nifo, nifia o adolescente sea argentino, hijo de argentino nativo o por opcidn,
naturalizado o residente con residencia en el pais no menor a tres afios.
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la de 6 a 15 afios: mientras en el caso de los primeros la tasa de inasistencia es
del 24%, entre los segundos se reduce dristicamente al 7%.

Por su parte, las PNC, especificamente las pensiones para madres de siete
o mds hijos, también actiian como una transferencia que otorga seguridad de
ingresos a los hogares con presencia de NNa. Segin los tltimos datos dispo-
nibles (2014), el nimero de titulares de esta pensién ascendia a 335.480. No
es posible estimar directamente cémo incide este beneficio en la cobertura de
NNA4, ya que el mismo no estipula limite de edad de los hijos y al mismo tiempo
tiene condicidn de vitalicio (Ley 23746/89, Decreto reglamentario 2360/90); es
decir, que una mujer que recibe esa pension, no necesariamente tiene hijos que
son menores de 18 afos. Sin embargo, considerando la estructura presentada
para el ano 2011, segun la cual un 3% de la poblacién menor de 18 afios vivia
en hogares cuya madre recibia estas PNC, y teniendo en cuenta que las mismas
mantuvieron niveles relativamente similares, podria estimarse que dicha pro-
porcién de cobertura se mantiene estable.

La proteccién del sistema de seguridad social nacional
en el nivel subnacional

A continuacidn, considerando los datos provenientes del Boletin Estadistico de
la Seguridad Social, presentaremos algunas caracteristicas que adquiere el sipa
en las diferentes provincias. Para ello, se presentard la evolucién de los bene-
ficios previsionales, mostrando las particularidades que tiene en los diferentes
distritos del pais.

Una primera mirada nos permite afirmar que en diciembre de 2015, la
mayor parte de los beneficios previsionales del sipa se concentraban en la pro-
vincia de Buenos Aires (40%), la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (12%),
la provincia de Santa Fe (9%) y la provincia de Cérdoba (8%). Claramente,
esto se relaciona con el tamano —en términos de densidad poblacional- que
presentan estas jurisdicciones; sin embargo, se debe hacer una referencia a la
misma situacién, en términos de distribucién de beneficios, que se registraba en
2005. Si bien la distribucién es muy similar, se observa que tanto la provincia
de Buenos Aires, como la Capital Federal, perdieron peso dentro del total (ya
que al inicio representaban un 42 y un 16%, respectivamente). Es decir, si bien
se registra incremento de beneficios en todo el pais, este comportamiento es
diferencial entre los diferentes distritos. Como veremos mas adelante, esto se
explica por la incidencia relativa de las moratorias previsionales en las provincias
de menor tamano y menor cobertura previsional.
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Cuadro 3. Beneficios del sipa, por provincia (2005-2015)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Total pais | 3.179.212 | 3.789.042 | 4.784.022 | 5.311.257 | 5.587.767 | 5.732.320 | 5.770.665 | 5.818.057 | 5.845.300 | 5.961.538 | 6.543.975

2?'“"“ 1331799 | 1.533.909 | 1.885.691 | 2.096.905 | 2.211.783 | 2.268.578 | 2.275.850 | 2.288.559 | 2.295.940 | 2.375.063 | 2.600.197
1res
CABA 498.781 | 519.174 | 591.978 | 651.527 | 686.078 | 698.595 | 701.202 | 704873 | 706334 | 725.958 | 760.763

Santa Fe 298.134 | 364.509 | 444.034 | 460.592 | 500.711 | 510.642 | 506.914 | 507.087 | 505.410 | 530.508 | 570.540

Cérdoba 247.327 | 298.172 | 387.273 | 432.772 | 455.406 | 473.642 | 478.441 | 485.350 | 489.558 | 507.067 | 559.449

Mendoza 126.560 | 155.248 | 207.711 | 243.385 | 254.224 | 262.013 | 264.127 | 267.017 | 269.510 | 278.086 | 306.652

Tucumdn 97.702 142,081 | 157.857 | 164.639 | 177.903 | 178.787 | 181.263 | 182.690 | 184.172 | 190.735 | 214.182

Entre Rios 80.109 99.277 130.544 | 140.086 | 153.825 | 157.583 | 157.984 | 159.510 | 159.723 | 168.920 | 188.521

Salta 58.162 68.893 94517 104.473 | 113.818 | 116.993 | 119.743 | 122.504 | 124.419 | 133.233 | 150.805

Santiago

49.913 57.399 78.303 86.836 90.777 93.055 93.972 95.360 95.871 101.063 116.940
del Estero

Corrientes 32.899 46.457 69.012 78.008 83.465 87.355 89.109 90.763 91.550 99.211 115.878

Chaco 28.830 45.150 70.272 83.621 86.443 89.197 90.106 90.724 90.967 96.244 110.803

Misiones 26.187 33.075 54.618 64.916 71.388 76.987 80.017 82.750 84.797 91.769 110.181

San Juan 46.268 50.030 71.425 74.449 81.701 83.339 85.963 88.760 90.274 95.451 109.334

Rio Negro 38.729 44792 59.405 70.020 78.036 82.678 85.598 88.749 91.576 94.361 104.887

Jujuy 36.271 40.731 56.083 66.336 66.875 68.603 69.700 70.976 72.046 72.745 80.598

San Luis 26.766 30.050 38.555 43.511 47.565 49.864 51.239 52.269 53.285 57.571 65.820

Chubut 19.883 23.400 33.654 41310 44.113 46.640 48.836 50.723 52.398 54.021 60.774

La Pampa 21.700 26.270 38.252 45.770 46.109 48.005 49.486 49.893 50.368 51.203 56.054

Neuquén 15.320 17.080 26.379 37.451 37.880 40.887 43.133 45.052 46.693 48.289 55.030

Formosa 7.810 13.485 28.943 52583 36.531 39.349 40.192 41.243 41.666 44.404 54.697

Catamarca 32.014 35.260 39.638 42.270 43.627 44.728 45.034 45.827 46.319 46.758 51.694

La Rioja 27.470 28.171 30.462 34.416 32931 34.034 34.781 36.091 36.812 38.557 42.609

No

informado

20.219 104.049 | 174.031 | 173.673 | 167.885 | 160.711 | 156.887 | 149.140 | 142.416 36.691 29.667

Santa Cruz 6.770 8.009 10.151 16.588 13.456 14.297 14.871 15.467 16.024 16.385 19.372

:‘“’a a0 | 260 | ases | sax | 523 | s7ss | ca7 | eeso | 7a72 | 7245 | ssas
uego

Residentes

enel 1565 | 1692 | 1726

extranjero

Fuente: Elaboracién propia basada en Boletin Estadistico de la Seguridad Social (2015).

En este sentido, el gran impacto que observibamos que habian tenido las dos
moratorias previsionales en términos del crecimiento de la cobertura previsio-
nal de alcance nacional, también podemos observarlo en todas las provincias,
aunque con efectos muy diversos en cada una de ellas.
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Grifico 6. Crecimiento de los beneficios del sipa, por provincias y total
pais (2005-2015) (%)

CABA mmm 53
La Rioja  mm— 55
Catamarca e— 61
Santa Fe m— 9]
Buenos Aires  m— 5
Total pais  n— 106
Tucumén  e——— 119
Jujuy  —— 22
Cérdoba  m—— 126
Santiago del Estero  mumm— 134
Entre Rios  m—— 135
SanJuan e—— 136
Mendoza m—— ] 42
San Luis  m—— ] 47
La Pampa m— 58
Salta  ——— 59
Rio Negro  m—— 17
Santa Cruz 186
Chubut 206
Corrientes 252
Neuquén 259
Chaco 284
Misiones 321
Tierra del Fuego 321
Formosa 600%

0% 100% 200% 300% 400% 500% 600%
Fuente: Elaboracién propia basada en Boletin Estadistico de la Seguridad Social (2015).

El grafico 6 presenta las variaciones que los beneficios previsionales experi-
mentaron entre 2005 y 2015. Un primer punto a destacar es que en todos los
casos se registra un crecimiento significativo de la cantidad de jubilaciones y
pensiones que otorga el sistema nacional; sin embargo, y como segundo punto,
debemos sefialar que este comportamiento no se distribuye de modo homogé-
neo, sino que se presenta de modo muy diverso entre las diferentes provincias.
En este sentido, observamos que Formosa evidencia el mayor y mds abrupto
crecimiento entre puntas del periodo analizado, seguida por Tierra del Fuego,
Misiones y Chaco. Por su parte, en el extremo opuesto, encontramos que la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires es donde menos crecimiento de los bene-
ficios previsionales hubo. Se destaca, también, que junto a la Capital Federal,
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las provincias de La Rioja, Catamarca, Santa Fe y Buenos Aires crecieron a un
nivel menor que el del promedio nacional."

El rol que ambas moratorias previsionales tuvieron en la extensién de la
cobertura previsional se vislumbra muy claramente al indagar de modo mds
detenido por la evolucién interanual de estos beneficios en el nivel provincial.
De manera manifiesta, los datos reflejan dos periodos puntuales de intenso
incremento: los anos de 2005 a 2007 dan cuenta del efecto de la primera mo-
ratoria previsional, y el ano 2015 evidencia el impacto de la segunda.

En algunos casos, la magnitud del incremento llegd a duplicar —o atin mds—
los beneficios del sistema en solo dos afios. Este es el caso de las provincias de
Formosa (271%), Chaco (144%), Corrientes (110%) y Misiones (109%), en
el lapso 2005-2007. Por su parte, en 2015, Formosa (23%), Misiones (20%),
Santa Cruz (18%) y Tierra del Fuego (18%) fueron las que mds incrementaron
interanualmente los beneficios.

Reflexiones finales

El periodo 2003-2015 se caracterizé por una significativa ampliacién de la
cobertura de la proteccién social, tanto en el caso de los AAMM como en el de
los NNA. Este crecimiento fue impulsado por un conjunto de politicas imple-
mentadas en el nivel nacional que tuvieron por finalidad avanzar hacia sectores
de la poblacién tradicionalmente excluidos de la seguridad social.

En términos institucionales, entonces, podrfamos afirmar que el sistema de
seguridad social se complejizé. Esto es asi ya que, como senalamos en este capi-
tulo, de manera creciente se fueron incorporando beneficios que previamente
no estaban contemplados y cuya mira claramente estuvo puesta en ampliar la
poblacién receptora. Estos nuevos beneficios tuvieron un impacto masivo que
implicé una necesaria adecuacién de los mecanismos institucionales previstos
para encargarse de estas politicas. En este caso, el papel de la ANsEs fue central
en la gestién de las mismas.

' Si se observa el comportamiento de las PNC, también se registran comportamientos disimi-
les entre las provincias, pues se observa que las que crecen por debajo del promedio nacional
son Chubut, casa, Tierra del Fuego, Santa Cruz, Neuquén, La Rioja, San Juan, Santa Fe,
Catamarca, San Luis, Rio Negro, Salta y Entre Rios. A diferencia del caso de los beneficios
del sipa, la provincia de Buenos Aires revela un crecimiento mayor que el promedio nacional.
También se destaca el caso de La Pampa debido a que entre 2005 y 2015 pierde un 2% de pNc.
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Cuadro 4. Crecimiento interanual de los beneficios del sira,
por provincia (2005-2015) (%)

2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

CABA 4 14 10 5 2 0 1 0 3 5

Buenos s |23 || s | 3o 1] 0] 3|09

Catamarca 10 12 7 3 3 1 2 1 1 11
Chaco 57 56 19 3 3 1 1 0 6 15
Chubut 18 44 23 7 6 5 4 3 3 13
Cérdoba 21 30 12 5 4 1 1 1 4 10
Corrientes 41 49 13 7 5 2 2 1 8 17
Entre Rios 24 31 7 10 2 0 1 0 6 12
Formosa 73 115 82 -31 8 2 3 1 7 23
Jujuy 12 38 18 1 3 2 2 2 1 11
La Pampa 21 46 20 1 4 3 1 1 2 9

La Rioja 3 8 13 —4 3 2 4 2 5 11
Mendoza 23 34 17 4 3 1 1 1 3 10
Misiones 26 65 19 10 8 4 3 2 8 20
Neuquén 11 54 42 1 8 5 4 4 3 14
Rio Negro 16 33 18 11 6 4 4 3 3 11
Salta 18 37 11 9 3 2 2 2 7 13
San Juan 8 43 4 10 2 3 3 2 6 15
San Luis 12 28 13 9 5 3 2 2 8 14
Santa Cruz 18 27 63 -19 6 4 4 4 2 18
Santa Fe 22 22 4 9 2 -1 0 0 5 8

Samtiago | ys | a6 | u | s |3 | 1| 1| 1| 5 |16
Hierradel 1 35 1 31 |46 | 2 |0 | 8 | 7| 7| 1|8

uego

Tucumin 45 11 4 8 0 1 1 1 4 12
Total pais 17 25 11 5 3 1 1 1 4 10

Fuente: Elaboracién propia basada en Boletin Estadistico de la Seguridad Social (2015).

Hacia finales de 2015, es posible observar “la foto” de la proteccién social y
se observa un fortalecimiento del sistema de proteccién en su conjunto. En
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este sentido, se destacan niveles de cobertura inéditos, tanto en el caso de los
AAMM como en el de los NNa. Respecto de estos ultimos, la creacion de la
AUH implicé una inclusién permanente de una proporcidn significativa de la
poblacién de menores de 18 afios, dando como resultado una elevacién de
los niveles de cobertura horizontal. También en el caso de los AamM crecié la
cobertura horizontal hasta niveles no conocidos, principalmente, por medio de
politicas no contributivas como el caso de las dos moratorias previsionales. En
este punto, sefialamos que el peso de las mismas fue tan significativo que poco
mids de la mitad del sistema previsional se explica por beneficios provenientes
de estas politicas.

A suvez, laimplementacién de ambas politicas actualizé el debate respecto
de un problema estructural del sistema de seguridad social, tal como se encuentra
definido en nuestro pais, y que se relaciona con las condiciones del mercado
de trabajo como garantes del acceso a la proteccion social. El masivo éxito, en
términos de cobertura, tanto de la AUH como de las moratorias previsionales,
evidencié que de no redefinirse estos pardmetros, aproximadamente, la mitad
de la poblacién quedaria excluida de la percepcién de algin tipo de beneficio.

Posfacio

Modificaciones a los mecanismos de proteccién
de adultos y adultas mayores y de nifios, nifias
y adolescentes a partir de 2016

Sibien el periodo bajo andlisis de esta investigacién corresponde a los anos 2003-
2015, debido a la importancia de los cambios, a continuacidn, realizaremos una
breve descripcion de las principales modificaciones relacionadas con las politicas
de proteccién dirigidas hacia AamMM y hacia NNA que se implementaron durante
2016 y 2017. Para ello, nos basamos en las leyes y en las modificaciones que
dieron origen a los cambios, sin ningtin andlisis de la implementacién, lo que
excede los objetivos del presente trabajo.

Respecto de los aamm, cabe sehalar que por medio de la Ley 27260
(sancionada hacia finales de junio de 2016) se llev6 a cabo un conjunto de
modificaciones que, entre otras cosas, implicaron la creacién de un nuevo
beneficio que presenta condiciones de acceso y caracteristicas diferentes de las
del sistema previsional.

Por un lado, se cre6 el Programa Nacional de Reparacién Histérica para
Jubilados y Pensionados que se extiende por tres anos, plazo méximo para la
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elaboracién de un proyecto de ley que “contenga un nuevo régimen previsional,
universal, integral, solidario, puablico, sustentable” (articulo 12, Ley 27260).
Por medio de este programa, e invocando una crisis de litigiosidad previsional,
se propone, mediante un acuerdo individual entre cada beneficiario y la ANsEs,
avanzar en tres direcciones: el pago de las sentencias judiciales firmes, el pago
voluntario a aquellos jubilados o pensionados que se encuentren en un proce-
so judicial por el monto de haberes y, por tltimo, con el fin de frenar nuevos
juicios, actualizar'? los haberes de quienes estarfan en condiciones de litigar y
aun no lo han hecho.

La normativa establecié que la efectivizacion de cualquiera de estos tres
acuerdos —pago de fallos con sentencia, pago de juicios en tridmite y actualiza-
cién de haberes renunciando a futuros litigios— debe realizarse con asistencia
de un abogado y homologarse en un juzgado. Es decir, cada persona, de ma-
nera individual debe realizar una consulta® y, posteriormente, si se encuentra
alcanzado por esta ley, la ANSEs le realizard una propuesta. Estdn alcanzados:

a)  Quienes tengan sentencia judicial firme: se les ofrece el pago del 50% de dicha
sentencia, al firmar el acuerdo, y el resto en cuotas trimestrales —fijas, que
serdn actualizadas por el mismo mecanismo de actualizacién de haberes—
durante tres anos.

b) Quienes estdn en juicio, pero aiin no tienen sentencia: se les ofrece actualizar
el haber a partir de la firma del acuerdo y se les reconocerd un tope de hasta
cuatro afnos de retroactividad.

©)  Quienes no han iniciado juicio, pero estarian en condiciones de iniciarlo: en
este caso, se les reajustard el haber mensual desde la fecha de ingreso al
programa.

Otro eje central de esta ley es la creacién de una pensién universal para el
adulto mayor (puam) orientada a todos los ciudadanos argentinos, nativos
o naturalizados,' y extranjeros con residencia minima de veinte afios cuyos

12 La actualizacién de los haberes se realizaria, segtn la ley, con los pardmetros definidos en
diversos fallos de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién, de las Cdmaras de la Seguridad
Social y de las Cdmaras Federales.

3 Las consultas deben realizarse a través de una pdgina de internet, en la que el interesado
averigua si se encuentra alcanzado por el programa o no.

' En este caso, se le solicita a la persona tener una residencia minima de los diez afios previos
a la tramitacién de esta pension.
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ultimos diez anos deben ser anteriores a la percepcién del beneficio. La edad
de acceso a esta pensidn se establecié en 65 afos para ambos sexos.

Respecto del monto, la puam brinda un haber correspondiente al 80% de
una jubilacién minima y su actualizacién temporal estd garantizada por la Ley
de Movilidad.

Asimismo, se establecié que los beneficiaros de esta pensién pueden desem-
penarse en el mercado laboral —ya sea en relacién de dependencia o de manera
independiente— sin generar ningtin tipo de incompatibilidades, con el fin de
lograr “acumular” afios de aportes que le permitan, en un futuro, acceder a
una jubilacién ordinaria. En el marco de una pensién que no forma parte del
SIPA, esta condicidn realza el perfil contributivo que se reimprime al sistema
previsional, a partir de la Ley 27260/2016.

Por otro lado, en el marco de la creacién de la puam, se establecié una ex-
tension de la segunda moratoria previsional. El plazo de esta extensién difiere
para el caso de los hombres y de las mujeres, ya que para estas tltimas se definié
que la misma durarg el tiempo que tarde en crearse el nuevo régimen arriba
mencionado, con el plazo maximo de tres afios. Por su parte, para los hombres
se f1j6 la extensién en un afo con la posibilidad de ampliarlo por uno mds.

A partir de la descripcion general de esta pensién, es oportuno sefialar un
conjunto de puntos que, a nuestro entender se configuran como criticos.

El primero de ellos, refiere a la edad de acceso. Este punto implica la eleva-
cién de la edad, en cinco afos, a partir de la cual las mujeres obtienen protec-
cién del sistema previsional. En términos précticos, una porcién significativa
de mujeres no podrd jubilarse via el sipa ya que no cuentan con la cantidad de
afos de aportes requeridos. De hecho, de acuerdo con los datos de ENAPROSS 11
(2015), del conjunto de mujeres que se encontraban préximas a cumplir la edad
jubilatoria (57 a 59 afos), se registraba que un 32% tenia menos de un afio de
aportes en la seguridad social, seguido de un 12% que tenfa de uno a cinco afos.
Esto desnuda la situacién de desproteccién de las mujeres en el dmbito laboral,
ya sea por las altas tasas de empleo no registrado, ya sea por haber transitado
periodos de inactividad asociados a tareas de cuidado y trabajo no remunerado.

Asimismo, en cuanto al monto, se destaca la desigualdad respecto de aque-
llos AAMM con acceso al s1pa, sobre todo teniendo en cuenta que, de acuerdo
con las proyecciones oficiales iniciales, muchos podrdn elevar sus haberes hasta
un 40% mediante el Programa Nacional de Reparacién Histérica. Es decir,
con la vigencia de esta pensién, quedard conformado un espectro atin mds
fragmentado de protecciones, que reproducirdn las desigualdades de la vida
activa de las personas, eliminando los mecanismos hasta ahora vigentes para
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atenuarlas. Asimismo, este punto genera una fuerte diferencia con la situacién
de las moratorias, ya que en dicha oportunidad se cobraba un ntmero fijo
de cuotas para pagar “la deuda” previsional y una vez cancelada, se accedia al
beneficio completo, en doble sentido: material y simbdlico lo que mantenia
parcialmente el principio contributivo en el acceso y luego incorporaba el
beneficio en el esquema general del stpa.

Por otro lado, esta pensién es incompatible con cualquier otro beneficio
de la seguridad social, por ejemplo, una pensién por fallecimiento del titular
y; a diferencia de la jubilacién y pension ordinaria, no se trasmite por herencia,
es decir, no genera derecho a la pensién al no poder ser transferida al cényuge
una vez que el titular muere. Esto también sefiala una importante diferencia
respecto de los beneficiarios de las jubilaciones ordinarias (hayan accedido via
afos de aportes o via moratoria)."

En otros términos, estas situaciones de desigualdad que describimos no
deben ser comprendidas Gnicamente en términos de consecuencias de una
politica (la Ley 27260), sino que responden a su objetivo: reforzar el cardcter
contributivo del sistema de proteccién social, proponiendo subsanar sus limi-
taciones universalizando un beneficio plenamente asistencial.

Respecto de los NNa, cabe destacar dos modificaciones que, a poco tiempo
de haberse implementado, tuvieron un impacto positivo en la extension de la
cobertura horizontal de esta poblacién. La primera de ellas refiere a una amplia
extensién de los topes de ingresos'® que permiten acceder a las AAFF contributivas
y que en el mes de marzo de 2016 duplicaron los niveles previos de los mismos.
En este sentido, se computa un limite referido al ingreso del grupo familiar,
que tiene un tope inferior de doscientos pesos y superior de sesenta mil pesos;
al mismo tiempo, se excluyen los hogares en los que haya algin miembro con
un ingreso mensual que supere los treinta mil pesos.

La segunda modificacién corresponde a la incorporacién de los monotri-
butistas dentro del componente de las AAFF orientadas a los dependientes de
los asalariados formales (en el mes de abril de 2016)."” Teniendo en cuenta lo

5 Al impedir el doble beneficio en el caso mencionado, el cényuge puede tener solamente su
propia PUAM.

' En Protecciones y desprotecciones I, analizdbamos los niveles de cobertura que brindaban las
AAFF y la AUH; en este sentido, se registraba que un 55% de NNA estaba cubierto por las prime-
ras y un 31% por la segunda (Curcio 2011: 79). Como se observa en este capitulo, en 2015 se
registra un fuerte descenso de la cobertura de las AAFF que probablemente logre recomponerse
con esta modificacién.

7 De acuerdo con datos de la ANSEs, el 88% de quienes comenzardn a cobrar este beneficio
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que senalidbamos anteriormente, esta medida permitird incorporar a una pro-
porcién significativa de NNa que se encontraban excluidos por la normativa. Se
debe senalar que si bien se incorpora a los dependientes de los monotributistas
dentro del esquema contributivo, en la prictica, puede observarse una situacién
mixta que combina beneficios y requisitos de ambos esquemas:

a) solamente se les otorga el beneficio de la asignacién por hijo (al igual que
lo que ocurre con la aun);

b) la modalidad de acceso podria pensarse como “no contributiva’, ya que
dentro de los componentes del monotributo no se registra un fondo des-
tinado a este beneficio;

¢) el mecanismo de definicién de los montos de los beneficios es el mismo
que en el caso de la asignacién contributiva.

Reforma previsional

En diciembre de 2017, en el contexto de una importante movilizacién social
y luego de un tenso debate, se aprobé en el Congreso nacional la Ley 27426,
denominada Ley de Reforma Previsional. Sucintamente, esta ley crea una nueva
movilidad previsional y, al mismo tiempo, establece las bases para diferenciar
el acceso a diversos beneficios/derechos por parte de quienes hayan accedido al
sistema previsional por medio de los requisitos contributivos (la acreditacién de
treinta afios de aportes efectivos en el mercado de trabajo) y quienes lo hayan
hecho a través de alguna de las moratorias previsionales llevadas a cabo entre
2005 y 2015.

LaLey 27160 de 2015 dispuso que la Ley de Movilidad sancionada en 2008
(26417) rigiera para las PNC, las AAFF y la AUH; consecuentemente, el cambio
de la férmula afect6 a todos los beneficios involucrados. Esta nueva férmula
de actualizacién se basa en dos factores: en un 70%, en el indice oficial de
inflacién (1pc) y en un 30% en la evolucién de los salarios de los trabajadores
registrados en la seguridad social (RIPTE).

Al menos durante los primeros trimestres, la nueva férmula de actualizacién
implica aumentos menores de los que arrojaria la férmula previa, en virtud de
lo cual se estableci6 el pago de un “bono compensatorio”, a ser abonado por

corresponden a dependientes de monotributistas de las categorias mds bajas (que tienen como
tope de facturacién mensual $16.000).
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una Gnica vez en marzo de 2018. Siguiendo el procedimiento que senalamos
mis arriba, el monto de este bono difiere segin el tipo de acceso al sistema pre-
visional: el bono que cobrarfan quienes accedieron por la via del aporte directo
de los afios exigidos equivaldria al doble del percibido por quienes hicieron uso
del procedimiento de la moratoria.

Otro eje central que establece la ley, es la garantia del 82% del salario
minimo vital y mévil para aquellos jubilados y pensionados que perciben el
haber minimo; sin embargo, nuevamente, esta garantia solo aplica a quienes
accedieron por la via contributiva “pura”. Ello significa que de manera perma-
nente habrd un aumento especialmente dirigido a una parte de los jubilados
que perciben los haberes més bajos, hasta alcanzar la linea de la garantia. Vale
decir que, en el momento de sancionar la ley, ese grupo es minoritario, y que
el mecanismo serd permanente. Por lo tanto, ante cada actualizacién del salario
minimo vital y mévil, también se ajustard la jubilacion de ese segmento, si es que
ha quedado por debajo del 82% de dicho salario; y nuevamente se retrasard el
haber de quienes hayan accedido al beneficio por la via de alguno de los ciclos
de moratoria llevados adelante entre 2005 y 2015.'8

Por tltimo, y para el caso de los asalariados del sector privado, se elevé en
cinco anos la edad en la cual el empleador puede intimar a los trabajadores a
jubilarse, decision vigente tanto para hombres como para mujeres; para el caso
de los hombres la edad fijada es la de 70 afos y para las mujeres, de 65 afos.

Como corolario, puede decirse que, tal como ocurriera en otras ocasiones de
reformas normativas e institucionales, la segmentacién a la que apela la nueva
ley es un objetivo manifiesto de esta, y no un efecto periférico o un instrumento
neutro de la politica. En otras palabras, con ella se busca explicitamente forta-
lecer los contenidos contributivos de la proteccién social institucional y, con
ello, convertir a esta Gltima en caja de resonancia de condiciones claramente
asociadas a la desigualdad social, en lugar de utilizarla como un vector para su
moderacidn.

'8 Subrayamos esta cuestion, pues los titulares que hayan accedido al beneficio a través de
anteriores moratorias previsionales gozardn de la garantia del 82 % del salario minimo.
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Anexo estadistico®

Grifico Al. Cobertura previsional por sexo (2016-2017) (%)
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Fuente: Elaboracién propia basada en INDEC, EPH.

" De acuerdo con la evaluacién técnica del INDEC, los datos provenientes de la Encuesta
Permanente de Hogares desde el segundo trimestre de 2016 no pueden ser comparados con la
serie previa (2007-2015), debido a que estos tltimos se encuentran en proceso de revision ya
que se han detectado problemas técnicos (cambios en el disefio de muestra y las proyecciones de
poblacién, practicas operativas y de capacitacién, lineamientos conceptuales y metodolégicos y
procedimientos informdticos). Asimismo, la informacion proveniente de ENAPROSS 11 (2015) no
se puede actualizar debido a que es el dltimo dato disponible de dicha fuente de informacién.
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Grifico A2. Cobertura previsional por quintil de ingreso per cipita
familiar (2017) (%)
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Fuente: Elaboracién propia basada en INDEC, EPH.
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Grifico A3. Evolucién de los beneficiarios del sipa, por sexo (2003-2017)
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Fuente: Elaboracién propia basada en Boletin Estadistico de la Seguridad Social (2017).

Cuadro Al. Evolucién del crecimiento de los beneficiarios del sipa,
por sexo (2003-2017) (%)

Hombres | Mujeres Total
2003-2005 -2,7 -1,0 -1,8
2005-2008 44,3 73,7 60,2
2008-2012 13,4 3,8 7,0
2012-2014 3,4 0,5 1,5
2014-2015 6,7 11,4 9,7
2015-2017 6,2 3,1 4,2

Fuente: Elaboracién propia basada en Boletin Estadistico de la Seguridad Social (2017).
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Grifico A4. Tasa de sustituciéon de los haberes minimo y medio
previsional, en relacién con el salario minimo vital y mévil y al salario
medio de los asalariados, respectivamente
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Fuente: Elaboracién propia basada en de la Seguridad Social (2017), el Boletin de Estadisticas
Laborales, MTEyss, y la Encuesta Permanente de Hogares, INDEC.
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Cuadro A2. Beneficios del sira, por provincia (2005-2017)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Total pais |3.179.212 (3.789.042  4.784.022 | 5.311.257 | 5.587.767 | 5.732.320 | 5.770.665 | 5.818.057 | 5.845.300 | 5.961.538 | 6.543.975 | 6.765.525 | 6.836.160
B
Aiuenos 1.331.799{1.533.909 | 1.885.691|2.096.905 | 2.211.783 | 2.268.578 | 2.275.850 | 2.288.559 [ 2.295.940 | 2.375.063 | 2.600.197 | 2.679.762 | 2.698.491

res
CABA 498781 | 519.174 | 591.978 | 651.527 | 686.078 | 698.595 | 701.202 | 704.873 | 706.334 | 725.958 | 760.763 | 774.987 | 780.983
Santa Fe 298.134 | 364.509 | 444.034 | 460.592 | 500.711 | 510.642 | 506.914 | 507.087 | 505.410 | 530.508 | 570.540 | 584.638 | 588.178
Cérdoba 247.327 | 298.172 | 387.273 | 432.772 | 455.406 | 473.642 | 478.441 | 485350 | 489.558 | 507.067 | 559.449 | 578.524 | 589.396
Mendoza 126.560 | 155.248 | 207.711 | 243385 | 254.224 | 262.013 | 264.127 | 267.017 | 269.510 | 278.086 | 306.652 | 323.818 | 328.559
Tucumén 97.702 | 142.081 | 157.857 | 164.639 | 177.903 | 178.787 | 181.263 | 182.690 | 184.172 | 190.735 | 214.182 | 222.644 | 227.847
Entre Rios 80.109 | 99.277 | 130.544 | 140.086 | 153.825 | 157.583 | 157.984 | 159.510 | 159.723 | 168.920 | 188.521 | 194.645 | 195.800
Salta 58.162 | 68.893 | 94.517 | 104.473 | 113.818 | 116.993 | 119.743 | 122504 | 124.419 | 133.233 | 150.805 | 158.547 | 162.365
Santiago del
ke 49913 | 57.399 | 78303 | 86.836 | 90.777 | 93.055 | 93.972 | 95360 | 95.871 | 101.063 | 116.940 | 121.803 | 124.377

ero
Corrientes | 32.899 | 46457 | 69.012 | 78.008 | 83.465 | 87.355 | 89.109 | 90.763 | 91.550 | 99.211 | 115.878 | 120356 | 121.212
Chaco 28.830 | 45.150 | 70.272 | 83.621 | 86443 | 89.197 | 90.106 | 90.724 | 90.967 | 96.244 | 110.803 | 115.139 | 115.340
Misiones 26.187 | 33.075 | 54.618 | 64916 | 71.388 | 76.987 | 80.017 | 82750 | 84797 | 91.769 | 110.181 | 116.044 | 117.586
San Juan 46268 | 50.030 | 71.425 | 74449 | 81.701 | 83.339 | 85963 | 88760 | 90.274 | 95.451 | 109.334 | 114.593 | 116.068
Rio Negro | 38729 | 44.792 | 59.405 | 70.020 | 78.036 | 82.678 | 85598 | 88.749 | 91.576 | 94.361 | 104.887 | 110.962 | 113.871
Jujuy 36.271 | 40.731 56.083 | 66336 | 66.875 | 68.603 | 69.700 | 70.976 | 72.046 | 72.745 | 80.598 | 87.288 | 89.693
San Luis 26.766 | 30.050 | 38555 | 43511 | 47.565 | 49.864 | 51.239 | 52269 | 53.285 | 57.571 | 65.820 | 69.229 | 70.310
Chubut 19.883 | 23.400 | 33.654 | 41310 | 44.113 | 46.640 | 48.836 | 50.723 | 52.398 | 54.021 | 60.774 | 64.185 | 65.654
LaPampa | 21.700 | 26.270 | 38252 | 45770 | 46.109 | 48.005 | 49.486 | 49.893 | 50.368 | 51.203 | 56.054 | 57.684 | 58.184
Neuquén 15320 | 17.080 | 26379 | 37.451 | 37.880 | 40.887 | 43.133 | 45.052 | 46.693 | 48289 | 55.030 | 60.092 | 61.951
Formosa 7.810 | 13485 | 28943 | 52583 | 36.531 | 39349 | 40.192 | 41.243 | 41.666 | 44.404 | 54.697 | 55.943 | 53.941
Catamarca | 32.014 | 35260 | 39.638 | 42.270 | 43.627 | 44728 | 45.034 | 45.827 | 46319 | 46.758 | 51.694 | 54.636 | 55.903
La Rioja 27470 | 28171 | 30462 | 34416 | 32931 | 34.034 | 34781 | 36.091 | 36.812 | 38557 | 42.609 | 44.422 | 44.775
Santa Cruz 6.770 8.009 10.151 16,588 | 13.456 | 14297 | 14.871 15467 | 16.024 | 16385 | 19372 | 20.721 | 21.537
Tierra del

2.024 2.679 3.508 5.120 5.237 5.758 6217 6.680 7.172 7.245 8528 9.449 9.876

Fuego
Residentes
enel 1.565 1.692 1.726
extranjero

Fuente: Elaboracién propia basada en Boletin Estadistico de la Seguridad Social (2017).

122



Capitulo 2. La dimension nacional de la proteccion de adultos mayores y niios...

Grifico A5. Crecimiento de los beneficios del sira, por provincias y total
pais (2015-2017) (%)
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Fuente: Elaboracién propia basada en Boletin Estadistico de la Seguridad Social (2017).
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Cuadro A3. Crecimiento interanual de los beneficios del sira,

por provincia (2005-2017) (%)

2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017
Total pais | 19 26 11 5 3 1 1 0 2 10 3 1
Buenos as s [ | s s o[ o [ 39| 3|
CABA 4 14 10 5 2 0 1 0 3 5 2 1
Santa Fe 22 22 4 9 2 -1 0 0 5 8 2 1
Cérdoba 21 30 12 5 4 1 1 1 4 10 3 2
Mendoza 23 34 17 4 3 1 1 1 3 10 6 1
Tucumén 45 11 4 8 0 1 1 1 4 12 4 2
Entre Rios 24 31 7 10 2 0 1 0 6 12 3 1
Salta 18 37 11 9 3 2 2 2 7 13 5 2
Sdago | as fae || s |3 |1 L u || s [ 6] 4| 2
Corrientes | 41 49 13 7 5 2 2 1 8 17 4 1
Chaco 57 56 19 3 3 1 1 0 6 15 4 0
Misiones 26 65 19 10 8 4 3 2 8 20 5 1
San Juan 8 43 4 10 2 3 3 2 6 15 5 1
Rio Negro | 16 33 18 11 6 4 4 3 3 11 6 3
Jujuy 12 38 18] 1 |3 |2 |2]2]1]|1u]s]|3
San Luis 12 28 13 9 5 3 2 2 8 14 5 2
Chubut 18 44 23 7 6 5 4 3 3 13 6 2
La Pampa | 21 46 20 1 4 3 1 1 2 9 3 1
Neuquén 11 54 42 1 8 5 4 4 3 14 9 3
Formosa 73 115 | 82 | -31 8 2 3 1 7 23 2 —4
Catamarca | 10 12 7 3 3 1 2 1 1 11 6 2
La Rioja 3 8 13 —4 3 2 4 2 5 11 4 1
Santa Cruz | 18 27 63 | -19 6 4 4 4 2 18 7 4
g;‘:; dl Vs s 46| 2w | s |7 |71 |s]u]|s

Fuente: Elaboracién propia basada en Boletin Estadistico de la Seguridad Social (2017).
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Capitulo 3

La armonizacién previsional:

el desafio de homogeneizar la proteccién
jubilatoria en la Argentina

Fernando Falappa y Veronica Mossier

Presentacién

La armonizacion previsional consiste en la homogeneizacién de los pardmetros
de los sistemas previsionales provinciales de la Republica Argentina con el
sistema previsional nacional en nimero de anos de aportes, montos de las
contribuciones, edad de retiro, forma de determinacién y mecanismos para la
movilidad de los haberes jubilatorios; segtin lo establecié la propuesta llamada
“Compromiso federal para el crecimiento y la disciplina fiscal”, de diciembre
de 1999, ratificado —o reeditado— por el Programa Nacional de Reparaciéon
Histérica para Jubilados y Pensionados, Ley 27260 de junio de 2016." Ambos
mecanismos, negociados en el marco de respectivos pactos fiscales concertados
en el inicio de los gobiernos de Fernando de la Rtia y de Mauricio Macri, tienen
como antecedentes la Ley de Coparticipaciéon Federal de 1988 y los pactos
fiscales de 1991 y 1993. Con estos instrumentos el gobierno nacional ofrece a
las provincias que firmen Convenios de Armonizacién con el Estado nacional
el compromiso de financiar con recursos provenientes de rentas generales los

! El siguiente trabajo comprende un anilisis del proceso de armonizacién hasta la aprobacién
de la denominada Ley de Reparacién Histérica; para mds detalles ver “Posfacio”.
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déficit globales de las cajas previsionales provinciales que no fueron transferidas
a la nacién durante la reforma previsional de 1993-1994.

Este trabajo muestra como el proceso de armonizacién previsional que
pretende ordenar y ecualizar los referidos sistemas previsionales ha conseguido
hasta ahora el efecto contrario: abona la capacidad diferencial de proteccion
social de las provincias sin lograr su objetivo de homogeneidad paramétrica,
pues este queda subordinado a convenios que son signados por la modalidad
de acuerdos politicos puntuales que toman como variable central, para dicha
negociacion, el déficit de las cajas provinciales. Asi la armonizacién previsional
se torna sintoma de un “fenémeno robusto” (Tilly, 2000): la obtencién de con-
sensos circunstanciales nacién-provincias frente a cada cambio de gobierno, que
remite a las dificultades del federalismo fiscal argentino y evidencia problemas
recurrentes de gestién politica y organizacional entre estos niveles del Estado.

Partimos destacando tres observaciones generales respecto del proceso de
armonizacién previsional que nos permitirdn avanzar en la descripcion y el
andlisis del mismo. La primera es que este no puede ser examinado con indepen-
dencia de la reforma estructural que el Estado argentino emprendié a partir de
la década de 1990, pues la crisis previsional estaba entre los motivos principales
de esa reforma y, desde sus origenes, el proyecto de transformacién del sistema
previsional interpelaba a las cajas provinciales. No obstante, son pocos los andlisis
de la reforma del Estado que destacan este aspecto y menos aun los que observan
el comportamiento de los sistemas previsionales provinciales y su relacién con el
sistema previsional nacional. La segunda observacién es que mientras el proceso
general de reforma del Estado tuvo como objetivo descentralizar el mayor nimero
de servicios publicos hacia el nivel subnacional —como sucedié con los servicios de
educacién, salud y asistencia social- en el 4émbito previsional la propuesta fue la
nacionalizacién de las cajas provinciales, lo que redundaria en mayor centraliza-
cién. La tercera, y mds especifica, observacién es que el proceso de armonizacion
es consecuencia directa del escaso éxito de la reforma previsional de 1994, en la
medida en que puede ser interpretada como suceddnea de aquella basqueda de
centralizacién total del sistema previsional, ante la negativa de un importante
ntmero de provincias de transferir sus sistemas previsionales.?

% Se trata de la reforma previsional que implanté un doble sistema publico y privado que se
destacé por la creacion de las administradoras de fondos de jubilaciones y pensiones (AEjP).

3 Cabe aclarar que nos referimos al fracaso de la reforma previsional de 1993-1994 respecto
de su propios términos, pues los objetivos implicitos (y también explicitos) de privatizacion de
la administracién de los fondos previsionales fueron cumplidos con creces y consistieron en
una profunda redistribucién regresiva de los ingresos, tanto por la onerosa tasa de servicios de
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Respecto de estas tres cuestiones cabe mencionar que la reforma del Estado
de los afios noventa se inscribié en los postulados del Consenso de Washington,
que tuvo como uno de sus principales ejes la recomendacién de descentralizacion
politica y administrativa de los Estados federales, pues consideraba que traerfa
aparejada mayor eficiencia y democratizaciéon de los servicios publicos. Por eso,
observamos la aparente paradoja en el objetivo de centralizacién del sistema
previsional expresado en el proyecto de reforma de 1991, sostenido atn frente a
la morigeracién de la propuesta durante el debate parlamentario de 1993 y plas-
mado en la nueva ley previsional implementada al ano siguiente. Sin embargo, la
centralizacion proyectada guarda total coherencia con otros importantes objetivos
del programa de reforma del Estado, como fueron los de reducir algunos costos
publicos, equilibrar cuentas fiscales, comprimir los déficits y promover el mercado
de capitales para el ahorro y la inversién privada, también estos de escaso éxito.

Atendiendo a estas observaciones, la propuesta de armonizacién previ-
sional puede entenderse como resultante de las dificultades del proceso de la
reforma del Estado, en particular del sistema previsional; por eso, su andlisis
debe considerar la evolucién de la coparticipacidn federal, los pactos fiscales
y el debate sobre el presupuesto nacional. Aunque excede el espacio de este
trabajo, es importante sefialar que el punto de partida del andlisis es la errdtica
discusién presupuestaria que se remonta a la situacién de bancarrota econé-
mica e institucional del retorno a la democracia de 1983. Pues esa crisis, que
conjuga persistente déficit fiscal con deuda externa e hiperinflacién y que tuvo
como consecuencia las medidas conocidas como “emergencia previsional” y
“emergencia del Estado”,* recorre mds de tres décadas y es la que aun posibilita:

* que los sucesivos gobiernos nacionales dirijan la federacién sin respetar la
ley de presupuesto;

* quelaarticulacién presupuestaria entre el Estado nacional y las provincias
sea regida por la renovacién periédica de adendas a una Ley de Copartici-
pacién Federal de Impuestos vencida en 1989;

la AFJP como por los turbios negocios financieros que esta privatizacion permitid; al respecto
ver, entre otros, los diarios, Clarin: 18/10/07; Perfil: 21/10/08; Pdgina/12: 21/10/08.

# Para un andlisis de la crisis de la deuda externa y del proceso de hiperinflacién de la década
de 1980 ver: Damill, 2005 y Rapoport, 2011; para su vinculacién con la crisis previsional,
entre otros ver: Arza, 2010; Beccaria y Danani, 2014 y Falappa y Mossier, 2014. La expresién
“emergencia previsional” hace referencia al Decreto Ley 2196/86 (abrogado por Ley 23568/88)
del gobierno de Raul Alfonsin; la expresién “emergencia del Estado” hace referencia a la
Ley 23697/89, del gobierno de Carlos Menem.
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* que las recurrencias en ese mecanismo hayan incurrido en una inconstitu-

cionalidad que se ha perpetuado por més de diez anos;’

*  que sessiga soslayando el mandato constitucional de 1994, que indica legislar
una Ley Convenio de Coparticipacién Federal cuyo plazo de concrecién
eran dos afos.

En consecuencia, este trabajo reconstruye el persistente e incompleto proceso de
armonizacién previsional, nombre dado al referido criterio de homogeneizacién
segtin el cual la coexistencia de distintos regimenes (nacional y multiples pro-
vinciales) podia integrarse de manera relativamente sistémica bajo la condicién
de que se acordaran pardmetros bésicos en los que confluyeran todas las juris-
dicciones. Analiza, en clave politico-institucional, cémo este proceso atravesé
diferentes etapas y circunstancias constituyéndose en escenario y resultado de
las disputas entre el Estado nacional y los estados provinciales. En el segundo
apartado (“Los antecedentes del proceso de armonizacién previsional”) ofrece-
mos una apretada resefia histérica de dicho proceso, de su relacién con la crisis
previsional que lo precedié y con los pactos fiscales que intentaron subsanarla.
Estos aspectos, que constituyen las referidas etapas, serdn observados en el marco
del debate sobre federalismo fiscal que involucra el 7égimen de coparticipacion
federal de impuesto de 1988, los pactos fiscales I y II de 1992 y 1993, asi como
la reforma constitucional y la reforma previsional de 1994. El tercer apartado
(“La armonizacién previsional en el marco del compromiso federal”) analiza
la armonizacién previsional en el marco del “Compromiso federal” de 1999
e indaga los resultados actuales de la situacién paramétrica sobre la que se
organizan los regimenes provinciales; también describe la polémica extension
de este compromiso federal por medio de un articulo de la Ley de Presupuesto
anual de 2006, problemdtica que es retomada en el final del texto. El siguiente
apartado, “Las cajas provinciales transferidas y los estipendios complementa-
rios”, describe la sorprendente artimana realizada por un conjunto de provin-
cias, que luego de haber transferido sus cajas durante la reforma previsional de
1994, fueron desarrollando complementos a los estipendios previsionales de
sus empleados publicos, que en algunos casos acabaron creando nuevas cajas
provinciales. Finalmente, el quinto apartado toma nota de los tltimos sucesos
que involucran a la armonizacién previsional, ocurridos como consecuencia

> Segtin los fallos de la Corte Suprema de Justicia: S. 538, S. 191, C. 786, y S. 1039, del
24/11/2015, esta cuestién serd abordada en el quinto apartado de este capitulo: “;Pacto Fiscal
IV? Armonizacién y después”.
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del cambio de gobierno de finales de 2016, y reflexiona sobre si estos vienen
a confirmar una linea de continuidad en la conducta fiscal que es aludida en
el segundo apartado.

Los antecedentes del proceso de armonizacién previsional

La afectacién de los recursos de capital de la seguridad social con la deuda pu-
blica, la inflacidén y, en definitiva, los recursos fiscales, no es nueva en Argentina.
Hasta la transformacidén del Instituto Nacional de Previsidn Social (1nsp) en el
Sistema Unico de Seguridad Social (suss) y la creacién de la Administracién
Nacional de la Seguridad Social (aNsEs), los componentes de la seguridad social
tenfan como principal fuente de financiamiento los aportes y contribuciones
procedentes de las imposiciones sobre el mercado de trabajo.® Si bien el Estado
nacional habia intervenido de modo puntual tomando o aportando dinero en
la seguridad social, esto no significaba que hubiese una recaudacién sistemdtica
generalizada por medio de impuestos generales para financiar la seguridad social.

La cuestién fiscal

La cuestion fiscal de la organizacién federal de la Republica Argentina forma
parte del debate originario sobre su organizacién politica. La Constitucién de
1853-60 estipulaba que el Estado federal solo podria financiarse por medio de
impuestos aduaneros, mientras que los impuestos internos eran potestad de
las provincias. De ese modo funcioné hasta 1890 cuando, frente a la primera
gran crisis politica y econémica que enfrentd el pais, las provincias cedieron,
en favor del Estado nacional, impuestos internos previstos por la Constitucion
para situaciones de excepcién.’

No obstante, hasta la crisis de 1930 la vieja impronta constitucional se
mantuvo y los diferentes proyectos impositivos orientados a gravar los ingresos,
presentados al Parlamento durante los gobiernos de los presidentes Hipélito Yri-
goyen y Marcelo T. de Alvear, no consiguieron la anuencia del Senado nacional.®

¢ Respecto de los recursos de la ansEs, ver Costa, Curcio y Grushka (2014: 40-45).

7 Constitucién de la Nacién Argentina: articulo 67, inciso 2. Frias (1987: 351) lo llama “sistema
de delegacion condicionada”, en Herndndez (2008).

& Un punto de inflexién importante de este periodo es el fallo 142: 260 del afio 1927 de la Corte
Suprema de Justicia (cs): “Caso Mataldi-Simén Contra Provincia de Buenos Aires” (disponible
en: http://www.albertotarsitano.com/falloscorte/1927mataldi.pdf (consulta: 24/5/2019). La
referida “competencia” o “beligerancia fiscal” llevé a muchos juicios de particulares que se
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Sin embargo, la caida de los precios internacionales de los bienes primarios afecté
de modo directo la recaudacién para el financiamiento del Estado nacional y
el gobierno dictatorial del general José E Uriburu determind, por primera vez
y por decreto, un impuesto a las rentas. La reapertura parlamentaria convirtié
ese decreto en ley y, luego con dos reformas sucesivas, unificé los impuestos
internos instituidos en la Ley 12139/34, principal antecedente del régimen de
coparticipacion federal que aun rige.’

La Ley 23548 de Coparticipacién Federal de Impuestos sancionada a co-
mienzos de 1988 como régimen transitorio, preveia que su duracién fuese solo
hasta finales de 1989.'° En 1994, la reforma constitucional establecié como
mandato que para finales de 1996 debia estar aprobado un nuevo régimen fiscal
federal; el incumplimiento de esta cliusula constitucional dej6 en claro que la
Ley de Coparticipacién constituye un serio problema institucional, ya que se
trata de la redistribucién de cargas impositivas y del reparto jurisdiccional de
los recursos econémicos, que redunda en la afectacién del poder politico de los
gobiernos provinciales, asi como de la relacién de estos con el Poder Ejecutivo
Nacional (PEN). En consecuencia, los problemas de este incumplimiento no
son solo econémicos y fiscales sino también politicos e institucionales, pues
afectan directamente el funcionamiento del régimen republicano de gobierno.
La tercera gran prérroga de dicha ley se realizd, en diciembre de 1999, por
medio de una bateria de leyes que incluye el “nuevo” compromiso federal, antes

sentfan afectados por la doble imposicién de la nacién y alguna provincia. En este caso esta
industria acciona contra la provincia de Buenos Aires, que se defiende alegando que le asiste
el derecho constitucional de imposicién interna y que en todo caso el que lo duplica es el pPEN.
El fallo condena a la provincia a restituir la imposicion y plantea una nueva interpretacién de
la Constitucién nacional: que, segtn el articulo 4, las imposiciones internas son “potestades
concurrentes” del PEN y las provincias.

? El decreto de Uriburu fue convertido en Ley 11582/32 (B.O., 18/1/1932), luego reformulada
como Ley 11682/33 (B.O., 12/1/1933) conocida como “régimen sobre impuesto a los réditos”,
complementado el afio siguiente por la Ley 12139/34 (B.O., 28/12/1934) de unificacién de los
impuestos internos (Caravaca, 2012; Cetrdngolo, Delfino y Jiménez, 1996; Herndndez, 2013
y 2008; Sdnchez Romdn, 2013).

19 Entre la referida Ley 12139/35 y la Ley 23548/88, los cambios se circunscriben a prérrogas,
ampliacién de las bases de imposicién y modificacién de los criterios de distribucién. No
obstante, los lineamientos son similares; se destaca una redistribucién primaria mds favorable
a las provincias mediante la Ley 14788/59, y el desarrollo de una regulacién mds amplia que
conjuga todas las imposiciones por medio del Decreto Ley 20221/73, que creé la Comisién
Federal de Impuestos atin vigente (Herndndez 2013; Cetrdngolo, Delfino y Jiménez, 1996).
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mencionado, que en verdad es la prérroga del pacto fiscal vigente y que tiene
como novedad la propuesta de armonizacion previsional.

Ademds de la propuesta de armonizacién previsional que es el ¢je de este
capitulo, el acuerdo tuvo la particularidad de generar un plazo importante para
la aplicacién del régimen de coparticipacion federal de 1988. Con la detraccién
del 15% de la masa de recursos coparticipables que fuera acordada en el Pacto
Fiscal I a finales del afio 2000, el PEN y las provincias ratificaron ese acuerdo
que quedé plasmado en la Ley 25400 promulgada el 8 de enero de 2001. La
particularidad de esta ley acuerdo es que extiende el funcionamiento del régimen
de coparticipacién hasta el 31 de diciembre de 2005. Los plazos y los términos
generales de dicho acuerdo fueron ratificados por los gobernadores y el Pre-
sidente (provisional) Eduardo Duhalde, en un cénclave realizado a inicios de
2002 en Catamarca, durante el cual se propuso la sancién de una nueva ley de
coparticipacién para finales de ese ano. Sin embargo, lo que ocurrié a final de
afo fue el anuncio de elecciones presidenciales anticipadas. El nuevo gobierno
del presidente Néstor Kirchner, a los cinco meses de haber asumido, crea una
“Comisién para la Reforma de la Coparticipacién Federal, en el dmbito de la
Jefatura de Gabinete de Ministros, la que tendrd a su cargo el disefio de un
nuevo régimen de Coparticipacién Federal de Impuestos” (Decreto 872/03).
Sin embargo, hacia finales de 2005 no hubo novedades sobre la ley convenio,
ni se celebraron nuevos acuerdos con los gobernadores que renovasen el plazo
perentorio marcado por la Ley 25400. En cambio, el PEN prorrogé sine die por
medio de un mecanismo mds precario, que adolecié del consenso explicito de
los gobernadores provinciales: se trata del polémico articulo 76, incorporado a
la Ley de Presupuesto del ano 2006 y declarado inconstitucional por la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién (csy) el 25 de noviembre de 2015."

La nueva Constitucién introduce la necesidad de legislar sobre un convenio
de coparticipacion federal (articulo 75, inciso 2°). Este instituto propone una
especie de gran y persistente pacto fiscal que supone una modalidad novedosa
que los juristas llaman Jey convenio y que segtin la propia Constitucién tiene
como requisito el acuerdo de todas las legislaturas provinciales (Herndndez,
2013). Aunque la idea se funda en la necesidad de que sea un convenio sos-
tenido por un profundo y extenso consenso federal, en verdad, hasta el mo-
mento de cierre de este capitulo ha resultado en la imposibilidad de superar
la referida ley de 1988. Aquello que buscaba garantizar la voluntad de todas
las expresiones politicas federales parece haberse convertido en una especie de

" Ver infra en el apartado “;Pacto Fiscal IV? Armonizacién y después”.
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“vicio” de forma, pues el referido inciso otorga el veto total a cualquiera de las
legislaturas provinciales que no ratifique dicha ley convenio, generando como
consecuencia un “vicio” de contenido: que la Ley de Coparticipacién Federal
de 1988 continte vigente convirtiéndose en “el régimen transitorio més per-
manente de la Republica Argentina” (Balbo, 2014; Bertea, 2010; Cao, 2009
y Mércuri, 2013), y que la misma haya contribuido a magnificar el “laberinto
legislativo” (op. cit.) que se comenzé a transitar desde 1935, con las recurren-
tes actualizaciones de un marco legal perentorio." Por eso, aunque siempre
requirié de actualizacién, desde 1988 estas vienen conformando aquello que
un especialista llama “prérrogas encadenadas” (Bertea, 2010), como lo fueron
los pactos fiscales I y II; pero su cardcter extraordinario y perentorio parecia
estar dado por el compromiso de que la cuestién se resolveria en la reforma
constitucional. Sin embargo, la ley convenio nunca fue tratada, lo que acarrea
permanentes y complejas actualizaciones.

Pacto Fiscal I y II

El 12 de agosto de 1992, en reunién del PEN y los gobernadores provinciales, se
concretd el primer Pacto Fiscal.” A partir de este acuerdo se habilita al Estado
nacional a retener desde el 1 de septiembre de ese ano, un 15% de la masa de
impuestos coparticipables prevista en el articulo 2 de la Ley de Coparticipacién
Federal, mds una suma fija de 43,8 millones de pesos mensuales de la masa
coparticipable con el fin de sostener el pago de las obligaciones previsionales
nacionales y otros gastos operativos que resultasen necesarios.'* Un afio después
se firmé el llamado Pacto Fiscal II: “Pacto fiscal para el empleo, la producciéon
y el crecimiento”.” Por medio de este acuerdo, el Estado nacional acepté la
transferencia de las cajas previsionales provinciales respetando los derechos
adquiridos de los jubilados y pensionados provinciales, que analizaremos mds
adelante.'® Esas transferencias se realizaron luego de la suscripcion de acuerdos
especificos con las provincias interesadas. Esta cliusula se encontraba en total

12 Segun el inciso 2 del articulo 67 de la Constitucién de 1853 y del actual articulo 75.

'3 Ratificado por la Ley 24130/92 (B.O., 17/9/1992).

4 Como contrapartida “del esfuerzo que hacian las provincias y para evitar el desequilibro
fiscal involuntario”, el Estado nacional garantizaba a las provincias un ingreso mensual minimo
de $725.000.000 del propio régimen de coparticipacién (Balbo, 2014).

% Decreto 1807 (B.O., 2/9/1993).

16 Con excepcién de las cajas profesionales que prevé el articulo 56 de la Ley 18038/69 (B.O.,
10/1/1969).
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sintonia con el programa de reforma del sistema previsional nacional propuesto
por el PEN en 1991, promulgado hacia finales de 1993, luego de importantes
negociaciones sectoriales y debates parlamentarios, e implementado en 1994."

Al iniciarse la reforma del sistema previsional nacional, los organismos
previsionales provinciales presentaban una situacién generalizada de déficit
de caja, que generaban fuertes desequilibrios fiscales, tanto a nivel provincial
como, luego de su traspaso, para el sector publico nacional. Solo las pro-
vincias jovenes como Chubut, Neuquén y La Pampa presentaban sistemas
con tendencia al equilibrio. La provincia de Buenos Aires presentaba un
mejoramiento transitorio de su situacién a raiz de la transferencia hacia
ella de mds 84.000 trabajadores activos de la educacién publica nacional,
pero con una situacién actuarial problemdtica hacia futuro (81D, 1996).

Después de haber concretado la reforma del sistema previsional, en el marco
de la reforma del Estado y frente a un proceso un tanto retrasado de traspaso de
las cajas previsionales provinciales al sistema nacional, la Argentina rubricé
un contrato de préstamo con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). El
organismo ejecutor fue el Ministerio de Economia y Servicios Publicos y la
ANSES. Su objetivo fue la ejecucién del Programa Sectorial de Reforma de las
Cajas Previsionales Provinciales,' por un monto de 640 millones de ddlares,
a quince afios y cuyo desembolso se realizaria en tres tramos en un periodo
mdximo de dos afios. Transcribimos a continuacién los objetivos centrales del
programa sectorial de reforma:

1) Fortalecer el marco institucional del sistema previsional y consolidar
la reforma a nivel nacional, promoviendo primero una mayor equidad al
homogeneizar la normativa y su aplicacién y en segundo lugar apoyando
el desarrollo del mercado de capitales, estimulando el ahorro y la inver-
sién privada al permitir que los empleados provinciales se incorporasen
al sistema de las AFjP.

2) Apoyar el logro del equilibrio fiscal provincial disminuyendo el impacto
que tienen los déficits de las cajas previsionales provinciales en las finanzas
provinciales.

3) Apoyar el fortalecimiento de la administracién y controles de la ANSES
para prevenir el fraude y la evasién. (BID, 1996: 2).

17 “Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones” (suyyp), Ley 24241/93 (B.O., 13/10/1993),
al respecto ver Alonso (2000).
18 Decreto nacional 1438 (B.O., 11/12/1996).
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El programa estipulaba que cada uno de los desembolsos de dinero por
parte de los organismos del BID y el Banco Mundial estaria justificado con
las transferencias de las cajas previsionales provinciales a la ANSEs, condicio-
nados por el mantenimiento de un marco macroeconémico satisfactorio y
el cumplimiento de las reformas del Estado. Procuraba para el largo plazo
una reduccién del déficit fiscal consolidado y una mejora en los niveles de
inversién, “considerando que una parte importante de las reservas de pre-
visién social serfan administradas con criterios de mercado” (BiD, 1996: 3).
Alertaba sobre el posible riesgo de que las provincias no llevasen a cabo las
transferencias de sus cajas.

En sintesis, entre finales de la década de 1980 y principios de la década
de 1990 se llevaron a cabo varias las reformas que estuvieron orientadas a los
siguientes aspectos: la creacién de un nuevo espacio de articulacién entre la
nacioén y las provincias, vinculado al tema previsional;'” el fortalecimiento
financiero del sistema por medio del incremento de las contribuciones patro-
nales y tributarias;*® la consolidacién de las deudas previsionales contraidas
hasta ese momento por el Estado?' y, por tltimo, la centralizacién de los
fondos asociados a la seguridad social. Esto tltimo ocurrié por medio del
Decreto 2284/91 que establecié la disolucién del 1nsp y cred el suss —de-
pendiente del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social de la Nacién— que
tiene a su cargo todas las funciones y objetivos que fueran competencia del
INsP y de las cajas de asignaciones familiares (AAFF), también disueltas.”” Sin

19 Para ello, se cre6 el Consejo Federal de Previsién Social (COFEPRES), por medio de la Ley
nacional 23900/90 (B.O., 19/10/1990). El articulo 1 de esta ley establece que el Consejo tiene
como misién “asesorar, estudiar e investigar los aspectos de la politica previsional del pais que
comprometa la accién conjunta de las provincias, de la Nacién y de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires”, mientras que el inciso primero del articulo 4 de la ley establece que tiene como
funcién estudiar las politicas y acciones previsionales que favorezcan un armoénico desenvol-
vimiento entre el sistema previsional nacional y los regimenes provinciales de prevision social,
elaborando proyectos tendientes a la unidad normativa conceptual.

20 La Ley 23966/91 (B.O., 15/8/1991) incrementé las contribuciones patronales y destiné al
Régimen Nacional de Previsién Social el 11% del producido del impuesto al valor agregado
(1vA), cuya alicuota se establecié en el 18%, incrementdndose al 27% en los casos de venta de
gas, energfa eléctrica y aguas reguladas por medidor.

21 E121 de agosto de 1991 se sanciond la Ley 23982 de Consolidacién de Pasivos Previsionales,
que indujo a los beneficiarios a aceptar el pago de parte de sus haberes devengados mediante
titulos publicos (los denominados BOCON).

22 Para Carlos Chébez, el gobierno consiguié instrumentar “el viejo anhelo gubernamental de
controlar bajo un tnico sistema centralizado la totalidad de los aportes de la seguridad social
y en forma especial los de las obras sociales y de las asignaciones familiares”. No obstante,
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embargo, la crisis financiera del sistema previsional lo torné mds dependiente
de los recursos tributarios. En cifras aproximadas, para 1990 los recursos del
régimen previsional estaban compuestos en un 25% de dineros fiscales y un
75% por aportes y contribuciones de trabajadores y empleadores, mientras que
al finalizar la década esta proporcién se revierte: 68 y 30% respectivamente
para el afio 2000 (Roca, 2001).

Esta creciente dependencia del sistema previsional nacional respecto al
régimen tributario no puede ser explicada sin considerar la importancia que
tuvieron estos pactos fiscales, asi como la posterior incidencia en la propia
reforma previsional que condiciona hasta la actualidad la relacién entre las
jurisdicciones en cuestién. Algunas cajas provinciales subsistieron, o resis-
tieron, consolidando protecciones particulares para los empleados publicos
provinciales. Sin embargo, el déficit fiscal oficié de sintoma de esa dificul-
tad. Como sefala Grassi: “los distintos dmbitos del Estado tienen diferentes
papel y poder en la definicién del problema fiscal y en la determinacién de
la distribucién de los recursos [...] el propio Congreso de la Nacién [...]
y los gobiernos provinciales [favorecieron] el entretejido de relaciones de
clientelismo politico en este nivel, conformando una estructuracién espuria

del federalismo argentino” (Grassi, 2003: 61-62).

La reforma del sistema previsional

Como fue mencionado, la transferencia trunca de las cajas provinciales en el
marco de la reforma previsional y los pactos fiscales I y I son los origenes del
proceso de armonizacién iniciado a finales de 1999 y representa para nosotros
la parte menos estudiada del escaso éxito de la reforma previsional de comien-
zos de los afios noventa. Segtin la apreciacién de varios andlisis académicos,
la seguridad social argentina (bdsicamente, los seguros de vejez que denomi-
namos “sistema previsional” y los seguros de salud, que se institucionalizan
en las obras sociales) adolecié histéricamente de coherencia institucional y
de previsién financiera. Constituida en su origen por la multiplicacién de un
conjunto de cajas de jubilaciones y pensiones, asi como por el desarrollo mds
o menos espontdneo de fondos solidarios para gastos de salud, su unificaciéon
provino de las dictaduras militares como medida de urgencia, frente a la de-

el proceso de unificacién no habfa terminado y ese mismo gobierno dio marcha atrds con el
control de los fondos de las Obras Sociales (Falappa y Mossier, 2014). Respecto de la reforma
del suss, ver Curcio (2011).
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gradacién de los equilibrios financieros, y, como ardid para la busqueda del
control social y la legitimacién politica de las mismas. Esta unificacién no
fue gratuita ni estuvo inspirada por objetivos solidarios o universales. En el
caso particular del sistema previsional, buscé paliar la responsabilidad piblica
sobre su bancarrota y facilit6 el uso de los fondos para las oscilantes finanzas
estatales. A los histéricos problemas de evasién fiscal, uso discrecional de los
recursos de capital por parte del Estado, creciente flexibilidad en los criterios
de asignacién de beneficios y consecuentes desajustes de los criterios técnicos
actuariales de utilizacién de los fondos, se sumaron, en los afios noventa, los
efectos del deterioro del mercado de trabajo.?

Entre los principales motivos de los desequilibrios financieros y ad-
ministrativos del sistema previsional, podemos destacar el uso politico
coyuntural de los arreglos institucionales de la seguridad social, asi como
el uso de este ahorro colectivo como mecanismo de financiamiento barato
del Estado, que redundé en licuacién periédica de dichos ahorros afectados
por inflacién y devaluaciones.?* En otras palabras, las cajas y sus benefi-
cios fueron usados como modo de obtencién de apoyos politicos y como
estrategia de financiamiento coyuntural del Estado. Ademis, la caida del
empleo —producida, primero por la primarizacién de la economia propi-
ciada por la dltima dictadura militar y luego por la llamada reconversion
productiva de la década de 1990— sumé un deterioro fundamental en vircud
del disefio contributivo de los sistemas previsionales. El crecimiento de la
importancia del déficit previsional sobre las finanzas puablicas fue uno de
los asuntos mds complejos que debié enfrentar el gobierno de la transicién
democritica presidido por Raul Alfonsin y, consecuentemente también, el
gobierno de Carlos Menem.

En 1991, el PEN presenté un proyecto de reforma previsional inspirado
en el modelo chileno, entonces atin percibido como exitoso.” Segin sus

% Ver: Alonso, 2000; Arza, 2010; Belmartino, 2005a y b; Feldman, Golbert ¢ Isuani, 1988;
Grassi, 2003).

2t Respecto a la utilizacién de las contribuciones previsionales para paliar el déficit fiscal, ver
Sénchez Romén (2013) capitulos 3 y 4. Cabe decir que el recurso al financiamiento publico con
fondos de la seguridad social fue un mecanismo de uso generalizado durante todo el siglo xx
en América Latina y Europa. La relacién de ese ahorro colectivo, que De Swaan (1992: 179)
llama “propiedad tutelada”, con su expoliacién publica a través de recurrentes devaluaciones
de la moneda, serd materia de otros andlisis.

» Se postulaba que los trabajadores depositarian sus aportes en cuentas individuales, adminis-
tradas por empresas privadas, y que las administradoras de los fondos previsionales competi-
rian entre si, dentro de marcos regulados por ley (los llamados “cuasimercados”) para otorgar
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promotores, el cambio apuntaba a tres objetivos. Primero, se le quitaba al
Estado un mecanismo de financiamiento que facilitaba la irresponsabilidad y
terminaba siendo sumamente oneroso. Segundo, se resguardaban los aportes
de los cotizantes de su “socializacién forzosa”, afianzando el principio de la
propiedad individual, ain a expensas de los componentes de solidaridad
intergeneracional o intersectorial. Tercero, en las futuras agencias de las Arjp,
esas cuentas individuales podian generar un ahorro que serfa invertido dentro
del circuito financiero local para apoyar el desarrollo econédmico del pais. El
proyecto del gobierno sufrié una fuerte oposicion y fue objeto de largas con-
troversias y negociaciones, siendo aprobado recién a finales de 1993 y puesto
en funcionamiento a mediados de 1994, aunque con grandes modificaciones.
Se transformd, asi, en un sistema de dos partes relativamente independientes:
la privada, que incluy6 la autorizacién para la creacién de arjp a los bancos
publicos y dio la posibilidad de que los propios sindicatos participasen en estas
empresas; y la estatal, que continuaba siendo un sistema de reparto formado
por quienes no deseasen pasar al sistema privado.* Por dltimo, se elevaron
las edades de jubilacién y se dictaron leyes suspendiendo los juicios contra el
Estado, ambas medidas con el fin de frenar el drenaje fiscal que los déficits
estaban representando.

En poco tiempo, la reforma fue considerada un fracaso por partidarios
y detractores. En primer lugar, porque el desconocimiento del Estado de
las deudas previsionales fue considerado por la poblacién como una préc-
tica abusiva y confiscatoria que mal podia ser un modo de resguardar los
aporte de los cotizantes. En segundo lugar, porque el desdoblamiento del
sistema no resolvié el problema inmediato de la deuda previsional que el
Estado estaba afrontando desde los anos ochenta, sino que la pospuso y
la embutié dentro del debate financiero entre la nacién y las provincias.
En tercer lugar, porque el propio diseno del sistema y los desequilibrios
de la macroeconomia argentina hicieron que los resultados financieros de
los fondos de las arjp fuesen poco significativos. Por esas razones, y por
la propia decadencia del empleo formal asalariado, los montos volcados
por el sistema al circuito financiero local fueron notoriamente exiguos vy,

mayores retornos a sus ahorristas. El sistema publico permaneceria abierto para transferir los
montos adeudados a los individuos que ya registrasen aportes, y se cerraria cuando el dltimo
jubilado del sistema desapareciese.

¢ Luego de la negociacién parlamentaria, el Estado asumié el sostenimiento de un piso de
ingresos llamado prestacién bésica universal (pBU) para ambos sistemas y las pensiones de
aquellos ciudadanos mayores de setenta afios que nunca hubiesen contribuido.
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en términos comparativos, de administracién muy costosa, dadas las ya
referidas onerosas comisiones que cobraban estas empresas, asi como las
evidentes manipulaciones financieras. Por Gltimo, el nuevo criterio de
prestacién jubilatoria eliminé el componente redistributivo de solidaridad
intergeneracional que, aunque marginal, caracterizaba al sistema publico,
y que implicaba una reduccidn relativa de las desigualdades de ingreso de
la vida activa respecto de la etapa de retiro.

Durante los anos noventa la seguridad social acompaié, asi, el pro-
ceso de reduccién de las protecciones propias de la regulacién tutelar del
derecho laboral. De ese modo, ya no tendia hacia la homogeneizacién de
la condicién salarial con esquemas redistributivos de solidaridad interge-
neracional, intersectorial o interclases. Los escasos componentes solidarios
o redistributivos, arriba mencionados, pasaron a ocupar un lugar marginal
e incluso fuertemente cuestionados dentro de los diferentes dispositivos
de seguridad social.”” Los pocos componentes de solidaridad conservados
fueron los defendidos con ahinco en el Parlamento por los representan-
tes de extraccién obrera, aunque finalmente parecen haber beneficiado
exclusivamente a la dirigencia corporativa; tanto que algunos estudiosos
comenzaron a denominar el comportamiento de estos lideres sindicales
como “sindicalismo de negocios”.?® Asi, el sistema que aparecia como
neutral desde el punto de vista distributivo potenciaba la heterogeneidad
de ingresos contribuyendo a la segmentacién de las condiciones de vida y
a la fragmentacién de los vectores de integracién social.”

Finalmente, entre 1994 y 1997 solo diez de las veintitrés provincias
existentes en ese momento y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires ac-
cedieron a transferir sus regimenes.’® Esas transferencias implicaron para
los gobiernos provinciales la cesién de una responsabilidad institucional
que les impuso un mend de costos y beneficios. Entre los costos podemos
mencionar: reduccién de la responsabilidad politica en si misma y del

%7 Hasta la reforma previsional del afio 2008, el sistema fue transformdndose en un conjunto
de mecanismos de gestién de ahorros y seguros individuales. Al respecto ver Dananiy Hintze,
2011 y 2014.

28 Entre otros ver: Abal Medina, 2015; Alonso, 2000; Martuccelli y Svampa, 1997.

» Para este punto y hasta aqui seguimos la elaboracién realizada en Falappa y Andrenacci,
2009: 69-72.

3% Las provincias fueron Catamarca, Mendoza, Jujuy, La Rioja, San Juan, San Luis, Santiago
del Estero, Salta, Rio Negro y Tucumdn. El conjunto se completaba con la Ciudad de Buenos
Aires, que hasta ese momento no gozaba de autonomia politica.
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poder que ella conlleva, reduccién de puestos de trabajo de la Administra-
cién Publica provincial, pérdida de la disposicién de un fondo de capital
financiero autdéctono, pérdida de la potencial fidelizacién de la poblacién
protegida. Los posibles beneficios fueron la transferencia de un conjunto
de responsabilidades que resultaban o podrian resultar criticas para las
provincias. Esto es, la delegacién de la responsabilidad administrativa de
gestion de los sistemas previsionales, la transferencia de la responsabili-
dad sobre el ajuste del sistema en términos de requisitos y beneficios, los
traspasos de las deudas previsionales y la bisqueda de la compensacién
presupuestaria por la pérdida de recursos coparticipables, segtin lo previs-
to en los pactos fiscales. A partir de esas adhesiones especificas realizadas
entre las provincias y la nacién, aquellas delegaron la potestad de legislar
en materia previsional extinguiendo sus regimenes. También eliminaron de
ese modo las diferencias existentes entre las poblaciones protegidas. Bertea
(2010) sostiene que los diversos pactos y acuerdos fueron prorrogados de
manera “encadenada” a través de diferentes leyes, decretos y convenios que
no todas las provincias ratificaron, que eso generd un mapa asimétrico en
el cumplimiento de obligaciones tributarias a cargo de las provincias y de
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, que finalmente dio lugar a reclamos
de los contribuyentes en sedes administrativas y judiciales.

Ya iniciado el proceso de armonizacién y después del abandono del ré-
gimen de convertibilidad en 2002, el Estado nacional continué efectuando,
a todas las jurisdicciones, el descuento del 15% de la masa de impuestos
coparticipable en favor de la ANSEs, ajustado al esquema de coparticipa-
cién de la década de 1990. Sin embargo, muchas jurisdicciones, de modo
unilateral, volvieron a gravar aquellas actividades o materias que habian
declarado exentas o con el régimen de “alicuota cero”, generando de ese
modo gravimenes dobles que dieron lugar a demandas de particulares
ante el Poder Judicial. Esto muestra que los compromisos asumidos por la
nacién y las provincias a través de las prérrogas sucesivas del pacto fiscal
no estaban siendo cumplidos, dando lugar a una situacién paradéjica,
ante la cual Bertea afirma: “Los pactos se cumplen o se denuncian, no es
admisible su incumplimiento total ni parcial” (2010: 17).
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La armonizacién previsional en el marco
del compromiso federal

El compromiso federal constituyé de hecho el tercer Pacto Fiscal*' Hacia finales
de la década de 1990, la situacién econédmica de las provincias se torné ain
mds critica, los reclamos de los gobernadores que no habian transferidos sus
cajas previsionales se convirtieron en una constante. Se hizo evidente que la
redistribucién tributaria hacia las provincias, que habia operado a partir de
las continuas prérrogas del Pacto Fiscal II, se habia vuelto gravosa, y que a eso
se sumaba el incumplimiento constitucional de contar con una nueva Ley de
Coparticipacién Federal.’> Por ese motivo, el 6 de diciembre de 1999 en la
sede del Consejo Federal de Inversiones, se realizé una reunién de mandata-
rios provinciales en ejercicio y electos con funcionarios del gobierno nacio-
nal entrante de Fernando de la Rda, y suscribieron un nuevo pacto federal.
Este acuerdo estipulé la posibilidad de “armonizar la normativa previsional
provincial” a cambio de que el Estado nacional se hiciera cargo de los défi-
cits previsionales que estas cajas presentaban. La Ley 25235/99 que lo rigi6
estipulé en su articulo 12 las bases de este compromiso estableciendo que:

El Estado nacional financiard con recursos provenientes de Rentas Ge-
nerales los déficits globales de los sistemas previsionales provinciales no
transferidos hasta la fecha del presente convenio en funcién de los regi-
menes actualmente vigentes; como los de aquellos sistemas que arrojen
déficit previsional originados en forma individual (personal civil, docente,
policial, etc.). Las cajas continuardn administradas por las respectivas
provincias, si asi lo desearan o cldusulas constitucionales impidieran su
transferencia, quienes armonizardn en un plazo de 180 dias sus sistemas
integrados de jubilaciones y pensiones para sus beneficiarios futuros
en funcién de las pautas nacionales en cuanto al régimen de aportes y
contribuciones, as{ como de los requisitos para acceder a beneficios en

3! Las condiciones de los pactos fiscales I y II fueron prorrogadas por la Ley 24699/96, que
consistié en un pacto federal puntual y la 25063/98 que produjo una reforma tributaria sobre
la base de la Ley de Coparticipacidn, extendiendo los compromisos del régimen de Coparti-
cipacién Federal de Impuestos hasta finales de 1999.

32 La cuestion de la ley convenio prevista por la constitucién fue referida en el punto “La
cuestion fiscal”. Cabe destacar que ademds, entre 1992 y 2002 la nacién y las provincias
suscribieron seis acuerdos, los tres referidos en la nota anterior, el Pacto Fiscal III (su ratifica-
cién de noviembre de 2000, plasmada en la Ley 25400/01) y el acuerdo de febrero de 2002,
ratificado por Ley 25570/02.
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el futuro. Sin perjuicio de ello las provincias podrdn constituir fondos
compensadores para determinadas situaciones especiales asigndndoles
recursos especificos, por via legal y con administracién a cargo de la
respectiva caja. El Estado Nacional financiard los déficits en forma es-
calonada y acumulativa en los siguientes porcentajes: para el afio 2000
el 5%, el 2001 el 20% del déficit anual del sistema previsional de cada
provincia. A tal efecto se sancionardn los Convenios correspondientes
entre el Estado Nacional y cada Gobierno Provincial, que contemplardn
una auditorfa completa de la situacién preexistente. En caso de prorro-
garse los pactos fiscales o de dictarse la nueva ley a partir del vencimiento
del presente se completard hasta llegar al 100% la atencién por parte
del Estado Nacional de los déficits fiscales de los sistemas previsionales
provinciales no transferidos, en los tres afios subsiguientes.

En el transcurso de la década de 2000, diez provincias, de las trece que no
habian transferido sus cajas en la década anterior, suscribieron este tipo de
convenios; el cuadro 1 muestra el resultado del proceso de transferencia y
armonizacién. La mayoria de los gobiernos que accedieron a los convenios
sufrieron las criticas de la oposicién politica y la resistencia sectorial de
los diferentes sindicatos de empleados estatales. Ademds, las discrepancias
normativas para la poblacién protegida son numerosas y trascienden a los
organismos previsionales provinciales constituyéndose en argumentos a favor
del particularismo.”

3 El cuadro de esta heterogeneidad se completa con la proliferacién de otros sistemas previsio-
nales. Segtin la tlltima resefia que hallamos disponible, existian hacia fines de 2003 m4s de 140
regimenes independientes del Sistema Integrado Previsional Argentino (stpa), entre los que se
encuentran las 13 cajas de prevision provinciales, 22 cajas previsionales municipales, 75 cajas de
previsién para profesionales provinciales, 24 cajas complementarias compensatorias, 4 regime-
nes especiales, cajas de previsién para empleados de Bancos provinciales, regimenes especiales
para el personal policial de provincias, y el Instituto de Ayuda Financiera (1a¥), destinada a las
Fuerzas Armadas y personal de organismos de seguridad (Prefectura, Gendarmerfa, Servicio
Penitenciario Nacional) (Garcia Rapp, 2005). No hemos encontrado una resefia mds actual
de este fenémeno; los institutos descriptos en el apartado “Las cajas provinciales transferidas
y los estipendios complementarios” se agregan a esta lista.
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Cuadro 1. Situacién de las provincias respecto de los procesos

de transferencia y armonizacién previsional

Provincias con regimenes previsionales transferidos a Provincias con regimenes no
Nacién (10) transferidos (13)
Provincias Firmaron No firmaron
Provinci Fecha de con pago convenios de convenios de
rovincias . . L s
transferencia complementario | armonizacién armonizacién
&) (10) €)
Catamarca | 1 dejulio de 1994 | Ley 5192/2006: | Buenos Aires Chubut
Asignacion
mensual,
personal y
complementaria
del 82%
Santiago del | 1 de julio de 1994 Chaco Neuquén
Estero
Jujuy 1 de enero de 1996 Cérdoba Tierra del Fuego
Mendoza 1 de enero de 1996 Corrientes
San Juan 1 de enero de 1996 Entre Rios
Salta 1 de enero de 1996 Formosa
La Rioja 1 de abril de 1996 | Ley 8694/2009: | La Pampa
Asignacién
complementaria
del 82%
Rio Negro 2 de mayo de 1996 Misiones
Tucumén 15 de julio de 1996 | Ley 7652/2005: | Santa Cruz
Asignacién
mensual y
personal
San Luis 18 de septiembre Santa Fe
de 1996

Fuente: Elaboracién propia basada en leyes provinciales y documentos institucionales.

Hasta el momento al que llega este capitulo, el proceso de armonizacién normativa
de los regimenes previsionales ha sido dispar, no solo porque no ha adherido la
totalidad de provincias y muchas cajas no fueron transferidas o porque lo hayan
concretado en momentos diferentes, sino porque ademis el grado de homoge-
neizacién con la normativa nacional alcanzado por los regimenes provinciales
que asignaron el convenio también es diferente. Por eso, la distincién entre
provincias que han firmado convenio de armonizacién y aquellas que no lo han
hecho no es indicativa del estado de situacién de sus cajas ni de los motivos que
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impulsaron o puedan impulsar a sus gobiernos a iniciarlos. Por otra parte, el
criterio por el que se ofrecen los convenios de armonizacién sigue siendo el de
asistencia financiera a las provincias, aspecto que pone en el centro del convenio
al déficit previsional provincial y deja en segundo plano la cuestién de la igualdad
de la proteccién previsional.**

En otras palabras, las firmas de los convenios de armonizacién no siempre
significaron una modificacién de las condiciones paramétricas de los emplea-
dos publicos provinciales de acuerdo con el sistema previsional nacional; en la
mayoria de los casos la implementacién de lo convenido sufrid, en diferentes
magnitudes, la oposicién politica, sindical y social. Por eso, algunas provincias
llegaron a revertir parte de las reformas por indicacién del Poder Judicial, otras
simplemente no avanzaron en la implementacién de las medidas convenidas y en
la mayoria de los casos la ejecucion de los convenios fue asincrénica, generando
perjuicios para algunas de las partes. Un ejemplo importante es el de la provincia
de Buenos Aires, que firmé el convenio de armonizacién 400/04, su legislatura
nunca lo ratificé, los pardmetros que regulan las jubilaciones del 1ps nunca fueron
reformados y, sin embargo, esta provincia recibié dinero de la ANSEs, que efectué
algunos de los desembolsos de ayuda presupuestaria previstos en el convenio y
sujeto a dichas condiciones no cumplidas.

Finalmente, aunque la normativa para la suscripcién de convenios de armo-
nizacién, prorrogas mediantes, se encuentra vigente, la informacién disponible
hasta diciembre de 2015 indicaba que su funcionamiento estaba detenido y los
convenios paralizados desde finales del afio 2011. Frente a la situacion deficitaria
de sus cajas previsionales, algunas provincias se plantearon reformas y volvieron
a poner en la agenda la cuestién de la armonizacién. No obstante, su proceso
parece evidenciar elevados costos politicos para los ejecutivos provinciales. Acudir
a la asistencia financiera del Estado nacional pone a las provincias a cumplir con
la contraparte de reformar sus sistemas previsionales, aspecto que por lo general
es rechazado por los sindicatos de trabajadores publicos y por las organizaciones

3 En una entrevista realizada en 2014, un integrante del COFEPRES refiri6: “La critica que se le
puede hacer a los convenios de armonizacién es que constituyen un escenario de negociacién
de recursos, no se puede construir un sistema integrado con esa ingenierfa institucional [...]
el indicador para la asistencia del gobierno nacional (el déficit) no es serio; el déficit de las
cajas para los estatales puede ser un indicador que tenga distintas causas, pero no puede ser
utilizado como una unidad de medida para el financiamiento y/o la asistencia financiera de
Nacidn a las provincias. No es justo”.
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de jubilados. Varias provincias estdn atravesadas por decisiones de este tenor.”
Asumir tal situacién por medio de sus propias arcas ha resultado ser una salida que
no todas las provincias estin en condiciones de realizar. En el caso de Neuquén,
por ejemplo, el Estado provincial salié a cubrir un déficit creciente sin necesidad
de solicitar asistencia financiera (ver capitulo 7 de este libro). En cambio, otras,
como Cérdoba, Santa Fe, San Luis y Buenos Aires, aunque con un menor grado
de confrontacién, pusieron en la agenda la cuestion de la retencién del 15%
de la coparticipacién federal, que se destina para el financiamiento del sistema
previsional nacional, reclamando su devolucién.

Resultados de la armonizacién previsional
en términos de condiciones y requisitos

En este apartado ponderamos los resultados actuales de la proteccién previsional
provincial, respecto de condiciones y requisitos, destacando los casos de Cérdoba,
Buenos Aires y Neuquén en relacién con el sistema nacional. Estas tres provincias
constituyen una muestra parcial del desarrollo dispar del proceso de armonizacién
previsional hasta aqui resefiado. Neuquén es una de las que no ha convenido con
Nacién acuerdos para la armonizacién o la transferencia financiera para el sosteni-
miento del déficit. Cérdoba firmé cuatro convenios de armonizacién entre el 2000
y 2008% y Buenos Aires firmé uno en 2004; y, como vimos, aunque el mismo no
haya sido ratificado por la legislatura provincial, no fue ébice para que recibiese
varios desembolsos previstos en el convenio a instancias de dicha ratificacién.?”

3 Tiempo Sur de Santa Cruz titula: “La reforma o ‘armonizacién’ previsional que nadie quiere dis-
cutiren Santa Cruz” (http://www.tiemposur.com.ar/nota/75882-la-reforma...; septiembre de 2014).
El Diario de La Pampa titula: “Rechazo de gremios y jubilados a la armonizacion previsional”
(heep://www.eldiariodelapampa.com.ar/index.php/locales/267-rechazo...; junio de 2015).
LaVoz del Chaco titula: “Tenemos que seguir pagando jubilaciones con nuestra propia espalda”
(http://www.diariolavozdelchaco.com/notix/noticia/16499_-tenemos...; agosto de 2015), esta
nota destaca que el sindicato Asociacién de Trabajadores del Estado reivindicé la enmienda
impulsada el 4 de noviembre de 2009 por las entidades gremiales, «para dar definitivamente
por tierra el traspaso de la caja jubilatoria a la Nacién, con la desaparicion lisa y llana de los
derechos previsionales chaquenos». En el capitulo 6 de este libro se realiza un andlisis de simi-
lares procesos en la provincia de Cérdoba.

3¢ El primer convenio de armonizacién fue firmado por Cérdoba y el pEN el 13 de noviembre
de 2000; lleva el N° 246 y fue ratificado por la provincia por medio de la Ley 8911, el 27 de
diciembre del mismo afo. Los restantes convenios de esta provincia son de diciembre de 2002,
septiembre de 2008 y diciembre de 2009.

37 Para detalles de los montos de las transferencias de 2004 a 2010, ver Bertranou ez /., 2011.
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En lo que respecta a los requisitos de acceso a las prestaciones, solo cinco de las
trece cajas previsionales no transferidas imponen a sus afiliados iguales exigencias
de edad jubilatoria que las que se aplican en el sistema nacional (60 y 65 anos
para mujeres y varones, respectivamente). Cérdoba fue una de las provincias
que armonizd este criterio,”® mientras que en la provincia de Buenos Aires los
varones pueden acceder a la jubilacién también con 60 afos. Por su parte,
Neuquén exige a sus afiliados una edad por debajo del resto de los sistemas
(55 afios para las mujeres y 60 para los varones). Cabe aclarar que en todas
las provincias no transferidas, asi como en el sistema nacional, no hay limites
de edad para el retiro del personal policial, dependiendo solo de los anos de
servicio. Asimismo, en general, todos los sistemas tienen menor requisito para
las edades de retiros del personal docente.

La situacién mds homogénea entre los sistemas es el requisito de anos
de servicios con aportes; tanto el nacional como la mayoria de los sistemas
provinciales (once sobre trece) exigen un minimo de treinta afios de servicios
con aportes; Buenos Aires es el tnico sistema que exige 35 afos, tanto para
varones como para mujeres, mientras que Neuquén y Cérdoba se encuentran
en consonancia con el sistema nacional (cuadro 2); y Chubut es la dnica
provincia que exige cinco afios menos de aportes que el sistema nacional. Sin
embargo, hay algunas disparidades en relacién con la edad requerida para el
retiro jubilatorio: la provincia de Santa Cruz, por ejemplo, establece edades de
retiro que son menores en diez afios a las establecidas por el régimen general
administrado por el sistema nacional. En cuanto a los aportes y contribuciones,
solo Chaco, Formosa y Misiones tienen alicuotas similares a las del sistema
nacional, el resto de las provincias cobra porcentajes mayores que superan
en gran medida la establecida por el régimen nacional. El extremo estd en la
provincia de Cérdoba, cuya legislacion establece una alicuota total del 38%.
Las provincias de Tierra del Fuego, Santa Cruz y Neuquén, por su parte, han
modificado recientemente los aportes y contribuciones, que hasta entonces no
superaban el 24%, llevindolos a un total del 30%. con respecto al célculo y
determinacién del haber inicial, vale sefialar que siete de las trece cajas estable-
cen el 82% y plantean la movilidad con relacién al haber del activo, aunque
siempre con diferencias respecto del cdlculo del mismo. En algunas provincias
—por ejemplo, Buenos Aires, cuya tasa de sustitucién del haber se establece en el
70%-— esa tasa puede incrementarse a mayor permanencia. No obstante, en este

3% Hasta 1996, las edades de retiro del sistema previsional cordobés estaban establecidas en 55
para las mujeres y 58 para los hombres.
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Cuadro 2. Requisitos y condiciones para el acceso a una jubilacién
ordinaria en los regimenes previsionales provinciales no transferidos
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(1) Los microempleadores, es decir, aquellos que emplean hasta cinco trabajadores, poseen un
régimen de aportes especifico que contempla el pago del 50% de las contribuciones patronales
del régimen general, por cada uno de los trabajadores que emplea por tiempo indeterminado.
Ley 26940/2014.

Fuente: Elaboracion propia basada en leyes nacional, provinciales y documentos institucionales.
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punto la comparacién se vuelve compleja porque no podemos detenernos en el
andlisis de los resultados de cada sistema en términos de niveles de estipendio
y sostenimiento financiero de las cajas.

La tasa de sustitucién del haber jubilatorio, asi como la cuestién de la mo-
vilidad previsional, son los dos pardmetros mds conflictivos, los que generan
mayor resistencia y los mds rigidos para el proceso de armonizacién previsional.
El 82% mévil, que estuvo vigente en el sistema previsional nacional por menos
de una década, quedé plasmado en algunas leyes provinciales y en el imaginario
colectivo como repertorio de accidn para diferentes reivindicaciones colectivas.

Las cajas provinciales transferidas
y los estipendios complementarios

El proceso de transferencia de las cajas previsionales provinciales a la ANSEs
configuré inicialmente dos conjuntos de provincias: el de las que suscribieron,
entre 1994 y 1996, convenios de transferencia de sus cajas a la nacién y el de
aquellas que no lo hicieron. Luego, desde el ano 2000, este segundo conjunto
se subdivide entre las provincias que firmaron convenios de armonizacién
previsional y las que aun, hacia finales de 2016, no han accedido a ese tipo de
acuerdos. Este subconjunto lo constituyen las provincias de Chubut, Neuquén
y Tierra del Fuego. No obstante, para nuestra sorpresa hemos encontrado que
el primer conjunto, también gener6 un subconjunto: el de las provincias que
habiendo transferido sus cajas generaron mecanismos de complementacién del
estipendio jubilatorio para todos o parte de los jubilados que pertenecieron al
servicio publico provincial; se trata de Catamarca, La Rioja y Tucumdn.
Segiin los convenios, los pasos a seguir para efectivizar las transferencias de
las cajas previsionales provinciales eran los siguientes: 1) los titulares del Poder
Ejecutivo nacional y provincial firmaban el convenio de transferencia, 2) el
Poder Legislativo provincial lo ratificaba y 3) el PEN ratificaba por decreto la
ley provincial que refrendaba los pasos anteriores, poniendo de ese modo en
vigencia el convenio. A continuacién describiremos los arreglos institucionales
producidos en algunas de las provincias que, habiendo transferido sus cajas de
jubilaciones a la nacién, han creado mecanismos de pago de complementos para
los haberes jubilatorios que la ANSEs abona a los jubilados de esa provincia.”

% Debido a los problemas de acceso a la informacidn, lo haremos con mayor detalle para las
provincias de Catamarca y La Rioja y de manera mds somera para la provincia de Tucumdn.
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Esta particularidad agrega una complejidad y un desafio mayor al proceso de
construccion de un sistema de seguridad social nacional pues constituye un
verdadero engano que tergiversa los convenios firmados y los arreglos fiscales
posteriores.

La provincia de Catamarca fue una de las primeras que firmé el convenio de
transferencia de su caja. El Régimen de Jubilaciones, Retiros y Pensiones para
empleados publicos, legisladores, personal de seguridad y Poder Judicial de la
provincia de Catamarca, estipulaba, en su articulo 87, el “... 82% mévil del
promedio de las remuneraciones actualizadas del cargo que se tuvo en cuenta
para la determinacién del haber”. El mismo fue derogado por la legislatura
catamarquefia en 1996, como parte del proceso de transferencia que esta
suscribié.®” Sin embargo, el 82% mévil del haber jubilatorio ordinario estaba
indicado en la Constitucién catamarquena:

Art. 180.- La Ley organiza y garantiza el régimen de previsién social, el
que deberd ajustarse a las siguientes pautas: 1.- Jubilacién ordinaria, con
un haber igual al 82% mévil de las remuneraciones de los cargos desem-
pefados en actividad. 2.- jubilaciones por incapacidad sobreviviente, por
disfuncionalidad, por edad avanzada, retiro voluntario, retiros policiales y
pensiones. 3.- Las prestaciones serdn moviles y estrictamente proporcionales
al tiempo trabajado y a los aportes realizados.*!

De inmediato surgié una controversia en torno a la némina de los jubilados
transferidos y la ANSEs suspendié el pago de haberes previsionales a una parte
de este contingente.”’ Esta situacién motivé la firma de dos actas comple-

40 Segtin los pasos del propio proceso de transferencia luego de la firma del convenio la Ley
provincial 4094/84 fue derogada por la Ley 4785/94, y luego el PEN ratificé lo actuado mediante
Decreto nacional 328 del 7 de marzo de 1995.

1 Este articulo se completa con los siguientes incisos: “4.- Se asegura también la jubilacién para
el ama de casa, promoviendo la inclusién de todas las mujeres que habiten el territorio provincial
y se desempenen como tales. 5.- Administracién autdrquica del organismo. 6.- Obligacién de
los poderes publicos bajo la responsabilidad personal del funcionario que omitiere hacerlo de
efectuar los aportes correspondientes a la provincia, antes de verificar el pago de los agentes
en actividad o simultdneamente con el mismo. 7.- Prohibicién absoluta de emplear los fondos
del organismo de prevision con destino no productivo, con excepcién de los que se afecten a
la asistencia y seguridad social de los afiliados. 8.- Intangibilidad e invariabilidad del destino
de los fondos. 9.- Establécese con cardcter obligatorio la ensefianza de la prevision social en
todos los establecimientos educacionales de la provincia”.

42 Resolucién anses N© 395, 14 de junio de 1996. Segtin el Convenio de Transferencia, los
jubilados transferidos debian cumplir con los requisitos de cantidad de afios de aportes y edad
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mentarias al convenio para la ejecucién definitiva de la transferencia de la caja
catamarquefia, a partir de las cuales “se resolvieran las diferencias suscitadas y se
dispusieran los procedimientos pertinentes para concretar de modo definitivo
la referida transferencia”.®* A mediados de 2003, la provincia implementé un
subsidio para los jubilados transferidos dados de baja por la aNses. En octubre
de 2006, otra norma (Ley 5192) configuré la “Asignacién mensual, personal y
complementaria, para garantizar movilidad de jubilados provinciales antes de
la transferencia de la Caja”. Asi, la percepcion de haberes volvié a los criterios
de la legislacién anterior al traspaso con un haber de 82% mévil sobre las
remuneraciones de retiro.

Dicha normativa, ratificada por la Ley 5212 del 7 de junio de 2007,
generd las diferencias esperadas entre los pasivos que accedieron al beneficio
previsional con anterioridad a la transferencia de la caja y los que se jubilaron
con posterioridad. Aunque este efecto era parte de las consecuencias de todo el
proceso de transferencia, generd reclamos sociales frente a la fuerte diferencia de
statu quo. Sin embargo, estos reclamos gozaban de un aval legal irrefutable: la
prescripcién del 82% mévil en la Carta Magna provincial; por eso, la provincia
recurri6 a un decreto que instituyé un régimen de asignacién complementaria
previsional para garantizar el pago de ese porcentaje con su respectiva movili-
dad para los jubilados provinciales que accedieron al beneficio jubilatorio con
posterioridad a la transferencia de la caja. Por dltimo, esta bateria de normas
provinciales y actas acuerdo con la ANSEs acabaron reconociendo la integracién
de los aportes y contribuciones faltantes hasta un mdximo de ocho afos para
los beneficiarios que a fines de diciembre de 2004 cumplieran 60 afios de edad
y no consegufan acreditar los afios de servicios.* El reconocimiento se hacfa
facultando a la provincia a descontar la suma necesaria, previo consentimiento

de retiro establecidos por la ley previsional provincial vigente; sin embargo, aprovechando el
lapso que va de la firma del convenio a su entrada en vigencia, el gobierno provincial otorgé
jubilaciones anticipadas que no se ajustaban a la norma.

% La Ley provincial 4902/97 ratificé el “Convenio complementario de ejecucién definitiva
de transferencia del 1pps”.

# Por esos dias un periédico local decfa: “De un universo de 17 mil jubilados catamarquefios
transferidos a la Naci6én, mds de 11 mil ya iniciaron juicio a ANSES para que se les reconozca el
82% mévil de sus haberes, un derecho reconocido constitucionalmente por la provincia, que
quedé suspendido desde agosto de 1995, cuando fue transferida la caja previsional provincial a
la Naci6n; y que recién se restituyé en 2007, cuando la provincia asumié el pago del adicional
por movilidad. La avalancha de causas comenzé en 2004 y desde entonces no ha hecho mds
que incrementarse, sobre todo a partir de algunos fallos que marcaron precedentes favorables
para las pretensiones de los pasivos”. El Ancasti, 27/10/2008.
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de los titulares de los beneficios, en forma mensual y consecutiva hasta cubrir el
50% de aportes y contribuciones faltantes. Dicho descuento no podia superar
el 20% del haber jubilatorio mensual (1erar, 2012: 91).9

Los beneficios de la asignacién comenzaron a otorgarse a partir de agosto de
2011, aunque la aprobacién de expedientes implicé un proceso de revisién que
podia llevar un cierto tiempo de retraso hasta la aprobacién del caso en estudio.
No obstante, ya muchos jubilados accedieron al beneficio del 82% mévil por
haberse retirado con anterioridad a la reforma en el sistema previsional. Esto dio
lugar a la coexistencia de estos pasivos, enmarcados en el denominado sistema
de “viejo 82%7, con aquellos que se retiraron con posterioridad al traspaso de
la caja, en lo que se denominé con posterioridad a la creacién de la asignacién
complementaria como el “nuevo 82%”.

El régimen de jubilaciones y pensiones de La Rioja se regia por la
Ley 4353/84. El articulo 59 de la mencionada ley reconocia el pago del “82%
movil de la remuneracién mensual asignada al cargo de que era titular el afi-
liado a la fecha de cesar en el servicio, estableciéndose el requerimiento del
desempeno del cargo durante los tlltimos 12 meses consecutivos”. En este caso,
el pago del 82% mévil se instaurd en 1974, diez anos después se sanciond el
régimen a partir del cual se reestructuré todo el sistema, pero el pago del 82%
movil siguié vigente hasta 1996, afo en el que fue derogado el régimen pre-
visional provincial en su totalidad, tras el proceso de transferencia del sistema
de previsién social provincial a la nacién (Ley 6154/96). Este es el antecedente
para el establecimiento de una asignacién mensual denominada “asignacién
complementaria” de la provincia de La Rioja (Ley 8694/09). En abril de 2016
este beneficio se extendid a la totalidad de los empleados publicos provinciales,

# Al financiamiento de este esquema contribuyen solidariamente el Estado provincial, los
activos interesados en quedar circunscriptos en un futuro a la asignacién y los pasivos. Todo lo
atinente al régimen quedd bajo la érbita de la Administracion General de Asuntos Previsionales
(agap). En este sentido, el esquema de financiamiento definido sobre cada uno de los actores
involucrados es el siguiente:

*Estado provincial: aporta un 3% mensual sobre la remuneracién total del trabajador, en
concepto de contribucién patronal para el sostenimiento de la asignacién complementaria.

* Activos que deseen circunscribirse al régimen: aportan un 2% sobre su remuneracién total.

* Pasivos: contribuyen con un 2% calculado sobre el haber testigo que percibirian, calculado
como un 82% de su promedio de remuneraciones en sus tltimos diez afios como trabajador
activo. Adicionalmente, aquellos pasivos que hayan accedido al beneficio previsional con
posterioridad al traspaso de la caja previsional a la nacién reciben un descuento mensual sobre
sus haberes en concepto de moratoria para cumplir con el 2% de aportes durante el plazo sin
dicho aporte respecto a los treinta afios de actividad exigidos.
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luego de modificar el articulo tercero de dicha ley, y se cre un fondo especifico
para afrontar sus costos.

La provincia de La Rioja transfirié su caja previsional el 1 de abril de 1996
y el convenio fue ratificado por la Ley 6154 el 18 de abril del mismo ano. El
convenio de traspaso fij6 un periodo de transicién entre el 1 de abril y el 1 de
julio de 1996 para gestionar el beneficio jubilatorio de acuerdo con normas
provinciales sancionadas afos atrds, que contemplaban retiros con veinte anos
de servicios (o menos si habian trabajado en el liquidado Banco de La Rioja).
Sin embargo, un afio después, la ANSEs suspendié el pago de muchos beneficios
hasta tanto concluyese el proceso de control sobre la “legalidad” de las jubila-
ciones ordinarias que fueron transferidas. Luego de la firma del convenio de
traspaso, La Rioja llevé adelante un proceso considerado escandaloso en muchos
medios y que la prensa llamé “jubilacién express”, para muchos empleados
provinciales con jubilaciones de privilegio:

... durante aquel lapso ingresé en la provincia el virus de la jubilacién, ya
que segtn datos extraoficiales, 6482 personas presentaron expedientes y,
segtin Herrera —Ministro Coordinador de Gobierno, de la provincia de
La Rioja— se jubilaron 3309. La provincia se encontré, ademds, con per-
sonas muy jévenes pugnando por acceder a un haber pasivo (La Nacidn,

3/4/1997).

En 1997 Juan Laxagueborde, gerente de Control y Prevencién de Fraudes de
la ANSES, tuvo a su cargo la investigacién del otorgamiento de unas dieciocho
mil jubilaciones que en algunos casos llegaron a los 9.300 pesos por mes.*’ La
polémica en torno a los montos de las jubilaciones puede ser ilustrada con los
montos de los haberes de la época: la jubilacién minima nacional para 1997 se
habia fijado en 200 pesos mientras que la provincia de La Rioja registraba un
haber promedio de 1.400 pesos, si se tomaba el conjunto de las jubilaciones de
las amas de casa riojana; de lo contrario, el promedio subia a los 2.900 pesos,
con jubilaciones maximas que rondaban los 16.000 pesos.*

En julio de 1998, esta provincia, firmé con el gobierno nacional un nuevo
convenio que modificé el anterior e incorporé a la transferencia ya efectuada

40 “Suspendieron en La Rioja mds de 1500 jubilaciones. La decisién fue tomada por Anses, el
25% de la PEA pertenecia al sector pasivo” (La Nacidn, 3/4/1997).

¥ “Un nuevo escdndalo con las jubilaciones de La Rioja. Bienestar a costa del Estado nacional”
(Pdginal12, 16/9/2000).

4 Cabe recordar que para entonces regfa la Ley de Convertibilidad, de modo que: un peso
valfa un délar estadounidense.
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los regimenes especiales antes expresamente excluidos: agentes no docentes
de la Universidad Provincial de La Rioja (Ley 6050/95), Ente Provincial de
Energfa de La Rioja y Empresa Provincial de Obras Sanitarias (Ley 6079/95).
El Decreto 779/99 ratificé el convenio, y el costo de la transferencia de estos
nuevos regimenes fueron incluidos en la Ley de Presupuesto del afio 2000.%
Finalmente la Ley 8694/09 y su reforma en 2016, cre6 la Caja Complementaria
Previsional provincial. Los recursos de la caja para el pago complementario hasta
llegar al 82% del haber en actividad se conforman de la siguiente manera: de
las partidas presupuestarias designadas por la Administracién provincial, de los
aportes de los trabajadores del 0,5% del sueldo bdsico y de los demds fondos,
bienes y recursos que puedan ser asignados en virtud de leyes especificas. La
ley ademds crea la Secretaria de Gestién Previsional con amplias atribuciones
previsionales; es necesario indicar que los convenios de transferencia prohiben
tales figuras de modo inequivoco.

El caso de la provincia de Tucumdn es el que resulta de més dificil acceso
a las fuentes legislativas; no obstante, puede reconstruirse el proceso por el
cual, habiendo transferido su caja previsional en 1996, esta provincia estable-
cié, por Ley 7652 de 2005, una asignacién mensual y personal a favor de los
jubilados y pensionados provinciales y municipales incluidos en el Convenio
de Transferencia de los sistemas previsionales de la provincia de Tucumdn y
del municipio de San Miguel de Tucumdn al Estado nacional. Las erogaciones
presupuestarias de dicho pago son gestionadas por la Secretaria de Estado de
Hacienda y se encuentra a cargo del Tesoro provincial.

En sintesis, respecto de los casos de Tucumdn, La Rioja y Catamarca, es-
tamos en condiciones de afirmar que se han dado procesos por medio de los
cuales se legislaron mecanismos de transferencia de los sistemas previsionales
provinciales al sistema nacional y que luego se fueron desarrollando por parte
de estas provincias dispositivos institucionales para la complementacién de la
jubilacién nacional ofrecida por la ANSEs al personal que prest6 servicios en las
reparticiones publicas provinciales. En el caso de Tucumdn, desde el afio 2005
las erogaciones presupuestarias de dichos pagos estdn a cargo de la Secretaria
de Estado de Hacienda. En el de La Rioja, en diciembre del 2009 se cred la
asignacién mensual denominada “asignacién complementaria” con el objeto
completar el haber de pasividad abonado por la ANsEs hasta alcanzar el 82%
del tltimo haber base percibido por el agente como personal activo del Estado
provincial; esta provincia ademds creé un organismo encargado de la gestién del

# “Jubilaciones riojanas, en el presupuesto nacional” (La Nacién, 12/11/1999).
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pago de este complemento y una Secretaria de Estado. Por tltimo, la provincia
de Catamarca dispuso desde 2007 una asignacién complementaria también
orientada por el criterio del 82% mévil y regida por un ente autdrquico, la
Administracién General de Asuntos Previsionales.

Por todo ello, este tltimo subconjunto de provincias genera controversias
respecto del objetivo de ecualizacién paramétrica presente en ambos tipos de
convenios, los originarios de transferencia y los complementarios de armoni-
zacion. El proceso de transferencia de las cajas previsionales homogeneizé los
pardmetros de cobertura previsional de las poblaciones afectadas; no obstante,
sus incongruencias, marchas y contramarchas, dieron lugar a nuevos arreglos
institucionales, como los descriptos, que repusieron algunos de los criterios de
los sistemas extinguidos, por lo que, tiempo después, fueron creados estipendios
complementarios para garantizar el 82% mévil. Es asi que surge un subconjunto
de provincias que en los actos ponen en cuestion la homogeneidad del sistema
previsional nacional, en particular las posibilidades de un avance sustantivo y
genuino del proceso de armonizacién iniciado en el afio 2000.

:Pacto Fiscal IV2 Armonizacién y después

Como venimos argumentando, el debate fiscal en la Argentina se centra en el
proceso de coparticipacion federal y es inescindible de la cuestion previsional.
Los acuerdos conseguidos en los pactos fiscales I y II, permitieron al gobierno
de la década de 1990 financiar parte de su emergencia econdémica y en particular
encarar la reforma del sistema previsional. El acuerdo de 1999, que llamamos
Pacto Fiscal III, dio continuidad a esos arreglos y planteé un horizonte fiscal
para el gobierno entrante.

Las provincias accedieron a una detraccién del 15% de sus derechos de co-
participacion en funcién de los costos que el gobierno nacional asumia primero
respecto del traspaso de sus cajas y luego, de la armonizacién del sistema. Esa
quita tenfa como principal justificacién la privatizacién del sistema previsional,
la extincién paulatina de las deudas contraidas, asi como las que se generasen
por la masa de beneficiario precedentes y contempordneos a la reforma; todo
ello en el marco del régimen de convertibilidad monetaria. Por eso, cuando
el PEN reestatizé el sistema, en el afio 2008, algunas provincias que ya venian
reclamando esos montos detraidos, finalmente lo hicieron ante la csj.

Recién el 24 de noviembre del 2015 la csy emitié dictamen respeto a
dichos reclamos. Lo hizo a favor de la demanda presentada por las provincias
de Santa Fe, Cérdoba y San Luis. Los fallos csy: 538 y csj: 191 declararon
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la inconstitucionalidad del articulo 76 de la Ley 26078/06 (de Presupuesto
nacional del ano 2006), en lo atinente a dicho 15% de la masa de impuestos
coparticipables pactada en la cldusula primera del “Acuerdo entre el Gobierno
Nacional y los Gobiernos Provinciales” del 12 de agosto de 1992, ratificado
por la Ley 24130/92. Estos fallos, a su vez, condenaron al Estado nacional a
pagarles a ambas provincias (Santa Fe y San Luis) en un plazo madximo de 120
dfas las sumas acumuladas, mds intereses, desde el 2006 en virtud de la norma
impugnada. Por tltimo, exhortan

. alos 6rganos superiores de nuestra organizacién constitucional a dar
cumplimiento con la disposicién transitoria sexta de la Constitucién
Nacional, e instituir el nuevo régimen de coparticipacién federal, sobre la
base de acuerdos entre la Nacién y las provincias, y a dictar la consecuente
ley-convenio, en orden al mandato contenido en el inciso 2° del articulo 75.

Por su parte, el fallo csj: 786, que refiere a la presentacion de Cérdoba, ordena
con cardcter de medida cautelar que el Estado nacional suspenda de manera
inmediata los descuentos que se le efectdan a esta provincia sobre fondos de la
coparticipacién federal de impuestos en virtud de la aplicacién del articulo 76
de la referida Ley 26078/06. Por tltimo, los fallos csj: 1039 y 539 —Santa Fe y
San Luis— declaran la inconstitucionalidad de los articulos 1°, inciso a, y 4° del
Decreto 1399/01 del pEN, determinando que la AFIP se abstenga de retener de
la cuenta recaudadora del impuesto de la Ley 23349/86, el 1,9% de la recau-
dacién neta total de los tributos y de los recursos aduaneros correspondientes a
ambas segtin la Ley 23548/88. Nuevamente, el fallo obliga al Estado nacional
a pagar a ambas las retenciones acumuladas desde 2004, en un plazo méximo
de 120 dias, debiendo sumarse los intereses correspondientes.*

Frente a los referidos fallos de la csj, a ocho dias de la finalizacién de su
mandato, la presidenta Cristina Ferndndez ordend, por medio de un decreto
de necesidad y urgencia (DNU), la extensién de la decisién de la csj al resto de
las veinticuatro provincias.”® El decreto constituye un giro copernicano a las
relaciones fiscales federales que prevalecieron en la Argentina durante sus dos
mandatos presidenciales, asi como el mandato precedente de Néstor Kirchner,
su esposo, y constituye una medida que deja un espacio para las interpretaciones

%0 Segtin el andlisis de Melamud (2016), el dinero a ser restituido segiin estos fallos es de
$44.140 millones corrientes, no actualizados, de los cuales 30.013 corresponden a la provincia
de Santa Fe, 7.800 ala de San Luis y 6.322 a Cérdoba, incluyendo en el cilculo las proyecciones
del presupuesto 2016.

1 pNU 2635 (B.O., 1/12/2015).
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politicas, en el que sin dudas también debe ser incluida la demora dela csyen el
tratamiento de las presentaciones provinciales del ano 2009 y la oportunidad de
su resolucién, apenas dos dias después de conocidos los resultados del ballotage
que indicaba cudl serfa la sucesién presidencial. El pNU fue cuestionado ante la
Justicia Federal en lo Contencioso Administrativo por una entidad civil, la Mesa
Nacional de Jubilados, Pensionados y Retirados de la Republica Argentina; el
fallo del tribunal ordend la suspensién de dicho decreto.”® En paralelo, la csy
rechazé la demanda de la provincia de Formosa, en el sentido de que los fallos
a favor de Cérdoba, San Luis y Santa Fe se extendieran al resto de las provin-
cias, obligdndolas de ese modo a demandar a la justicia de manera individual.*
Por su parte, en la Cdmara de Diputados la fuerza partidaria de la presidenta
saliente, el Frente Para la Victoria, intentd ratificar el pNu, y la comisién Bica-
meral Permanente de Tramite Legislativo emitié un dictamen favorable sobre
la validez del mismo. Por tltimo, el 11 de enero del 2016, el nuevo titular del
PEN, por medio de otro bNU (73/2016), derogé el decreto anterior apelando
al referido fallo judicial y propuso un nuevo escenario de negociacién con los
gobernadores provinciales y el Parlamento. Tras un acuerdo politico con sectores
de la oposicién, el 25 de febrero del mismo ano se obtuvo dictamen favorable
de dicha Comisién Bicameral para la derogacién del Decreto 2635/15 y la
ratificacién del pnu 73/2016.

Este acuerdo entre el gobierno entrante, los gobernadores provinciales y
una parte mayoritaria del Congreso nacional se constituyé en los prolegéme-
nos de lo que podriamos calificar como un nuevo pacto fiscal, el cuarto segiin
nuestra reconstruccién. El 23 de mayo del 2016 se llegé a un acuerdo entre los
gobernadores y el PEN para reducir de manera escalonada y gradual la detrac-
cién del 15% de la masa de recursos coparticipables, tornando generalizada
para todas las provincias esa devolucidn escalonada hasta el afio 2020. Dicho

52 El fallo sostiene: “Un decreto de necesidad y urgencia es una ley con forma de decreto y,
en principio, estd prohibido, salvo circunstancias excepcionales. El articulo 99 inciso 3 de la
Constitucién Nacional establece que se pueden utilizar cuando no se puedan seguir los pasos
previstos para la sancién de leyes. El beneficio es dictar normas sin obtener la aprobacién previa
del Congreso de la Nacién, aunque después estos deban ser aprobados por la Comisién Bicameral
especial, segin la Ley 26122. Por otra parte, el DNU dictado por el ejecutivo saliente, legisla sobre
cuestiones tributarias, lo cual va contra la legalidad constitucional” (La Nacién, 9/12/2015).
3 Uno de los argumentos de la Corte fue que “dentro de sus facultades, se encuentra la de
juzgar la constitucionalidad de los actos de acuerdo a las constancias de cada expediente”,
aclarando que, por ello, “no puede pretenderse que la csj aplique en forma irreflexiva” sus
precedentes, ya que tiene el deber en cada caso de examinar si la norma impugnada es o no
invalida” csj: 4383/2015 Formosa, Provincia de ¢/Estado Nacional: 6.
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acuerdo quedé plasmado en el proyecto de ley que el PEN present al Congreso
el 31 de mayo denominado Programa Nacional de Reparacién Histérica para
Jubilados y Pensionados y que resulté aprobado el 29 de junio del 2016, como
la Ley 27260/16.

Como dijimos, este Pacto Fiscal y el Programa Nacional de Reparacién
Histérica para Jubilados y Pensionados marcan un nuevo punto de inflexién
para pensar la cuestién fiscal y su relacién con la seguridad social. Si bien no
llegaremos a analizarlo en todas sus dimensiones, es preciso al menos dejar
sentado sus lineamientos.

En primer lugar, propone la constitucién de un nuevo acuerdo fiscal deno-
minado Acuerdo para el Fortalecimiento del Federalismo, a partir del cual se
espera: “Impulsar la convergencia al equilibrio fiscal de cada jurisdiccién en el
ano 2019 y mejorar de manera progresiva la calidad de servicios prestados por
el Estado”, “Saldar las diversas demandas reciprocas”, e “Impulsar un desarrollo
equilibrado y equitativo de la estructura productiva”.*

En segundo lugar, de modo simultdneo al acuerdo fiscal, la nueva ley de
“Reparacién Histérica” plantea, entre otras cosas, “la actualizacién de haberes
para Jubilados y Pensionados, abonar los juicios previsionales y la creacién de la
Pensién Universal para Adultos Mayores”. Esta “ley 6mnibus” incluye ademds
de lo ya mencionado:

*  Unarticulado referente a la reforma tributaria para los cual, los articulos 77
al 80 plantean la creacién en el dmbito legislativo nacional de la “comision
bicameral para la reforma tributaria’; alli se establece su conformacién, sus
objetivos, su presupuesto y modalidad de trabajo.

* La ratificacién de los acuerdos suscriptos por las provincias y el gobierno
nacional respecto de la devolucién gradual de la coparticipacién (articu-

los 24 a 26).

* Laactualizacién del proceso de armonizacién previsional (articulo 27). Alli
se plantea que el PEN por medio del organismo pertinente arribe en un plazo
de 120 dias a un acuerdo con las provincias cuyos sistemas previsionales
no fueron transferidos para armonizar condiciones y requisitos. Ademds,
establece que la ANsEs llevard adelante auditorias a fin de evaluar los estados
contables y los avances en el mencionado proceso y que “las transferencias
de fondos deberdn ser determinadas en funcién de: 1) los desequilibrios

>4 Este acuerdo se firmé en la ciudad de Puerto Madryn, provincia del Chubut, el 2 de agosto
de 2016.
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que estarfa asumiendo la Administracién Nacional de la Seguridad Social
(aNsEs) si el sistema previsional de que se trata hubiese sido transferido a

la Nacién y 2) de los avances realizados en el proceso de armonizacién”.”

* La creacién del Consejo de Sustentabilidad Previsional, en el 4mbito del
Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, el cual “tendrd a su
cargo la elaboracién de un proyecto de ley que contenga un nuevo régimen
previsional, universal, integral, solidario, publico, sustentable y de reparto
para su posterior remisién por el Poder Ejecutivo nacional a consideraciéon
del Honorable Congreso de la Nacién”. El Consejo tendrd un plazo de tres
afos para cumplir su cometido.

Este nuevo pacto fiscal que, como dijimos, podria ser considerado el cuarto
desde 1988, constituye la confirmacién de que nos encontramos frente a un
“fenémeno robusto” (Tilly, 2000), que se expresa de modo recurrente en la ob-
tencién de un consenso circunstancial frente a cada cambio de gobierno, y que
no solo remite a esta ley sino a las dificultades del federalismo fiscal argentino.
Por lo general, estos nuevos pactos se expresan en un nuevo arreglo “Nacién-
provincias” que implica una dilacién de los problemas de fondo del federalismo.
Para esta oportunidad, llama la atencién la relacién que pueda establecerse entre
la propuesta de creacién de un nuevo régimen previsional nacional, como aqui
se sostiene (y en un plazo de tres afios), al mismo tiempo que se da continuidad
a la propuesta de armonizacién que data del dltimo cambio de gobierno del
siglo xx y que también significa una reforma para los regimenes provinciales
existentes. Sin embargo, para esta ley, pas6 inadvertido el fenémeno de las
asignaciones provinciales complementarias que desarrollamos en el apartado
“Las cajas provinciales transferidas y los estipendios complementarios”. Ade-
mds, como nota ilustrativa de esta resefia descriptiva, cabe destacar que el 15
de junio de 2016, el presidente de la Comisién Federal de Impuestos (cFr)
institucionalizé el esquema impositivo de la coparticipacién federal vigente,
llamadndolo del modo en que era caricaturizado por la mayoria de los analistas:
la resolucién dice “... instittyese para la CFI el Laberinto de la Coparticipacién
Federal de Impuestos...” (cr1, Ley 25.548, resolucién 62/2016, 15/6/2016).%¢

Segin Horacio Cao (2009), en los afos noventa no se aprobé un nuevo
régimen de coparticipacién federal de impuestos porque fue imposible hacer
consistente el federalismo fiscal con el ajuste estructural, pues mientras que

%> Cumplido el plazo no hemos encontrado informacién de avances respecto de este punto.
°¢ El término es atribuido al especialista norteamericano Richard Bird.
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el equilibrio fiscal del sector publico consolidado era el requisito para el fun-
cionamiento de la convertibilidad, el apoyo politico de los gobernadores en
el parlamento era el requisito para la gobernabilidad y ese requisito, mediado
por la sobrerrepresentacién de las provincias con baja poblacién, es el que
permite su cooptacién. Para este autor, mientras que la ortodoxia pensaba que
el régimen de coparticipacién debia ajustar el gasto a la recaudacién, cierto
revisionismo respecto del comportamiento fiscal, surgido durante el segun-
do lustro del este siglo, plantea que hay que asumir que esta configuracion
histérica de la coparticipacién federal de impuestos forma parte del régimen
politico argentino.”” Se confirma asi un juego politico en el que “alrededor de
las transferencias nacién-provincias se construyé un sistema que le permite al
gobierno central comprar gobernabilidad, que es un elemento fundamental de
la politica argentina” (Cao, 2009: 142). Unos afios antes, con una ponderacién
similar, un reconocido académico especialista en federalismo fiscal planteaba que
desde 1988 se abrié un periodo de nuestra historia fiscal “caracterizado por una
constante presién sobre el régimen. Pese al mandato constitucional, no se logré
una ley. En parte, por la dificultad inherente al régimen; pero principalmente
porque a uno de los actores (el Gobierno Nacional) le convenia mantener el
vacio legal y cubrirlo con parches. La confusién alrededor del régimen no parece
haber sido casual, sino parte de la estrategia de armar una madeja en la que
todo quedara oscuro, mezclado y confuso. El Congreso nunca aporté claridad
ni guias para la discusién” (Porto 2003: 59). A este régimen transitorio, este
auto lo llama “federalismo coercitivo”.

Reflexiones finales

Desde el punto de vista normativo, el esquema propuesto para la armoni-
zacién previsional estaba encaminado a poner en igualdad de condiciones a
los beneficiarios de las cajas provinciales no transferidas respecto del sistema
nacional y a hacer mds equitativos los costos fiscales de las provincias que se
desprendieron de sus cajas con las que no lo hicieron. En la prictica, la llamada
armonizacion derivé en un proceso muy complejo que hasta ahora no resolvié
las asimetrias entre los beneficiarios de los sistemas provinciales entre si y con
los del sistema nacional y que tampoco resolvié la inequidad con respecto a
la asignacién de recursos fiscales entre las provincias. Pues, por un lado, los

%7 Puede entenderse que forman parte de dicho revisionismo, que Cao no refiere, algunas de
las opiniones de especialistas resefiadas en Andrade ez a/. (2016).
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montos transferidos en diferentes momentos a cada una de las jurisdicciones
no consiguieron que estas cumpliesen los compromisos de homogeneizar los
requisitos y las condiciones de sus sistemas con el nacional; y por otro lado,
porque los componentes financieros de los convenios estdn condicionados en
primera instancia por los déficit particulares de las cajas provinciales y luego
por las modalidades de su cumplimiento (desembolsos del Estado nacional y
ejecuciones de los estado provinciales). Asi, las posibilidades de ecualizaciéon
parecen tornarse improbables tanto por el entramado normativo vigente como
por las condiciones politicas e institucionales de las provincias que atin poseen
sus cajas previsionales.

Las modificaciones introducidas a este escenario por los fallos de la csy no
parecen modificar este rumbo; tampoco la observacién de la reciente sancién
legislativa que afecta al sistema previsional y el anuncio del debate de un nuevo
pacto fiscal. Por su parte, si resulta un dato relevante y, hasta ahora ignorado por
la “agenda publica”, la aparicidon de estipendios provinciales complementarios
en provincias que desguazaron sus sistemas previsionales. Pues, atin en aquellos
casos en los que estos pagos se justifiquen en fallos judiciales que remitan a
legislacién olvidada, negada u obviada por los convenios de transferencia y por
sus respectivas adendas, su simple existencia, en las tres provincias aqui aludidas,
deja abierto un interrogante respecto de su posible generalizacidn, echa por
tierra cualquier viso de seriedad de las reformas de los tltimo veinticinco afios
y, sin dudas, cuestiona la propuesta actual.

La transferencia de cajas previsionales provinciales a la nacién, asi como
el proceso de armonizacién de los pardmetros de las cajas no transferidas nos
permiten senalar varias cuestiones:

* queel proceso de transferencia de las cajas de jubilaciones provinciales a la
nacién fue resistido, incompleto y,

* que en algunos casos (como Tucumadn, La Rioja y Catamarca) las prescrip-
ciones de los convenios suscriptos no fueron cumplidas, mientras que su
implementacién obvié clausulas constitucionales permitiendo demandas ju-
diciales que pusieron en tela de juicio los propios convenios, sometiéndolos
a sucesivas adendas o propiciando procesos de judicializacién y demandas
cuya transparencia estd seriamente cuestionada;

* que pese a que los convenios de transferencia contenfan cldusulas que
inhibfan a las provincias de legislar sobre cuestiones previsionales, estas
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no solo han seguido haciéndolo sino que han creado nuevos organismos y
fondos especificos para pagar sumas diferenciales;

* que tanto la transferencia como la armonizacién muestran profundos déficits
institucionales que permiten la instalacién de privilegios y diferenciacién;

*  que este conjunto de dificultades debilita los intentos de homogeneizacién
paramétrica del sistema previsional,

* que, en definitiva, el proceso de armonizacidn previsional afecta la capacidad
diferencial de proteccién social de las provincias sin lograr su objetivo de
homogeneidad paramétrica, pues este queda subordinado a convenios que
son signados por la modalidad de acuerdos politicos puntuales que toman
como variable central para dicha negociacién el déficit de las cajas provin-
ciales.

Posfacio
Modificaciones normativas e institucionales a partir de 2016

Este trabajo comprende un andlisis del proceso de armonizacién previsional
hasta la aprobacién de la denominada Ley de Reparacién Histérica, en 2016,
aunque en lo que atafie a la armonizacién en si, el proceso abierto por esta
tltima ley solo fue referido, pero no analizado. Cabe destacar que en la tltima
quincena de 2017 esa ley fue complementada por otras cuatro, de contenido
fiscal y previsional. Ellas fueron las leyes 27426, 27428, 27429 y 27430 (las
enunciamos en orden numérico, aunque la secuencia no fue estricta). La se-
gunda, llamada de Consenso Fiscal, ratificé el acuerdo de noviembre de ese
afo entre el Poder Ejecutivo Nacional y las provincias, y en el Titulo II, “Com-
promisos asumidos por el Estado Nacional”, inciso j, dispuso “... eliminar los
mecanismos de penalizacién por armonizacién” y en el inciso i: “aumentar la
asignacién del presupuesto nacional a las cajas no transferidas [...] y mantener
los mecanismos de anticipos automdticos, sobre la base de los déficits determi-
nados del ano anterior”. De ese modo, el Estado nacional sigue socorriendo los
déficits previsionales provinciales sin contar con mecanismos de exigibilidad de
la armonizacién paramétrica, lo que de hecho significaria el final de esta tltima.
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Capitulo 4

Régimen de trabajo, protecciones

y desprotecciones de los trabajadores
agrarios en la Argentina: un largo camino de
avances y retrocesos entre los siglos xx y xx1

Maria Victoria Deux Marzi

Introduccién

En este capitulo nos dedicaremos a uno de los grupos histéricamente carac-
terizados por altos niveles de desproteccién, los trabajadores rurales, para el
cual la institucionalidad del régimen laboral tuvo importantes cambios en el
periodo tratado por este libro. En esta direccién nos dedicaremos a reconstruir
las protecciones y derechos reconocidos para estos trabajadores, identificando las
diferencias y los puntos de continuidad respecto de los sistemas de proteccién
laboral y social preexistentes.

En particular, haremos foco en el periodo 2012-2015, durante el que
entré en vigencia la Ley 26727/11 que reconocié un conjunto de derechos
y protecciones para los trabajadores agrarios' y cre6 el Registro Nacional de

! La ley define como “trabajador agrario” a “todo aquel que desempefie labores propias de la
actividad agraria, dirigidas a la obtencién de frutos o productos primarios a través de la reali-
zacién de tareas pecuarias, agricolas, forestales, horticolas, avicolas, apicolas u otras semejantes,
siempre que estos no hayan sido sometidos a ningin tipo de proceso industrial” (Ley 26727,
articulo 4). A diferencia de la ley anterior que identificaba a este grupo laboral como “traba-
jadores rurales”, la legislacién de 2011 hace referencia en su denominacién al vinculo de los
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Trabajadores y Empleadores Agrarios (RENATEA) —antes a cargo de la Unién
Argentina de Trabajadores Rurales y Estibadores y de las organizaciones de la
llamada Mesa de Enlace— bajo la jurisdiccién del Ministerio de Trabajo, Empleo
y Seguridad Social (METyss) (articulos 106 y 107). Con el pasaje del registro
a manos del Estado nacional la ley buscé igualar a los trabajadores rurales con
el resto de los trabajadores del pais, especificamente en lo que refiere al rol del
Estado en el ejercicio del poder de policia del trabajo y a la proteccién de sus
derechos laborales.

La reconstruccién que aqui nos proponemos cobra especial relevancia en
el momento especifico en el que se escribe este capitulo, coincidente con el
“achicamiento” y “reorganizacién institucional” del organismo, decretada en
septiembre de 2016, luego de que la Corte Suprema de Justicia Nacional de-
clarara la inconstitucionalidad de los dos articulos que le dieron nacimiento al
RENATEA.” Esta disolucién “de facto” del organismo puede constatarse a partir
de dos hechos medulares: el despido de la mayoria de sus trabajadores (con el
completo desconocimiento del convenio colectivo del trabajo’ y de los derechos
reconocidos en el articulo 14 bis de la Constitucién Nacional), y el cese de los
programas y prestaciones, con excepcion de la registracion y la prestaciéon por
desempleo.

Los fundamentos que dieron sentido al RENATEA como organismo estatal
encargado de registrar y fiscalizar el trabajo agrario y los que se utilizaron para
su disolucién son fundantes de dos posicionamientos opuestos referidos al “rol
del Estado en materia de proteccién social y laboral”. Y en ellos encontramos
la relevancia del RENATEA y del proceso iniciado por la Ley 26727, en el que
después de mds de treinta afios se buscé que el Estado recuperara su papel
protagdnico en materia de politicas de proteccién laboral en el dmbito rural, y
particularmente en la definicidn y ejecucién de los instrumentos y herramientas
para revertir procesos de precarizacién laboral.

Para situar estos sucesos en el proceso histérico en el que sucedieron, en el
primer apartado del capitulo reconstruimos sintéticamente los antecedentes de

trabajadores con la actividad agraria y amplia el grupo comprendido a todos aquellos que se
desempefan en actividades dirigidas a la obtencién de frutos o productos primarios.

? Decreto 1014/16 y Resolucién de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién: Registro
Nacional de Trabajadores y Empleadores agrarios, 24/11/2015. Disponible en http://www.
archivoinfojus.gob.ar/upload_archivos/10657_100091_FALLO%20CORTE%20RENATEA.
pdf (ltima consulta: 29/6/2016).

3 Convenio Colectivo de Trabajo N° 1453/15 E, homologado por el MTEyss, mediante Reso-
lucién mTEyss N° 228/15.
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los regimenes especiales de proteccién para los trabajadores rurales, desde los
codigos rurales sancionados a partir de la organizacién nacional a mediados del
siglo x1x hasta nuestros dias. Dedicamos el resto del apartado a las implicancias
dela Ley 26727 del Nuevo Régimen de Trabajo Agrario de diciembre de 2011,
por lo que las referencias bibliogréficas acerca del proceso histérico van a ser
mencionadas y citadas para que el lector se remita a ellas en caso de interés.

En el segundo apartado describimos los cambios ocurridos en la dimensién
institucional-administrativa a partir de la dltima ley y particularmente de la
creacién del RENATEA. Para ello, caracterizamos la estructura administrativa del
organismo, su forma de administracién y gobierno, los recursos patrimoniales
disponibles y sus flujos econdémico-financieros, y repasamos las principales
acciones y politicas implementadas durante la gestion estatal del registro, en
el periodo 2012-2015.

Finalmente, en el tercer apartado nos centramos en los actores involucrados,
especificamente en los asalariados agrarios y su grupo familiar, para acercarnos
a conocer la capacidad de proteccion de dicho régimen, dimensionando las
posibilidades (e imposibilidades) cualitativas y cuantitativas de satisfaccién de
las necesidades de reproduccién de este grupo sociolaboral.

Siguiendo la tradicién y el enfoque de este libro y de sus precedentes,
esperamos que el capitulo contribuya a conocer ciertos aspectos medulares de
este régimen de proteccién: el alcance y capacidad de proteccién de las politicas
implementadas en el periodo 2012-2015 en términos de la cobertura cuali y
cuantitativa de dicho régimen, y de las garantias de la proteccion instituidas
a partir de los procesos de reconocimiento de derechos a los que da lugar, el
papel del Estado, la definicién o no de grupos “merecedores” de esas garantias,
etcétera. Para ello, nos basamos en el relevamiento, sistematizacién y andlisis
de fuentes documentales institucionales, estadisticas, normativas y legislativas.
Asimismo, incorporamos los resultados de las entrevistas realizadas a funcio-
narios y empleados del organismo principalmente a cargo de la proteccién de
los trabajadores rurales, el Registro Nacional de Trabajadores y Empleadores
Agrarios.

Historia de las protecciones laborales en el sector agrario

Los primeros gobiernos patrios se encontraron con dos necesidades econémicas
y politicas concretas: afincar a la poblacién trabajadora a las tierras y atender
las necesidades de la Guerra de la Independencia. Las amplias y despobladas
extensiones de tierra que constitufan por entonces lo que luego seria el terri-
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torio argentino carecian de mano de obra estable. En consecuencia, el arraigo
de la poblacién trabajadora a la tierra se torné la principal cuestién a resolver.
La “Papeleta de Conchabo” fue el primer instrumento, emitido por el patrén,
que probaba dicho arraigo.* Constitufa un contrato escrito y debfa ser visada
por el comisario, juez del partido o juez de paz.

El disciplinamiento de la fuerza de trabajo potencialmente agraria fue una
de las principales preocupaciones del Estado y de los propietarios durante la
organizacién nacional. Asi, los primeros cédigos rurales buscaron cortar los
medios de subsistencia alternativos al trabajo asalariado (como la produccién
para el autoconsumo y la produccién para el mercado) y al mismo tiempo im-
pulsaron medidas para controlar y reprimir a la poblacién que pretendia “vivir
sin trabajar” (Sabato, 1985). Esta fue la inspiracién de los cédigos rurales de
Buenos Aires (1865), Santa Fe (1867), Corrientes (1871), Entre Rios (1873),
Catamarca (1878), Mendoza (1880). Estas leyes definian al “patrén” como
quien contrataba a una persona en beneficio de sus bienes rurales, y como
“pedn rural” a quien prestaba servicios por un salario. De esta forma, las “leyes
de estancias” consagraban las primeras divisiones entre personas trabajadoras
permanentes y temporarias; establecian que los contratos debian ser escritos
expresando las condiciones, los servicios, la duracién y el salario, que se debia
firmar en el Libro de Conchabos ante el Juez de Paz, y que el pedn solo tenia
derecho a descansar los domingos y los dias de fiestas religiosas, salvo en oca-
siones excepcionales o épocas de cosecha; prohibia la rescisién unilateral del
contrato por parte del pedn, y en el supuesto de que este asi lo hiciera, se lo
consideraba como desobediente, haragin u ocioso; y determinaba que el patrén
podia despedirlo en cualquier momento y sin responsabilidad alguna.

Las primeras iniciativas en torno a la proteccién del trabajador agrario
tuvieron lugar de la mano de la legislacién laboral sancionada durante las
primeras décadas del siglo xx para regular las relaciones en el sector industrial.
Es asi que las previsiones atinentes al trabajo rural se incorporaron por medio
de textos que normaban las relaciones de trabajo en aquel sector. Por ejemplo,
la Ley 9688 de Accidentes de Trabajo del ano 1915 legislaba sobre la mano
de obra de las industrias forestales o agricolas, aunque en rigor el objeto de la

a papeleta se convirtié en un verdadero salvoconducto para el peén que abandonaba los
‘L let t dad | duct 1 bandonaba |
limites de la estancia, ya que ausentarse de los mismos sin el citado documento, les conferia la
categoria de “ocioso” y “vago”, conductas que eran penalmente tipificadas y sancionadas con
una pena de alistamiento obligatorio de incierta duracién en un ejército necesitado de tropas
para las guerras de la independencia.
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misma era atender a los riesgos industriales y se referia al tema agrario solo de
modo tangencial.

A partir la década de 1940 se crearon normativas de mayor trascendencia.
En 1942 se sanciond la Ley 12789 conocida como “Ley de Conchabadores” para
regular el trabajo de los intermediarios que participaban en la contratacién de
trabajadores y trabajadoras temporarios, que debian trasladarse de una provincia
aotra, abandonando su lugar de residencia habitual. Disponia previsiones sobre
las condiciones de higiene de los vehiculos utilizados para el traslado y posterior
regreso del personal, el otorgamiento de la vivienda durante el trabajo y normas
sobre asistencia médica y farmacéutica. Ademds, desterraba la posibilidad de
exigir al trabajador una indemnizacién en caso de que quedara incapacitado
durante su labor, como era uso y costumbre hasta el momento, y aseguraba a
la persona afectada la mitad de su salario durante treinta dias.

Una de las normativas mds relevantes referida al trabajo agrario fue el
“Estatuto del Pedn”, sancionado por el Decreto Ley 28169 en el afio 1944. El
mismo regulaba las condiciones de trabajo rural en todo el pais, su retribucién,
las condiciones de seguridad e higiene, alojamiento, alimentacién, descanso y
reglas de disciplina, aplicindose a aquellas tareas que, aunque participaran de
caracteristicas comerciales o industriales propiamente dichas, utilizaran “obre-
ros” del campo o se desarrollaren en los medios rurales, montafas, bosques o
rios con la expresa excepcion de las faenas de cosecha.

Respecto de las remuneraciones, el estatuto establecia salarios minimos para
los peones de ambos sexos, mayores de 18 afios, e incluso para los contratados
a destajo, para quienes la retribucién conjunta no debia ser inferior al minimo
consignado en el texto de la norma. Con posterioridad, en el ano 1964, y
baséndose en este antecedente, la Ley 16459 referida al salario minimo vital
fijé ingresos minimos obligatorios para los trabajadores en general, haciendo
menci6n explicita a los del sector agropecuario.

Respecto de la regulacién de la jornada laboral, si bien el Estatuto del Pedn
explicitaba que no buscaba alterar de ningtin modo el régimen horario habitual
de las tareas rurales, introducia una novedad al declarar obligatorias pausas
por la mafiana, para el almuerzo y la tarde. Asimismo, declaraba obligatorio el
descanso dominical, dia en el cual solo se autorizaba la realizacién de trabajos
absolutamente urgentes y que no pudieran paralizarse sin grave perjuicio;
disponiendo un descanso compensatorio para quienes se ocuparan en tal dia.

Uno de los principales avances en sentido protectorio de los trabajadores fue
el que establecia las caracteristicas requeridas para el alojamiento y la vivienda,
imponiendo condiciones minimas de abrigo, aire, luz natural y espacio; y el

175



Maria Victoria Deux Marzi

mobiliario necesario para una vida minimamente digna. En materia de bigiene
y seguridad en el trabajo, disponia que los patrones debian proveer de trajes y
calzados adecuados para la lluvia y el barro a sus empleados rurales, cuando las
condiciones los requerfan.

También asignaba al patrén la responsabilidad y la obligacién de la asisten-
cia médica 'y farmacéutica, como complemento del salario de sus empleados.
Asimismo, definié que cada establecimiento o empleador debia tener un bo-
tiquin de primeros auxilios y debia cooperar en la lucha contra enfermedades
endémicas en las regiones insalubres, conforme a directivas y disposiciones de
las autoridades sanitarias. El estatuto también introdujo el derecho a vacaciones
pagas para aquellos empleados que tuvieran una antigiiedad superior a un ano
continuado de servicios.

Finalmente, establecié protecciones ante situaciones de despido, determi-
nando que los trabajadores con una antigiiedad superior a un afio no podian
ser despedidos sin justa causa; debiendo abondrseles en caso de producirse su
desvinculacién bajo tales circunstancias una indemnizacién consistente en
medio mes de sueldo por cada ano de servicio o fraccién mayor de seis meses.

En el ano 1947 se sancioné la Ley 13020, orientada a los trabajadores tem-
porarios o cosecheros, conocida como “Ley de los Cosecheros”. Esta normativa
regulaba la actividad de recoleccién, corte, trilla y manipulacién de cosechas. Asi
como el Estatuto del Peén atendia las condiciones de trabajo rural permanente,
esta ley se referia al personal “no permanente” o estacional.

Su objetivo bésico fue la creacién de la Comisién Nacional de Trabajo Ru-
ral (cNTR), en la 6rbita del entonces Ministerio de Trabajo y Previsién Social,
para regular las condiciones de asistencia sanitaria, alimentacién adecuada,
vivienda higiénica, y horarios establecidos de antemano para el trabajo. Creaba,
asimismo, las Comisiones Paritarias Locales cuya atribucién principal fue fijar
las condiciones y jornadas de trabajo por zonas y segtin ciclo agricola, tarea y
cultivo, a la cual debian sujetarse todos los trabajadores jornalizados o a destajo
que trabajaran bajo la modalidad “no permanente”.

En el afio 1971 se creé el primer ente de derecho publico a cargo de la
administracién de los aportes y contribuciones patronales provenientes de las
actividades rurales, el Instituto de Servicios Sociales para Actividades Rurales
y Afines (1ssaRA), que comprendia a trabajadores y productores, y tenia por
objeto la proteccién de la salud de la poblacién rural actuando exclusivamente
como financiador de las prestaciones médico-asistenciales. Los fondos sociales
de la institucién eran aportados por los productores y los trabajadores, siendo
los primeros los agentes de retencién. El directorio estaba conformado por
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cuatro representantes de los trabajadores nucleados en la Federacién Argentina
de Trabajadores Rurales y Estibadores (FATRE, actualmente UATRE),’ cuatro
representantes de asociaciones empresarias y un sindico.

Hasta aqui, este sintético recorrido por la historia de las protecciones del
trabajo rural hace evidente que tanto el Estatuto del Pe6n como la Ley de los
Cosecheros representaron claros avances en el reconocimiento de derechos y
la definicién de protecciones para este grupo de trabajadores. Sin embargo,
ambos fueron derogados en el afio 1980, durante la dltima dictadura militar,
por el Decreto Ley 22.248/80, que ademds excluyé al trabajador rural de las
previsiones y el amparo de la Ley 20744/74 de Contrato de Trabajo.

Este decreto, sancionado durante el llamado Proceso de Reorganizacion
Nacional, ademds prohibia expresamente el derecho de huelga, estableciendo
que “los diferendos que se suscitaren no podran dar lugar a la paralizacién del
trabajo, debiendo acatarse las disposiciones que para solucionar el conflicto
dictare la autoridad de aplicacién”. Todo ello tuvo lugar en el marco de un
conjunto de medidas demandadas por el sector de productores y empleadores
agrarios, como la disolucién de la Junta de Granos y de Carnes, el cese de
las retenciones a las exportaciones, el establecimiento de un tipo de cambio
tinico, la reduccién de los aranceles a la importacién, y la eliminacién de las
comisiones paritarias zonales. En palabras de Jorge Elizondo, se traté de un
decreto “de indudable factura oligdrquica, que ha negado a estos trabajadores
la mayor parte de los derechos individuales y colectivos que nuestra normativa
laboral reconoce a los obreros y empleados que trabajan en el dmbito urbano
e industrial” (2012: 15). El mismo continué vigente durante casi tres décadas
de democracia, hasta la sancién de la Ley 26727 en 2011.

En noviembre de 1999 se promulgé la Ley 25191, por la que se cred la
Libreta de Trabajo Rural, destinada a regir la contratacién de los trabajadores
rurales permanentes y transitorios de todo el pais. Asimismo, cre6 una depen-
dencia registral obligatoria para empleadores y trabajadores dedicada a la emision
de dicha libreta: el Registro Nacional de Trabajadores Rurales y Empleadores
(RENATRE), e instituyd una prestacion por desempleo.

Retomando algunos antecedentes histéricos, la libreta de trabajador
rural se creé como un documento personal, intransferible y probatorio de

5 LaFederacién Argentina de Trabajadores Rurales y Estibadores (FATRE) se cred en 1947 para
reunir y representar a todos los trabajadores del sector. Si bien su alcance era nacional, el grueso
de las seccionales se encontraba en la regién pampeana. En 1988, una resolucién del entonces
Ministerio de Trabajo de la Nacién definié que FATRE tomara el cardcter de “unién”, por lo que
su denominacién pasé a ser Unién Argentina de Trabajadores Rurales y Estibadores (UATRE).
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relacién laboral; que entre otras cosas, servirfa como certificado de servi-
cios, remuneraciones y de inicio y cese de la relacién laboral (Brondo y
Luparia, 2001).

El RENATRE se constituyé como un ente autdrquico de derecho publico
no estatal que tenfa como propésito controlar el cumplimiento de las obliga-
ciones impuestas por la ley a empleadores y trabajadores, expedir la libreta de
trabajo agrario y otorgar la prestacién por desempleo. Estaba constituido por
empleadores y trabajadores y dirigido de igual manera que el anterior Instituto
de Servicios Sociales de 1971. Asi, el organismo resulté administrado por las
entidades patronales rurales y una tnica organizacién sindical con personeria
gremial, UATRE; siendo el tnico registro oficial coadministrado por los propios
empleadores, a quienes debia exigirse precisamente el cumplimiento de las
obligaciones impuestas por la ley. Asimismo, la ley habilité el ¢jercicio del poder
de policia —funcién indelegable del Estado— a los propios empleadores rurales.

De esta manera, la avanzada de las patronales agrarias que comenz6 con la
dictadura militar, hacia finales de los afos noventa llevé al desmantelamiento
de la presencia sindical en los lugares de trabajo y a la concentracién del po-
der de representacién en una tnica entidad fuertemente emparentada con las
patronales rurales. Como no podia ser de otra manera, ello llevé también a
la consecuente pérdida de espacios de denuncia y reivindicaciéon de derechos
(Berger y Bober, 2010).

Finalmente, en el afo 2011, con la aprobacién de la Ley 26727, se instituyd
el Nuevo Régimen de Trabajo Agrario, en reemplazo del régimen estatutario
del gobierno de facto, y modificé la Ley 25191/99 al transferir las funciones
del RENATRE a una entidad autdrquica y estatal, en jurisdiccion del MTEyss. Es
asi que en el marco de un proceso iniciado en el afio 2003, caracterizado entre
otras cosas por la recuperacion del rol del Estado como rector de las politicas
laborales y sociales, en el marco de la reivindicacién del cardcter virtuoso de
su intervencién, principalmente en materia de distribucién del ingreso y la
riqueza (Danani y Hintze, 2014), se cre6 el RENATEA cuya funcién principal
fue promover la registracion y otorgar proteccion a los trabajadores agrarios, a
través del sistema integral de prestaciones.

La Ley 26727/11 tuvo como objeto regir el contrato de trabajo agrario
y los derechos y obligaciones de los trabajadores y empleadores del sector,
e introdujo un cambio profundo al igualar las condiciones de trabajo y las
protecciones laborales con las correspondientes a las de los trabajadores de
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otras ramas de actividad.® Algunos de los principales cambios introducidos
fueron:

*  Aplicacién de la Ley de Contrato de Trabajo y del Régimen de Negociacién
Colectiva a los trabajadores y trabajadoras del sector agrario que hasta el
momento se encontraban expresamente excluidos. El Nuevo Régimen
de Trabajo Agrario favorecié la igualacién de derechos laborales con los
trabajadores de otros sectores en todos aquellos aspectos no regulados

especificamente por la Ley 26727/11.

* Prohibicién de la actuacién de empresas de servicios temporarios, agen-
cias de colocaciones o cualquier otro tipo de intermediacién privada en la
contratacién de trabajadores rurales.

* Reconocimiento de la modalidad contractual “permanente discontinuo”.
Anteriormente se regulaban dos modalidades contractuales: trabajadores
permanentes y no permanentes o temporarios. La nueva ley introdujo
una nueva modalidad de contratacién, reconociendo los empleos en
actividades ciclicas o periédicas de manera consecutiva. De ese modo, el
nuevo régimen laboral tipificé tres modalidades contractuales: contrato
de trabajo permanente de prestacién continua; contrato de trabajo tem-
porario; contrato de trabajo permanente de prestacién discontinua, que a
partir de la segunda contratacion consecutiva garantizan a los trabajadores
los mismos derechos y beneficios que a los trabajadores permanentes. El
reconocimiento de esta nueva modalidad se basé en los mismos criterios
que la Ley de Contrato de Trabajo aplica a otras actividades estacionales
de cardcter consecutivo.

* Igualdad de derechos ante situaciones de despido: determiné que, ante la
extincién del vinculo, se aplicaban todas las normas del Capitulo XII de
la Ley de Contrato de Trabajo, lo que implica que los trabajadores rurales
tienen derecho al preaviso o su indemnizacién sustitutiva, a la integracién
de los salarios del mes de despido y al régimen indemnizatorio.

¢ El Decreto 1014/16 declaré la “reorganizacién institucional” del RENATEA, y derogé el
Decreto 300/13 por el cual se reglamentaban las prestaciones y programas del organismo. En
el texto indicaremos con notas al pie las medidas que a la fecha de elaboracién de este libro
ya no estdn vigentes, y en el posfacio de este capitulo resefiaremos los principales cambios
introducidos a partir de este decreto de septiembre de 2016.
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Regulacién del trabajo a destajo: se llamé pago “por rendimiento de trabajo”
a la remuneracién bajo esta forma de contratacién y se determiné que el
salario no podria ser inferior a la remuneracién minima que la Comisién
Nacional de Trabajo Agrario (cNTA) fije para esa actividad por unidad de
tiempo o, en su defecto, la que se encuentre fijada con cardcter general.

Jornada de trabajo: se derogé la jornada de “sol a sol” y se establecié la
jornada normal y habitual de ocho horas diarias y cuarenta y cuatro horas
semanales de lunes hasta el sébado a la hora trece, la regulacién de la jornada
nocturna, y la jornada mixta.

Vacaciones: la nueva norma aplicé lo dispuesto por la Ley de Contrato de
Trabajo, aumentando los dias de licencia por vacaciones para los trabajadores
del sector.

Licencias especiales: el Nuevo Régimen de Trabajo Agrario aplicé las
licencias establecidas por la Ley de Contrato de Trabajo y establecié dos
innovaciones importantes: la licencia parental y la licencia por maternidad
para las trabajadoras temporarias.

Vivienda, alimentacién y traslados: establecié las condiciones para la vi-
vienda y la alimentacién de los trabajadores. Defini6 que los empleadores
debian garantizar el traslado del trabajador y su grupo familiar en caso de
que fuera contratado para residir en el establecimiento.

Salario minimo, vital y mévil: el articulo 32 de la ley determiné que las
remuneraciones minimas serfan fijadas por la cNTa, y que no podrian ser
inferiores al salario minimo vital y mévil vigente.

Prohibicién del pago con “bonos, vales, fichas o cualquier tipo de papel o
moneda distinta a la de curso legal de nuestro pais” y de las retenciones,
compensaciones, descuentos o deducciones del salario en concepto de precio
de mercaderias vendidas por el empleador” (articulo 37 y 39).

Jubilacién ordinaria anticipada: se establecié el acceso a esta prestacion con
57 anos de edad y veinticinco afos de servicios con aportes, sin distincion
de sexo.

Prestacién por desempleo: la nueva ley redujo las condiciones para acceder
a esta prestacién (seis meses de aportes en los tltimos tres anos) con el pro-
pésito de incluir a los trabajadores con aportes discontinuos (trabajadores
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con contratos temporarios o permanentes discontinuos).” Asimismo, amplié
sus beneficios adicionando prestaciones médico-asistenciales y el pago de
las asignaciones familiares (AAFF) a cargo de la Administracién Nacional
de la Seguridad Social (aNsEs).?

e Prestacién por sepelio: fue creado el seguro por servicios de sepelio bajo la
6rbita de RENATEA, y se designd a este como el tinico organismo facultado
para la administracién, recaudacién, fiscalizacién y ejecucién de los fondos
correspondientes a este servicio. Asimismo, la ley extendié su cobertura a los
integrantes del grupo familiar de los trabajadores agrarios, y a los trabajado-
res y familiares no afiliados al sindicato UATRE. Antes de la sancién de esta
ley regia un convenio con este sindicato para que otorgara una prestacion
similar, financidndola con el 1,5% de los aportes patronales destinados al
anterior organismo, RENATRE.’

Asimismo, el Nuevo Régimen de Trabajo Agrario promovié la contencién
socioeconémica del grupo familiar o conviviente del trabajador fallecido a
través de: prestaciones por desempleo y prestaciones de salud; becas para la
terminalidad educativa de los menores; financiamiento de proyectos produc-
tivos familiares; traslado del grupo familiar en caso de trabajadores migrantes;
y provisién de espacios de contencién para los nifios de la familia.
Asi, el Sistema Integral de Prestaciones por Desempleo y Servicio de Sepelio,
quedé conformado por:
— Las prestaciones especificamente destinadas a las contingencias de
desempleo o fallecimiento.'’ A ello se adicionaron las AARr y la cobertura
médico-asistencial para el trabajador y su grupo familiar.

7 El Decreto 1014/16 dejé sin efecto esta reduccién (establecida por el Decreto 300/13) re-
trotrayendo las condiciones de acceso a la prestacién por desempleo a las establecidas por el
Decreto 453/01, que exigian un minimo de dieciocho meses de aportes en los tltimos tres anos
para todos los trabajadores agrarios.

8 La Ley 26727/11 y su reglamentacién (Decreto 300/2013) facultaron a la ANsEs para la
liquidacién, control y puesta al pago de la prestacién econdémica por desempleo, y la adicién
de las cargas de familia. Asimismo, la ley asigné a RENATEA la autoridad para evaluar y decidir
la asignacién del beneficio, asi como la suspensién, reanudacion o extincién del derecho a la
prestacion. Los fondos asignados para el seguro por desempleo son recaudados por la AF1p por
cuenta y orden del registro y transferidos a la cuenta de este.

? El Decreto 1014/16 dej6 sin efecto el decreto 300/13 que reglamentaba el seguro de servicios
de sepelio como una prestacién de RENATEA.

1" A la fecha en que se escribe este articulo ambas prestaciones fueron modificadas por el
Decreto 1014/16 en el sentido que se indicé en las notas anteriores.
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La percepcién de la prestacion econémica por desempleo podia recibirse
de manera mensual o a través de la modalidad de pago tnico como
medida de fomento del empleo. La percepcién del seguro por servicios
de sepelio era por tinica vez, y equivalia a cinco salarios (definidos segtin
la cNTA) en caso de fallecimiento de algtin integrante del grupo familiar
del trabajador, o de siete salarios, en caso de fallecimiento de este.

—  Otras prestaciones orientadas a la reinsercién laboral, la formacién y
la creacién de proyectos productivos del trabajador que sufrié la con-
tingencia o su grupo familiar."!

*  Seguridad y riesgos del trabajo: el nuevo régimen determiné que el traba-
jador podria rehusarse a la prestacién de trabajo en casos que impliquen
posibles dafos, condiciones insalubres o si el empleador no le proporciona
los elementos de seguridad necesarios. Al mismo tiempo definié procedi-
mientos y cuidados a cargo del empleador en los casos de manipulacién o
proximidad a sustancias tdxicas.

Finalmente, la tltima ley definié las obligaciones de trabajadores y empleadores,
de las cuales dos de las principales fueron la inscripcién de ambos ante RENATEA
y la registracion de trabajadores con el pago del correspondiente aporte patro-
nal. Es asi que la creacidn de este Nuevo Régimen de Trabajo Agrario buscé
promover la registracién como el mecanismo para que los trabajadores rurales
accedieran a un conjunto de derechos que los sitiia en igualdad de condiciones
respecto de otros trabajadores.

' Estas prestaciones se encuentran suspendidas desde diciembre de 2015.
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Cuadro 1. Sintesis comparativa de las protecciones de la seguridad social
comprendidas en las leyes 25191/99 y 26727/11

Contingencia Legislacién

Ley 25191 (1999) Ley 26727 (2011)

Vejez Jubilacién a los 60 y 65 afios Jubilacién ordinaria anticipada a
para mujeres y hombres los 57 afios con veinticinco afios
respectivamente con treinta anos de servicios.
de aporte.

Fallecimiento Seguro de sepelio a cargo de Seguro de sepelio para el
UATRE (para trabajadores rurales trabajador y su grupo familiar en
afiliados). caso de fallecimiento de cualquiera

de ellos.

Prestaciones adicionales para:

- la insercién laboral, formacién y
capacitacién de los beneficiarios;

- la contencién socioeconémica del
grupo familiar o conviviente del
trabajador fallecido.

Seguro de salud | A cargo de osPRERA (obra social A cargo de OSPRERA.
sindical de UATRE).
Seguro por Reconoce el derecho de los
riesgos del trabajadores a rechazar condiciones
trabajo inadecuadas.

Define obligacién de empleadores
de garantizar condiciones de

salubridad.
Asignaciones AF para trabajadores permanentes
familiares con prestacion por desempleo.
(AF 0 AUH) AUH para trabajadores temporarios

o permanentes discontinuos con
prestacion por desempleo.

A cargo de la anses. El RENATEA
asigna derecho.

Seguro de Seguro por desempleo. Seguro integral por desempleo
desempleo (incluye prestacién econdmica,
prestacién médico-asistencial

y programas de capacitacion,
formacién y reinsercién laboral).

Fuente: Elaboracién propia basada en la legislacién citada, decretos reglamentarios y resoluciones
de RENATEA y MTEySS.

183



Maria Victoria Deux Marzi

El cuadro 1 sintetiza los cambios introducidos por la tltima ley en lo referido
a los cinco componentes de la seguridad social. Como puede observarse, a
diferencia de la legislacién inmediata anterior, la nueva ley buscé ampliar
los beneficios y protecciones de los trabajadores rurales reconociendo
las especificidades de la actividad (considerada como de “tareas penosas,
riesgosas o insalubres, determinantes de vejez o agotamiento prematuro”)
y contemplando algunas de las necesidades del trabajador y su grupo fa-
miliar. En el anexo 1 se especifican los beneficios por componentes de la
Ley 26727/11.12

Hasta aqui hemos caracterizado el régimen especial para los trabajadores
agrarios tanto en su aspecto laboral como protectorio, y hemos repasado
brevemente los antecedentes normativos desde los primeros cédigos ru-
rales del siglo x1x. En el préximo apartado haremos foco en los cambios
introducidos por la tltima ley en el plano institucional-administrativo para
caracterizar las maneras en que se institucionalizaron las protecciones de los
trabajadores agrarios, el modo de administracién, conduccién y gobierno, el
patrimonio y los ingresos y egresos implicados, y los resultados alcanzados
en el periodo de gestién estatal (2012-2015).

El Registro Nacional de Trabajadores y Empleadores
Agrarios

Como ya se adelantd, la Ley 26727/11 creé el RENATEA como una entidad
autdrquica en jurisdiccién del mMTEyss (articulo 106, modificatorio del
articulo 7 de la ley precedente 25191). El mismo absorbié las funciones y
atribuciones que hasta el momento desempefiaba el RENATRE, y asumi6 como
objetivo principal “velar por el correcto registro de las ocupaciones agrarias

12 A través del Decreto 1014/16 se vuelve al sistema de prestaciones establecido por la
Ley 25191/99 y por el Decreto 453/01. Por consiguiente, las protecciones logradas a partir de
2011 en materia de prestaciones de la seguridad social —y sistematizadas en la segunda columna
del cuadro 1- quedan formalmente sin efecto con la sancién del mencionado decreto, aunque
algunas ellas ya habifan sido interrumpidas en el transcurso de 2016. A la fecha en que se escribe
este capitulo no hay informacién oficial sobre posibles cambios en la edad jubilatoria ni sobre
los derechos reconocidos en la Ley 26727/11 sobre los riesgos del trabajo.

184



Capitulo 4. Régimen de trabajo, protecciones y desprotecciones de los trabajadores agrarios

y generar politicas inclusivas para los trabajadores que se desempenan en
las distintas actividades agrarias” desarrolladas en el territorio argentino."
Para ello, la ley definié como objeto del registro los siguientes aspectos:

a) expedir la Libreta de Trabajo Agrario o el documento que haga sus ve-
ces, sin cargo alguno para el trabajador, procediendo a la distribucién
y contralor del instrumento y asegurando su autenticidad;

b) centralizar la informacién y coordinar las acciones necesarias para fa-
cilitar la contratacién de los trabajadores agrarios;

c) conformar las estadisticas de todas las categorias, modalidades y espe-
cializaciones del trabajo agrario en el dmbito de todo el pais;

d) proveer la coordinacién y cooperacién de la nacién con las provincias
y los municipios en la actividad laboral agraria;

e) brindar al trabajador agrario la prestacién social prevista en la ley;

f) dictar la reglamentacién interna por la cual se integrard y regirdn los
distintos estamentos constitutivos del RENATEA;

g) controlar el cumplimiento por parte de los trabajadores y empleadores
de las obligaciones que les impone la ley. Asimismo, se facultaba al
organismo para desarrollar otras funciones de policia de trabajo que le
fueran delegadas por los organismos nacionales o provinciales compe-
tentes.

Estas funciones son coincidentes con las que la Ley 25191 le asignaba
al precedente RENATRE, el que debia ademds “supervisar el régimen de
Bolsa de trabajo rural para el personal transitorio y propender a su pleno
funcionamiento”.'* A partir de la ley de diciembre de 2011, el régimen de
Bolsa de Trabajo permanecié bajo la tutela del sindicato,"” mientras que
el Estado —a través del RENATEA y el MTEyss— promovié mecanismos de

13 RENATEA, documento institucional. Disponible en: http://www.renatea.gob.ar/archivos/3_ar-
chivo.pdf (dltima consulta: 5/4/2016).

4 Articulo 11, Ley 25191. Disponible en: http://infoleg.mecon.gov.ar/infolegInternet/ane-
x08/60000-64999/61181/norma.htm (4ltima consulta: 3/4/2016).

B Articulo 69, Ley 26.727 “Las bolsas de trabajo a cargo de las asociaciones sindicales de
trabajadores con personeria gremial proveerdn a los empleadores del personal necesario para
la realizacién de las tareas temporarias en las actividades contempladas en la presente ley, con-
forme las resoluciones que a tal efecto dicte la Comision Nacional de Trabajo Agrario (cNTA)”.
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contratacién laboral a través de bases de datos publicas de trabajadores
registrados y deducciones en las contribuciones patronales.

Estos objetivos estuvieron inscriptos en un conjunto de politicas na-
cionales que planteaban la promocién del empleo genuino, reforzando la
intencién de que el trabajo volviera a ser el motor del crecimiento y el
mecanismo principal para la distribucién del ingreso. Mds alld de las fun-
ciones especificas asignadas, la Ley 26727/11 signific6 la recuperacién en
manos del Estado nacional de herramientas imprescindibles para revertir
la precariedad laboral en el sector rural. Al mismo tiempo implicé cambios
en la concepcién que tenia el anterior érgano de registracién del empleo
agrario, que se habia concentrado en aspectos exclusivamente administra-
tivos descentralizando gran parte de sus funciones.

En este sentido, y con el fin de reducir la precariedad en el dmbito rural,
el nuevo organismo asumié que la registracién laboral requeria abordajes
diversos que permitieran informar y sensibilizar a la poblacién sobre los
derechos laborales. Al mismo tiempo, reconocié que dicha registracién era
necesaria pero a la vez insuficiente para garantizar tales derechos y promover
procesos de inclusién sociolaboral. Por todo ello, el RENATEA implementé
un conjunto de programas y proyectos que abordaron diferentes problema-
ticas vinculadas con la poblacién agraria y que en si mismos desbordaban
la situacién inmediatamente laboral de la misma. Esos fueron los casos
de programas de formacién y capacitacion para el trabajo, programas de
alfabetizacién, apoyo a escuelas rurales, promocién de derechos laborales
y campanas contra el trabajo y la explotacién infantil, la trata de personas
con fines de explotacidn laboral, las desigualdades de género, entre otras
acciones. En el siguiente cuadro sintetizamos los programas implementados
en el periodo 2012-2015, sus objetivos y destinatarios.
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Cuadro 2. Sintesis de los programas ejecutados por RENATEA (2012-2015)

Programa

Objetivos

Poblacién destinataria

Formacién para el
trabajo

Ofrecer cursos de formacién y capacitacién
orientados a mejorar las calificaciones de trabajadores
del sector agrario y sus familias, para asi potenciar sus
posibilidades de insercién laboral.

Trabajadores en general mayores
de 18 anos que deseen mejorar sus
calificaciones laborales técnicas,
asi como sus capacidades para la
busqueda de empleo.

Estdn incluidos los familiares
beneficiados con la prestacién por
seguro de sepelio.

Promocién de
derechos

Promover el acceso a los derechos de los trabajadores
agrarios y sus familias, y prevenir el trabajo infantil y
la trata de personas.

Trabajadores agrarios y sus familias;
organizaciones de trabajadores;
pequefios y medianos productores;
cémaras de empleadores;
establecimientos de salud, educacién y
sus equipos; instituciones del 4mbito
local y provincial vinculados con estas
temadticas.

Programa Nacional
de Alfabetizacién “Yo
si puedo”

(convenio entre
RENATEA y Fundacién
UMMEP)

Promover la inclusién social de los trabajadores
agrarios y sus familias a partir del acceso a la
lectoescritura.

Personas mayores de 18 afios que no
saben o que tienen dificultades con la
lectura y escritura.

PROG.R.ES.AR.
agrario

(convenio entre
RENATEA y MTEYSS)

Incentivar el inicio y la finalizacién los estudios en
cualquier nivel educativo (primario, secundario,
terciario, universitario), la formacién o capacitacién a
partir de una ayuda econémica mensual.

Jévenes entre 18 y 24 afios que no
trabajan, poseen un trabajo informal
o tienen un sueldo menor al salario
minimo vital y mévil.

Programa de
Inclusién Socio-
productiva del
Trabajador Agrario
(p.1.s.T.A.)

Promover experiencias de trabajo y produccién que
aporten a la recalificacién laboral de los trabajadores
agrarios y sus familias en los periodos de desempleo
o en los meses contra estacionales de empleo
(interzafra/intercosecha).

Trabajadores desempleados y a los
trabajadores permanentes discontinuos
y temporarios que tienen baja de
ingresos en los periodos contra
estacionales de empleo en la actividad
agraria.

Centros Unicos
Infantiles de Atencién
y Recreacién
(cUIDAR)

Promover instalaciones y/o mejoras de espacios de
cuidado y contencién para atender a nifios a cargo de
trabajadores agrarios.

Brindar un servicio para el cuidado y la promocién
de derechos para nifos, nifias y adolescentes,
promoviendo su progresivo retiro de las actividades
ligadas a la produccién, la comercializacién, el trabajo
doméstico y el cuidado de nifios menores.

Nifios a cargo de trabajadores agrarios.

Fortalecimiento de
escuelas agrarias

Promover el ejercicio de derechos por parte de

la comunidad educativa en 4mbitos rurales o

de especialidad agraria, a partir de acciones de
formacién, capacitacién y produccién de contenidos.

Docentes, alumnos y familiares
vinculados a escuelas de dmbitos
rurales.

Atencién a la salud
en operativos

Ofrecer atencién primaria a la salud o especialidades
médicas (segtin las caracteristicas de la poblacion
que se asista) en el marco de actividades del RENATEA
y en articulacién con el Programa de Médicos
Comunitarios.

Trabajadores agrarios y poblacién rural
en general.

Fuente: Elaboracién propia basada en informacién institucional en sitio web de RENATEA (tltima
consulta: 15/12/2015).
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Para desarrollar este conjunto de programas y acciones en todo el pais, el
RENATEA buscé ampliar su estructura en dos direcciones: fortaleciendo las
herramientas de gestién del nivel central y descentralizando funciones y res-
ponsabilidades a las oficinas provinciales y locales. Todo ello hizo necesario un
cambio respecto de la estructura heredada del RENATRE, aspecto en el que nos
concentraremos en el siguiente apartado.

Administracién y gobierno

El Nuevo Régimen de Trabajo Agrario asigné la responsabilidad del gobierno y
la administracién del RENATEA a un director y a un subdirector general, ambos
designados por el Poder Ejecutivo Nacional, a propuesta del MTEyss. Estos
funcionarios reemplazaron al anterior directorio integrado por representantes
de las entidades empresarias de la actividad agraria y de UATRE, quienes ejercian
la presidencia alternando anualmente entre un representante de las primeras
y otro de la segunda. Asimismo, durante la gestién estatal se creé un Consejo
Asesor presidido por el subdirector general del registro e integrado por igual
nimero de representantes de los empleadores y de los trabajadores de la acti-
vidad agraria, y por representantes de diferentes ministerios.

Bajo esta nueva institucionalidad, la dimensién territorial cobré un lugar
protagénico en el disefio y ejecucion de las politicas del organismo, que asumid
la necesidad de fortalecer su territorialidad como una forma de promover el
involucramiento del registro en las dindmicas que estructuran la vida de los
trabajadores agrarios. Es asi que la gestién del RENATEA buscé combinar la re-
cuperacién en el nivel central de las herramientas para garantizar la capacidad
técnica y politica (recaudacion, fiscalizacién, gestién de juicios, manejo de
base de datos, capacitacion) y el despliegue y descentralizacién del organismo,
para ofrecer una instancia de cercania tanto para trabajadores y empleadores.

Para la primera cuestién (potenciar las capacidades técnicas, politicas y de
logistica del anterior organismo), el RENATEA ampli6 su estructura orgdnica y
funcional en dos direcciones: una de ellas concentraba los aspectos legales y
formales (Gerencia Legal y Técnica), mientras que la otra se ocupaba de la ges-
tidn territorial (Gerencia de Gestién y Politicas Territoriales). Bajo la 6rbita de
esta Ultima se crearon cuatro subgerencias encargadas de expresar los objetivos
del registro en herramientas y acciones territoriales. El siguiente organigrama
refleja la estructura del organismo.
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En el afno 2014 se crearon dos nuevas subgerencias, en el dmbito de la Gerencia
de Politicas y Gestion Territorial: i) la Subgerencia de Coordinacién de Politicas
de Inclusién fue creada para dar respuesta a las situaciones de violaciones de
derechos laborales y humanos que se detectaban a partir de las fiscalizaciones,
especialmente aquellas que implican el trabajo infantil y la trata de personas con
fines de explotacién laboral; y ii) la Subgerencia de Investigaciones y Estadisticas
tuvo como propdsito asistir al organismo en la toma de decisiones y la elabo-
racién de politicas publicas basada en el conocimiento preciso y sistematizado
sobre los mercados de trabajo agrarios, sus actores y practicas.

En lo referido al segundo aspecto (la cobertura territorial y la descentraliza-
cién del organismo), el RENATEA construyd desde su creacién una red de oficinas
regionales dependientes técnica y funcionalmente del registro, estableciendo
sus cabeceras en el dmbito de las delegaciones regionales y gerencias de empleo
y capacitacion laboral del MTEyss. Hacia finales de 2015 el organismo contaba
con veinticinco delegaciones provinciales (una por provincia y la delegacién
central en cABA), ciento siete unidades territoriales (oficinas con personal de
RENATEA), mds de doscientas unidades de gestién local (mayoritariamente a
cargo del personal de planta del municipio o comuna correspondiente), y seis
oficinas méviles; todo ello coordinado desde cinco instancias regionales (De-
legaciones Regionales de Noa, NEa, Cuyo, Centro y Sur).

Como consecuencia de ambos movimientos (ampliacion de funciones de la
administracién central y descentralizacién), el RENATEA incrementd su personal,
incorpordndolos a la Administracién Pablica Nacional a partir de un Convenio
Colectivo de Trabajo homologado por el MTEyss en el ano 2015. Los puestos
de trabajo se crearon mayoritariamente fuera de la administracién central, en
las delegaciones y oficinas distribuidas en el territorio nacional.

En sintesis, subrayamos que el pasaje del organismo al Estado nacional im-
plicé la incorporacién de nuevas funciones y responsabilidades que se sumaron
a las tradicionalmente desarrolladas por el RENATRE, a cargo de la registracién
y prestacion del seguro de desempleo. Es asi que acciones como fiscalizacién,
capacitacion y formacion dejaron de estar tercerizadas para incorporarse como
parte de la estructura orgdnica y funcional del registro, a la vez que se desarro-
llaron nuevas acciones de promocién de derechos y proteccién, prevencién y
asistencia ante situaciones de vulneracién de los derechos de los trabajadores
y sus familias. La creacién de este organismo estatal con personal de planta
permanente y con funciones y responsabilidades en todo el territorio nacio-
nal conformaron el andamiaje sobre el que se estructurd la politica nacional
orientada a garantizar derechos y protecciones a los trabajadores rurales en el
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periodo 2012-2015. En el siguiente apartado nos dedicaremos a identificar y
cuantificar los flujos financieros (ingresos y egresos) que viabilizaron el fun-
cionamiento del RENATEA.

Patrimonio, ingresos y egresos financieros del RENATEA

Los recursos y gastos del RENATEA se destinaban a brindar proteccién social
a los trabajadores agrarios y sus familias, especificamente en relacién a seis
ejes centrales definidos por la politica presupuestaria: el Sistema Integral de
Prestaciones por Desempleo y Servicios de Sepelio, el desarrollo y la gestion
territorial (a partir de erogaciones destinadas a fortalecer la vinculacién de la
administracién central con los dmbitos provinciales y municipales); el registro
y la formalizacién de trabajadores y empleadores agrarios, las actividades de
fiscalizacién, la formacién y capacitacion y la optimizacién de los procesos de
recaudacién (especialmente asignando recursos para hacer més eficiente los
procesos administrativos en la administracién central y ampliando y descen-
tralizando las oficinas de registracion).

Para ello, fue necesario en primer lugar transferir al nuevo organismo no
solo las facultades sino también los recursos anteriormente gestionados y ad-
ministrados por RENATRE. A partir de la vigencia y reglamentacién del Nuevo
Régimen de Trabajo Agrario se establecieron los mecanismos para el traspaso
de los bienes muebles, inmuebles, créditos y fondos. La totalidad de los bie-
nes de terceros que administraba el anterior registro en concepto de aportes
y contribuciones también se transfirieron a una cuenta especial a nombre del
organismo estatal.

La situacién econémico-financiera de RENATEA se refleja en la cuenta
Ahorro-Inversién-Financiamiento, cuya estructura retine los ingresos y gastos
corrientes y de capital, las contribuciones figurativas'® y los resultados financieros
correspondientes. A continuacion, presentamos sus componentes principales
y los montos asignados para el ano 2015. Ese es el primer periodo para el que

16 Las contribuciones figurativas son recursos recibidos, en este caso por RENATEA, provenien-
tes de otras instituciones de la administracién central, organismos descentralizados o de la
seguridad social que consolidan en el Presupuesto General de la Administracién Nacional.
En este caso son nulas, porque los recursos vinculados con las prestaciones de la seguridad
social son recibidos directamente por los trabajadores y empleadores (aportes y contribuciones,
respectivamente) y las erogaciones correspondientes son efectuadas por el mismo RENATEA a
través de su sistema de prestaciones.
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existe informacién disponible porque recién en ese ano el registro ingresé con
una cuenta propia al Subsistema de Administracion Financiera.

Cuadro 3. Cuenta Ahorro Inversién Financiamiento
(en $ y en %) (2015)

Componente Monto (en $) | Participacién relativa (%)
L. Ingresos corrientes 946.104.819 100,00
;:;Z(i)arltes y contribuciones a la seguridad 732.797.763 77.45
Ingresos no tributarios 727.174 0,08
Rentas de la propiedad 212.569.882 22,47
II. Gastos corrientes 740.297.767 100,00
Gastos de consumo 427.397.766 57,73
Intereses y otras rentas de la propiedad 400.000 0,05
Impuestos directos 600.000 0,08
Transferencias corrientes 311.900.001 42,13
III. Resultado econémico 205.807.052 -
Ahorro/Desahorro (I —II)
IV. Recursos de capital 0 -
V. Gastos de capital 55.263.000 -
Inversién real directa 55.263.000 -
VI. Recursos totales (I + IV) 946.104.819 -
VII. Gastos totales (II + V) 795.560.767 -
i -
IX. Contribuciones figurativas 0 -
X. Gastos figurativos 0 -
XI. Resultado financiero (VIII + IX — X) 150.544.052 -

Fuente: Elaboracién propia basada en Ministerio de Economia (MECON), Presupuesto 2015.

Seguidamente, presentamos por separado los diferentes componentes de los
ingresos y los gastos, los montos asignados segtn el presupuesto 2015 y la
participacion relativa de cada componente.

Los recursos econémico financieros del RENATEA provenian principalmente
de los aportes y contribuciones, de los intereses de depésitos bancarios y de
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las multas por infracciones emitidas a los empleadores. Los aportes personales
de los trabajadores y las contribuciones patronales equivalen, cada uno, al
1,5% del total de las remuneraciones brutas, y representaban en el ano 2015
el 77,4% de los ingresos totales. Los mismos son recaudados'” por la Admi-
nistracién Federal de Ingresos Publicos (aF1p) a cuenta y orden del RENATEA,
y transferidos a una cuenta a nombre de este. Los fondos provenientes de los
aportes y contribuciones se destinan al financiamiento el Sistema Integral por
Prestaciones de Seguro de Desempleo y Servicio de Sepelio y tienen el mismo
vencimiento que las contribuciones del Sistema Unico de la Seguridad Social.

El registro también percibia ingresos por los intereses devengados por el
depésito de estos fondos, que representaban el 22,47% de los ingresos de 2015.
Destacamos la relevancia de la participacion relativa de los ingresos recibidos por
tales inversiones, que se ubicaban en 2015 en segundo lugar, muy lejos de los
ingresos por la aplicacién de multas a empleadores que cometian infracciones
a la normativa vigente (representaban el 0,8%). El siguiente cuadro presenta la
composicién de los recursos financieros de RENATEA para el ano 2015, indicando
para cada rubro su participacién absoluta y relativa.

Cuadro 4. Composicién de los recursos por rubro (2015)

Rubro Monto p(ne'tl:lsgl))uestado I:tll';it(;iga(coi/;’))n
Ingresos no tributarios 737.174 0,08
Multas por infracciones 737.174 0,08
Aportes y contribuciones 732.797.763 77,45
Aportes y contribuciones a la seguridad social 732.797.763 77,45
Aportes personales 351.595.587 37,16
Contribuciones patronales 381.202.176 40,29
Rentas de la propiedad 212.569.882 22,47
Intereses por depdsitos 212.569.882 22,47
Total 946.104.819 100

Fuente: Elaboracién propia basada en MECON, Presupuesto 2015.

7" Al momento de cierre de este capitulo continta vigente, porque a pesar del anunciado cierre
y liquidacion del RENATEA atin no existe una ley que lo disuelva ni que disponga otro ente para
la recaudacién y la administracién de estos fondos, por lo que el organismo sigue existiendo
como entidad juridico-administrativa del Estado.
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En lo referido a los gastos presupuestados para el afio 2015, en el siguiente
cuadro presentamos sus componentes, los montos asignados y la participacion
relativa, clasificados segun las actividades especificas del organismo. Como se
podrd observar, las mismas guardan relacién con los ejes definidos por la politica
presupuestaria, presentados al inicio del apartado.

Cuadro 5. Gastos por actividades especificas (2015)

. Participacién

Actividades Presup uz:sltlo$e):st1mado relativa

¢ (%)
Formalizacién y registro del sector agrario 24.721.648 3,11
Fiscalizacién del trabajo agrario 29.837.288 3,75
Capacitacién y formacién del sector 68.779.281 8.65
agrario
Coordinacién y fortalecimiento 113.921.941 14.32
institucional
Desarrollo y gestin territorial 276.233.866 34,72
Prestaciones sociales 282.066.743 35,46
Total 795.560.767 100

Fuente: Elaboracién propia basada en MECON, Presupuesto 2015.

Es llamativa la baja participacién de los gastos vinculados con la formalizacién
y el registro, por un lado y la fiscalizacién, por el otro, siendo dos acciones
directamente vinculadas con el objetivo del registro. Si bien no contamos con
la desagregacién de cada componente, podemos esbozar en forma hipotética
que la diferencia reside en el tipo de accién que financia cada rubro; mientras
el componente de mayor peso presupuestario se dedica al pago de prestacio-
nes mensuales a todos los beneficiarios, los de menor participacién relativa se
orientan principalmente al financiamiento de los operativos de registracién y
fiscalizacién, respectivamente, acciones que requieren tiempo de planificacion
y el diseno de estrategias de intervencion.

Hasta aqui nos hemos dedicado a caracterizar el régimen de proteccion
de los trabajadores rurales, sus antecedentes, y su estructura institucional,
administrativa y presupuestaria. A continuacién revisaremos los alcances de
estas politicas en términos de las prestaciones y beneficios otorgados, y de los
beneficiarios alcanzados.
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La gestién del RENATEA entre 2012 y 2015

Anteriormente, consignamos el objetivo del RENATEA en términos de propender
al correcto registro de las ocupaciones agrarias y de generar politicas inclusivas
para los trabajadores agrarios y sus familias. Para ello, durante la gestién estatal
del registro se avanzé en la inscripcién de trabajadores y empleadores rurales
como la principal herramienta para marchar hacia la progresiva inclusién de
los trabajadores en el régimen de proteccién definido por la Ley 26727/11.
Esta inscripcién es obligatoria,'® se realiza ante RENATEA e incluye tanto a los
trabajadores como a los empleadores. Puede estar o no acompafada por la de-
claracién de un vinculo laboral ante la AFIp y el RENATEA como “registracién”
laboral, lo que significa que tanto trabajadores como empleadores pueden
inscribirse independientemente de que hayan sido contratados, los primeros,
o hayan contratado a otros, los segundos.

En términos de la proteccién que ambas acciones representaban para los
trabajadores, la inscripcién a RENATEA los habilitaba a recibir la Libreta de Tra-
bajador Agrario y todos los beneficios y programas del organismo (detallados
en el cuadro 2) a excepcién de los comprendidos en el Sistema Integral de
Prestaciones por Seguro de Desempleo y Servicio de Sepelio. La registracion
del vinculo laboral y el correspondiente pago de los aportes y contribuciones a
la seguridad social habilitaban el acceso al Seguro por Desempleo, al Servicio
de Sepelio, a las prestaciones previsionales y familiares a cargo de la ANsEs, y a
la cobertura de salud a cargo de la obra social sindical osPRERA.

En el periodo 2012-2015 se inscribieron 154.574 trabajadores y 11.702
empleadores rurales de todo el pais. Se trata del 22,5% de los asalariados agrarios
relevados por el Censo Nacional 2010 y del 11,6% de los patrones censados."
Asimismo, el RENATEA emitié 316.219 libretas de trabajadores agrarios, canti-
dad que casi duplica las inscripciones en ese periodo, indicando que muchos

18 “Deberdn inscribirse obligatoriamente en el RENATEA los empleadores y trabajadores agrarios
comprendidos en el dmbito de aplicacién del Régimen de Trabajo Agrario, segtin lo determinado
por el articulo 3° de la presente ley” (articulo 7, Ley 26727).

1 Segtin el Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas de 2010, en octubre de ese
afo habia 1.088.624 personas ocupadas en la actividad agraria, de las cuales 687.937 (63,2%)
eran empleados asalariados, 213.330 (19,6%) trabajadores por cuenta propia, 100.575 (9,2%)
se identificaron como patrones y 86.782 (7,8%) como trabajadores familiares. Estos nimeros
retinen tanto a trabajadores registrados como a aquellos sin cobertura de la seguridad social.
El Censo no permite conocer la situaciéon de estos trabajadores con relacién a la registracién
ante el anterior RENATRE y ante la seguridad social.
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trabajadores previamente inscriptos no contaban con su correspondiente libreta.
Finalmente, en relacién con la registracion del vinculo laboral, el porcentaje de
trabajadores inscriptos con aportes en la AFIP pasé del 42% durante la gestion
del RENATRE en 2011 al 84% a fines de 2015 bajo gestién estatal.”

Estas cifras dan cuenta de algunos logros alcanzados con relacién al objetivo
de propender al registro de las ocupaciones agrarias. En el préximo apartado
nos preguntaremos por los alcances efectivos de estas acciones en términos de
la capacidad de proteccién cuantitativa de los asalariados agrarios, esto es, qué
proporcién de estos trabajadores aceden a los beneficios de la seguridad social.

En relacién con la generacién de politicas inclusivas, durante la gestién
estatal 2012-2015 se ampliaron las funciones del organismo mds alld de la
registracién y la inscripcién, implementando nuevos programas y prestaciones
destinados a la proteccién sociolaboral de los trabajadores rurales y su grupo
familiar. Al mismo tiempo, el RENATEA asumié nuevas responsabilidades y
funciones en dreas como fiscalizacién y capacitacidn, antes delegadas a empre-
sas contratadas. Algunas de las acciones que sintetizamos a continuacién son
representativas de este nuevo rumbo de la politica en materia de protecciones
al trabajo agrario:

*  Prestaciones por desempleo: en el periodo 2012-2015 mds de 15.000 trabaja-
dores recibieron este tipo de prestacién ante la interrupcion de su vinculo
laboral. Durante la gestion anterior, el seguro se destinaba prioritariamente a
trabajadores permanentes, quienes debian cubrir dieciocho meses de aportes
en los ltimos tres afios. A partir del Nuevo Régimen de Trabajo Agrario este
requisito se redujo a la tercera parte, para que pudieran acceder trabajadores
con contratos temporarios o permanentes discontinuos, y se adicioné a esta
prestacion el pago de las prestaciones médico-asistenciales, de las AAFF y
el computo del periodo de las prestaciones a los efectos previsionales. Ello
permitié incrementar el nimero de beneficiarios y la cobertura del seguro.

*  Prestaciones excepcionales por contingencias climdticas: los trabajadores agra-
rios afectados por las inundaciones sufridas en 2014 y 2015 en la zona
central del pais tuvieron acceso a una prestacién extraordinaria que buscé
atender de manera urgente su situacion laboral y habitacional. Si bien el
cardcter excepcional de la prestacién la mantuvo al margen de la estructura
programdtica del organismo, fue reiterada en las sucesivas situaciones de

2" Informacién brindada por integrantes de la Subgerencia de Investigaciones y Estadisticas,
también difundida en medios periodisticos (http://www.ambito.com/839904-despidieron-a-
800-trabajadores-del-renatea, entre otros) (consulta: 18/10/16).

196



Capitulo 4. Régimen de trabajo, protecciones y desprotecciones de los trabajadores agrarios

emergencia climdtica, marcando un “modo de obrar” inaugurado en la
gestién estatal, que no fue reiterado en las inundaciones posteriores al
cambio de gestién en diciembre de 2015.

Prestaciones por seguro de sepelio: durante la vigencia de la Ley 25191/99
este tipo de prestaciones estaba a cargo del sindicato UATRE y se destinaba
exclusivamente a los trabajadores que al momento de la contingencia estaban
afiliados al sindicato. Es asi que durante el periodo 2005-2011 se registraron
veintisiete prestaciones, equivalentes a un total de 91.000 pesos. A partir
de la reglamentacién de la Ley 26727/11, en marzo de 2013 el RENATEA
asumié esta prestacién, ampliando su cobertura a todos los trabajadores
rurales registrados y su grupo familiar y adicionando otros beneficios, como
se detalla en el primer apartado y cuadro 1A del Anexo. Desde entonces,
y hasta diciembre de 2015 RENATEA entregd mds de 3.400 prestaciones
equivalentes a casi 60.000.000 de pesos.

Fiscalizaciones: en los Gltimos tres anos de gestion estatal del organismo
fueron fiscalizados 1.780 establecimientos de todo el pais en los que se
desempenaban 31.542 trabajadores. Antes de la creacién del RENATEA,
este tipo de intervenciones recafan en empresas privadas, principalmente
la identificada como Gregard S. A., que a través de un vinculo contractual
con el RENATRE obtenia recursos para fiscalizar campos y establecimientos
productivos. Sin embargo, hacia fines de 2011 la Sindicatura General de
la Naci6n (s1Gen) informé que el organismo no contaba con informacién
precisa sobre el desempeno en materia de fiscalizaciones ni habia hecho
ningun tipo de gestién para cobrar las deudas por las multas emitidas en
estas instancias, que ascendfan a 14.000.000 de pesos.*!

Alfabetizacion: el programa de alfabetizacién “Yo si puedo” —implementado
por RENATEA y la Fundacién Un Mundo Mejor es Posible (umMEP)— logrd
mids de 7.500 graduados que se alfabetizaron en alguno de los cuatrocientos

! El Informe de la Sindicatura General de la Nacién (s1Gen, 2012) hizo puablico el incumpli-

miento de las obligaciones contractuales de Gregard S. A., que a pesar de haber recibido entre
2010 y 2011 $10,8 millones para fiscalizar establecimientos agricolas, no ofrecian las contra-
prestaciones adecuadas. En los informes de auditoria, la siGen detalla que no se encontraron
datos sobre los campos fiscalizados, los trabajadores relevados ni ningtin otro tipo de resultado

ni contraprestacion a cargo de la empresa tercerizada. Ver http://www.paginal2.com.ar/diario/
economia/2-224513-2013-07-15.html (Gltima consulta: 13/5/2016) y http://www.paginal2.
com.ar/diario/elpais/1-292002-2016-02-08.html (4ltima consulta: 13/5/2016).
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puntos de alfabetizacion localizados en diecinueve provincias de todo el
pais.

»  Formacién y capacitacién: durante la gestién estatal del organismo, 11.028
trabajadores de todo el pais realizaron cursos y capacitaciones de formacién
para el trabajo. Estos cursos estuvieron a cargo del propio organismo y su
diseno curricular formé parte de las definiciones estratégicas del Area de
Capacitaciéon y Formacién. La incorporacién de estas funciones a la estruc-
tura orgdnica del registro fue otro de los puntos de inflexién que marcaron
su nuevo rumbo.

*  Trata de personas y trabajo infantil: ademds de sus funciones en registracién,
fiscalizacién y capacitacin, la gestién publica cred dreas especificas para
la proteccién, prevencién y asistencia ante situaciones de vulneracién de
derechos de los trabajadores y sus familiares. Ello le permitié al organismo
avanzar en mds de mil denuncias por trata de personas o trabajo infantil, e
implementd una prestacién especial para trabajadores afectados, la “Presta-
cién extraordinaria para victimas de trata en el dmbito agrario”. La inclusién
de estas problemdticas sent6 un precedente histdrico en la materia, no solo
por la proteccién a las victimas sino también por su activa intervencion
en la busqueda y denuncia de situaciones de trata y explotacién laboral:
desde la transformacién del registro en un organismo publico de gestién
estatal las denuncias aumentaron 140 veces respecto de la anterior gestién
privada, y se interrumpieron por completo a partir de diciembre de 2015,
luego del cambio de gestién.* »

22 Seguin declard el fiscal jefe de la Procuraduria de Trata y Explotacién de Personas a diferentes
medios periodisticos, “antes de la creacién del RENATEA, los pocos casos de explotacién laboral
conocidos partian de denuncias de la AFIP 0 de una victima que habia escapado del circuito”.
Mientras que en relacién con lo ocurrido luego del cambio de gestién reciente advierte que
“desde diciembre de 2015 no hemos recibido ninguna denuncia proveniente del RENATEA”.
Ver http://infocampo.com.ar/nota/campo/79551/el-renatea-dejo-de-hacer-denuncias-desde-
que-asumio-macri-y-apuntan-a-venegas (tltima consulta: 13/5/2016).

% Fue difundida en fuentes periodisticas la deteccién de numerosos casos de trabajo esclavo, a
partir de los operativos de fiscalizacién del RENATEA, asi como también el alerta por la interrup-
cién de las denuncias y los operativos a partir del cambio de gestién en diciembre de 2015. Las
siguientes, fueron algunas de esas noticias periodisticas: http://infocampo.com.ar/nota/cam-
po/79551/el-renatea-dejo-de-hacer-denuncias-desde-que-asumio-macri-y-apuntan-a-venegas
(4ltima consulta: 13/5/2016); http://infocampo.com.ar/nota/campo/71704/renatea-contra-
el-trabajo-esclavo-averguenza-seguir-encontrando-escenas-del-siglo-xix-en-el-campo (dltima
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*  Cuidado de nifios del grupo familiar: para ofrecer una alternativa a los tra-
bajadores que solfan llevar a sus hijos al campo, RENATEA firmé convenios
con instituciones y municipios que permitieron financiar la puesta en valor
de treinta y un Centros Unicos Infantiles de Atencién y Recreacién (Espa-
cios CUIDAR) que brindaron contencién a 2.708 hijos de trabajadores, con
horarios, légicas y estructuras a la medida de los horarios de las cosechas.
No existian antecedentes de este tipo de protecciones y cuidados en otras
gestiones, y las iniciativas se suspendieron a partir del cambio de gestion
iniciado en diciembre de 2015.

*  Operativos de salud: a partir de convenios con organismos publicos fueron
vacunados mds de diez mil trabajadores contra enfermedades endémicas,
entregados tres mil pares de lentes y tres mil protesis dentarias. Otros diez
mil trabajadores y sus familias fueron atendidos en operativos de salud
visual y bucal.

*  Inclusion socioproductiva de trabajadores temporarios: con el objetivo de
complementar los ingresos de los trabajadores agrarios temporarios y de su
grupo familiar se implementé el Programa de Inclusién Socio-productiva
del Trabajador Agrario (p1sTA) que financié setenta proyectos productivos
para 3.089 trabajadores. A partir de estas iniciativas la poblacién involucrada
accedié a herramientas de recalificacién laboral, de sustento econémico
(becas) y productivo (herramientas, e instrumentos de trabajo) para los
periodos intercosecha o entre ciclos productivos.

Estos programas y prestaciones caracterizan el nuevo rumbo de la politica
orientada a ampliar las protecciones que promuevan “mejoras sistemdticas
en la calidad de vida de los trabajadores agrarios” (tal como se expresé en los
considerandos de la tltima ley). Sin embargo, muchos de ellos fueron inte-
rrumpidos inmediatamente después del cambio de gestién del organismo en
diciembre de 2015, mostrando la fragilidad de algunas acciones emprendidas
durante la gestion estatal, y consecuentemente de los beneficios y protecciones
que reportaban a sus destinatarios. Otros programas y prestaciones quedaron
derogados a partir del Decreto 2014 de septiembre de 2016, al que haremos
referencia en el posfacio del capitulo.

consulta, 13/5/2016); http://www.paginal2.com.ar/diario/elpais/1-299445-2016-05-16.html
(Gltima consulta: 1/8/2016).
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En los apartados precedentes hemos centrado la atencién en el régimen
de proteccién de los trabajadores agrarios y en el alcance de las politicas im-
plementadas en el periodo 2012-2015. A continuacién pondremos el foco en
los actores involucrados, especificamente en los asalariados agrarios y su grupo
familiar, para acercarnos a conocer la capacidad de proteccién de dicho régimen,
dimensionando las posibilidades (e imposibilidades) cualitativas y cuantitativas
de satisfaccion de las necesidades de reproduccion de este grupo sociolaboral.

Caracteristicas sociolaborales del sector agrario,
sus protecciones y desprotecciones a partir
del Nuevo Régimen de Trabajo Agrario

Disponer de cifras actualizadas sobre empleo agrario en Argentina no es tarea
sencilla. Por el contrario, son conocidas las dificultades e imprecisiones que
surgen al momento de determinar la cantidad de trabajadores ocupados en el
sector agropecuario, no solo por su dispersion geografica sino también por el
alto grado de subregistracién que caracteriza a este sector. En este apartado nos
basaremos en la informacién brindada por el Censo Nacional de Poblacién,
Hogares y Viviendas de 2010 y en la Encuesta Nacional sobre Empleo, Pro-
teccién Social y Condiciones de Trabajo de los Asalariados Agrarios de 2015
(en adelante Enaa), por tratarse de las mediciones mds recientes a la fecha en
que se escribe este capitulo.

Antes de referirnos a los datos construidos por ambos operativos es per-
tinente puntualizar algunas de las caracteristicas metodoldgicas que pueden
incidir en la construccién de datos referidos a los asalariados agrarios, por lo
que creemos que merecen ser sehaladas y adicionadas a las caracteristicas y
limitaciones presentadas anteriormente en el capitulo 1. El Censo Nacional de
Poblacién, Hogares y Viviendas fue realizado en octubre de 2010 en todo el
territorio nacional, y por su alcance y cobertura es la fuente més actualizada para
reconstruir la oferta de trabajo agraria en términos de volumen, composicion
y distribucién territorial. Sin embargo, presenta un conjunto de limitaciones
que pasamos a identificar. En primer lugar, contiene un sesgo tendiente a la
subestimacién del trabajo transitorio, dado que el censo se realiza en un pe-
riodo de muy baja demanda de trabajo estacional. Es asi que los trabajadores
que eventualmente tienen inserciones laborales en el agro y que al momento
del censo se encontraban trabajando en otro sector de la economia o estaban
desocupados o inactivos, no han sido considerados dentro del universo de

200



Capitulo 4. Régimen de trabajo, protecciones y desprotecciones de los trabajadores agrarios

asalariados agrarios que aqui se presenta. Asimismo, el censo tampoco releva
ocupaciones secundarias y suele subestimar el trabajo familiar y el trabajo feme-
nino, ya que las mismas personas subdeclaran sus ocupaciones por considerarlas
como “ayudas”, mds que trabajos. En funcién de lo anterior, la informacién
proporcionada debe ser considerada como una base de trabajadores agrarios y
no como el universo real.

Por su parte, la Enaa es un estudio diagndstico con capacidad para de-
terminar el alcance, la cobertura y la focalizacién de las distintas politicas y
acciones que conformaban el sistema de proteccién social vigente en el afio
2014, asi como también las condiciones de trabajo de los asalariados agrarios
que habitan en dreas rurales (dispersas y agrupadas) y urbanas de hasta 25.000
habitantes.”* El potencial de la encuesta descansa en la amplitud de temas
que aborda, mientras que uno de sus principales sesgos radica en la seleccion
de los hogares encuestados, ya que toma como base el Censo 2010 y por lo
tanto replica las posibilidades de subestimacién de los hogares con asalariados
agrarios temporarios.

Segin el Censo nacional, la poblacién ocupada en la rama agraria, que
incluye las actividades agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca ascen-
dfa en octubre de 2010 a 1.088.624, un 6% sobre un total de 18.076.746 de
ocupados en el pais, en ese mismo periodo. La mano de obra en el sector se
componia mayoritariamente (63%) de trabajadores que se desempenaban como
empleados en relacién de dependencia. El anterior es un dato distintivo de la
estructura ocupacional del agro argentino respecto de otros paises de América
Latina; por haber experimentado una temprana y profunda “asalarizacién” de
la mano de obra (RENATEA, 2015b). Ello no es excluyente de otras formas de
trabajo agrario como lo son los trabajadores independientes o por cuenta propia
que a la fecha del relevamiento representaban el 19,6% y, en menor medida,
de trabajadores familiares (7,8%). Los patrones, es decir, los ocupados en el
sector que a su vez contratan mano de obra, representaban casi el 9% del total
de ocupados agrarios.

El siguiente grafico muestra la participacién mayoritaria de los trabajadores
asalariados dentro de los ocupados en la rama agraria en 2010.

" El estudio se realizé por primera vez en diciembre de 2014 y comienzos de 2015 a partir dela
iniciativa conjunta del MTEyss, la Superintendencia de Riesgos del Trabajo (SRT) y el RENATEA.

201



Maria Victoria Deux Marzi

Grifico 2. Distribucién porcentual por categoria ocupacional
de la poblacién ocupada en la rama agraria (2010)

¥ Asalariados agrarios

7,80

Patrén
= Trabajador por cuenta propia

19,60 m Trabajador familiar

9.2 63,20

Fuente: Elaboracién propia basada en INpDEC, Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas,
2010.

La distribucién de la poblacién ocupada en la rama agraria en el territorio
nacional responde a un patrén concentrado, muy similar al de la distribucién
general de la poblacién en Argentina. Al respecto, cerca de la mitad de la po-
blacién ocupada en esta rama de actividad residia en cuatro provincias: Buenos

Aires (19,4%), Mendoza (9%) Santa Fe (9%) y Cérdoba (9,7%).
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Cuadro 6. Poblacién ocupada en rama agraria y asalariados agrarios,

por provincia (2010)
Provincia Poblacién :gc:la[:- ?;ia en rama Asalariados agrarios
Total % Total %
Total del pais 1.088.624 100,00 687.937 100,00
Buenos Aires 211.203 19,40 135.389 19,70
Mendoza 99.391 9,10 76.642 11,10
Santa Fe 98.899 9,10 62.216 9,00
Coérdoba 105.284 9,70 59.117 8,60
Salta 57.699 5,30 43.066 6,30
Entre Rios 65.076 6,00 40.973 6,00
Tucumdn 47.646 4,40 40.080 5,80
Corrientes 47.393 4,40 31.764 4,60
San Juan 32.702 3,00 27.811 4,00
pantiago del 43.186 4,00 25.570 3,70
stero
Misiones 81.591 7,50 24.340 3,50
Chaco 42.887 3,90 21.949 3,20
Rio Negro 28.618 2,60 21.311 3,10
Jujuy 25.826 2,40 19.819 2,90
Formosa 25.575 2,30 10.351 1,50
La Pampa 19.045 1,70 9.955 1,40
San Luis 9.824 0,90 7.286 1,10
Neuquén 10.364 1,00 6.154 0,90
Chubut 9.543 0,90 6.130 0,90
La Rioja 8.885 0,80 5.726 0,80
Catamarca 6.896 0,60 4.973 0,70
Santa Cruz 3.979 0,40 3.490 0,50
Ciudad
Auténoma de 5.082 0,50 2.189 0,30
Buenos Aires
El‘ggri del 2.030 0,20 1.636 0,20

Fuente: Elaboracién propia basada en INDEC, Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas,

2010.
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Con el objetivo de especificar las caracteristicas sociolaborales y las referidas a
la proteccién social de los asalariados agrarios, a continuacién nos dedicaremos
a este subgrupo laboral (representativo del 63,2% de la poblacién ocupada
en la rama agraria) y nos basaremos en la informacién brindada por la Enaa.
Uno de los criterios de diferenciacién de los asalariados agrarios que a la
vez incide en sus condiciones de trabajo y de proteccion refiere a la modalidad
de contratacién. Reconociendo las modalidades contractuales instituidas por
la Ley 26727/11, la encuesta identifica cuatro situaciones laborales diferentes:

1) Los asalariados permanentes, que prestan servicios en un establecimiento
agropecuario en forma continua y sin plazo de finalizacién. Representan
el 44% de los asalariados encuestados.

2) Los asalariados transitorios, contratados por periodos determinados (27%).

3) Los asalariados permanentes discontinuos, contratados con plazos de finali-
zacién pero durante ciclos productivos consecutivos (21%).

4) Y los trabajadores que combinan diferentes formas de contratacién (8%).

Como puede observarse, menos de la mitad de los encuestados estdn contra-
tados de manera permanente. Esta condicién contractual estd correlacionada
positivamente con la edad del trabajador y con su antigiiedad en el mercado
laboral. Por lo tanto, si tomamos el grupo de asalariados agrarios con menos
de veinticinco afios de edad, la gravitacién de esta modalidad contractual se
reduce significativamente ya que solo el 12% de ellos estd contratado de manera
permanente.

Por consiguiente, mds de la mitad de los asalariados posee contratos no
permanentes. Dentro de este segundo grupo, las dos terceras partes se ocupan
menos de seis meses en actividades agricolas. Ellos suelen complementar sus
ingresos con actividades no agrarias en el resto del ciclo ocupacional, aunque
también es muy frecuente que experimenten prolongados periodos de desocu-
pacién. Estos trabajadores temporarios —con ocupacion agricola por menos de
seis meses al afio— residen mayoritariamente en las provincias de Tucumdn,
Santiago del Estero, San Juan, y en menor medida en Mendoza y Rio Negro.

Entre los trabajadores temporarios ocupados mds de seis meses al afo, se
identifican dos situaciones laborales diferentes. Por un lado, los trabajadores
dedicados a producciones estacionales de ciclo largo, como la yerba mate en
Misiones o los citricos en Entre Rios. Por el otro, los trabajadores contratados
por un tnico empleador y dedicados a actividades que se extienden a casi todo
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el afo, como la ganaderia, los servicios de maquinarias agricolas, entre otros.
Si bien en estos ultimos casos la estructura del empleo es predominantemente
permanente, la transitoriedad de los contratos podria responder a estrategias
empresariales para reducir costos de contratacién y evadir obligaciones, al me-
nos por el periodo sin actividad. Este tercer tipo de relaciones temporarias se
produce principalmente en la provincia de Santa Fe y Corrientes.

La categoria de trabajador permanente discontinuo, introducida por la
Ley 26727/11 constituye una alternativa tanto para los trabajadores como para
sus empleadores, porque les permite, a los primeros, acceder a los derechos y
prestaciones de los trabajadores permanentes, mientras que los segundos solo
realizarfan aportes por el periodo de ocupacién, a la vez que aseguran cierta
continuidad en el vinculo laboral en los ciclos subsiguientes. La encuesta
corrobora la relevancia de esta nueva modalidad contractual al constatar que
mids del 20% de los trabajadores asalariados (y en algunas provincias alcanza el
40%) declaré trabajar de manera anual consecutiva para un mismo empleador
y realizando la misma tarea.

Como en muchas otras actividades (aunque la intensidad es evidente
en este caso), el nivel de registraciéon del empleo continda siendo uno de los
principales desafios para mejorar las condiciones de trabajo y de vida de este
grupo laboral. En promedio, en las provincias encuestadas la proporciéon de
asalariados agrarios registrados es del 36%, pero es particularmente baja en las
provincias de Corrientes, Misiones, Santiago del Estero y San Juan, en las que
se ubica diez puntos por debajo.

Existen diferencias muy significativas en el nivel de registracién segtin las
modalidades contractuales. En promedio, el 63% de los asalariados agrarios
permanentes estdn registrados, e incluso en algunas provincias supera el 70%
(es el caso de Buenos Aires, Entre Rios, Rio Negro y Santiago del Estero). Por
el contrario, entre los asalariados agrarios transitorios la informalidad crece
fuertemente, llegando al empleo formal un asalariado de cada diez (a excepcién
de Tucumdn y Rio Negro donde al menos la mitad estdn registrados) (RENATEA,
2015a). Los contratados en forma permanente discontinua experimentan una
situacién intermedia, aunque mds cercana a los niveles de precariedad de los
trabajadores transitorios.
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Grifico 3. Asalariados agrarios por condicién de registracién
(registrados o precarios) y modalidad contractual (2015) (%)
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Fuente: Elaboracién propia basada en la Enaa 2015, MTEyss.

Estos resultados dejan clara evidencia sobre las dificultades para registrar ocu-
paciones transitorias, y refuerzan la necesidad de potenciar el alcance territorial
de las politicas. Al mismo tiempo, queda expuesta la relevancia de las politicas
sociales y laborales que incluyen a los asalariados agrarios, y especialmente a
los temporarios, independientemente de su condicién de registracién (los pro-
gramas sintetizados en el cuadro 2 son un ejemplo de ello). Recordamos que la
inscripcién de trabajadores al RENATEA es un acto administrativo que asignaba
derechos (independientemente de que haya sido precedida por la registracién
del vinculo laboral) porque habilitaba el acceso a todos los programas y pres-
taciones del organismo, exceptuando al Sistema de Prestaciones por Seguro de
Desempleo y Servicios de Sepelio.
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En relacién con los accidentes de trabajo y las enfermedades causadas por el
trabajo, cerca del 10% de los asalariados agrarios ha manifestado algtn tipo de
siniestro en el afio de referencia de la encuesta. Dentro de este grupo se destaca
mayoritariamente la presencia de asalariados permanentes y registrados, indi-
cando al menos dos situaciones hipotéticas. Segin la primera, los trabajadores
permanentes estarfan mds tiempo expuestos a los posibles accidentes y efectos
nocivos que pueda implicar la actividad; y segin la segunda, las diferentes
condiciones laborales producirfan diferentes percepciones del riesgo y, en con-
secuencia, también diferente accionar frente a un siniestro o enfermedad que
los trabajadores temporarios y no registrados.

También es parte de las caracteristicas generales del mercado de trabajo
que las diferencias entre trabajadores permanentes y temporarios se expresen
en las remuneraciones. En todas las provincias de la encuesta, a excepcién de
Santa Fe, los ingresos mensuales de los asalariados permanentes superan a los
de los trabajadores temporarios, al menos en un 30% y como mdximo un
80%. También quedan a la luz las diferencias en las remuneraciones segtin la
condicién de registracién. Los ingresos de los trabajadores registrados superan el
promedio de ingresos de los no registrados; entre un 30 y un 60% dependiendo
de la provincia. Un tercer eje de desigualdad en los ingresos se evidencia con las
diferencias por género. Excepto en la provincia de Santa Fe, donde el ingreso
de las mujeres es apenas superior al de los hombres, en las restantes provincias
encuestadas las mujeres reciben salarios que en promedio alcanzan el 70% del
salario masculino (RENATEA, 2015a).

Asimismo, es llamativo el bajo nivel salarial general de los trabajadores
agrarios. Segn la Enaa, si los ingresos netos anuales declarados por los encues-
tados fueran mensualizados, los salarios equivalentes quedarian por debajo del
salario bruto correspondiente a la menor categoria de la escala (peén general
registrado) que a la fecha de la encuesta (diciembre de 2013) alcanzaba los
4.400 pesos. Esta situacién estd acompanada por un alto nivel de subocupacién,
que perjudica tanto a los asalariados permanentes (contratados en promedio
por 10,9 meses en un afio), como a los permanentes discontinuos (contratados
por 6,4 meses al ano) y a los transitorios (5,5 meses). La subocupacion laboral y
las bajas remuneraciones percibidas podrian indicar una gran dependencia del
trabajador de su empleador agrario (que en mds del 70% de los casos se trata
de un tnico patrén o empleador en todo el afo) y de las condiciones laborales
que este le ofrece.

Una mirada por los hogares de este grupo poblacional permite advertir
que los asalariados agrarios estin mejor posicionados en términos de ingresos
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y de proteccién social que el resto de los integrantes ocupados. Por un lado, los
ingresos de los ocupados en la rama agropecuaria son superiores a los de otros
integrantes del hogar asalariados no agropecuarios. Por el otro, los asalariados
agrarios acceden a ocupaciones formales en mayor medida que los integrantes
ocupados en otras ramas.

Por otra parte, las politicas de proteccion social en sentido amplio alcanzan
a tres de cada cuatro hogares de los asalariados agrarios. En el conjunto de los
hogares, el 23% ha recibido en el mes anterior a la encuesta alguna rransferencia
contributiva (AAFF, jubilaciones, pensiones), el 36% recibidé transferencias no
contributivas (AUH, pensiones no contributivas), el 10% recibié ambas y el 3%
transferencias de tipo mixta, como es el caso de la jubilacién por moratoria. El
28% restante no recibié ningun tipo de transferencia.

Es interesante destacar cémo cambia la situacién ante la seguridad social
segin la modalidad contractual de los asalariados agrarios que integran estos
hogares. E1 46% de los asalariados agrarios permanentes reciben transferencias
monetarias que complementan su salario, mientras que solo el 25% de los
asalariados permanentes discontinuos y el 21% de los transitorios las recibe.
En estos dos tltimos casos la proporcién de transferencias no contributivas es
mucho mayor a las provenientes de los aportes y contribuciones. En este punto
advertimos que para la mayoria de los asalariados agrarios, estas transferencias
representan el Gnico ingreso recibido en forma sistemdtica y a largo plazo.

En lo que respecta a la proteccion de los hijos de los asalariados agrarios, el
79% de ellos estd cubierto por alguna transferencia monetaria brindada por
la seguridad social o por las politicas de proteccién social. Solo el 12% de los
menores de 18 anos no estd cubierto, el 7% estd excluido de la normativa y
el 2% tiene iniciado el trdmite para recibir la AuH. En el siguiente grifico ob-
servamos que de los menores cubiertos, menos de la mitad (el 40% del total)
recibe AAFE contributivas provenientes de su padre o madre con aportes a la
seguridad social, y la otra mitad es beneficiaria de asignaciones no contributivas
(AUH y pensiones).
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Grifico 4. Hijos de asalariados agrarios por tipo de cobertura
(en %) (2015)

12

M Asignacion familiar por hijo
(contrib.)

m Asignacién universal por hijo
M Pensién o programa por madre
de 7 o més hijos

m Excluidos por normativa

AUH en tramite

m No cubiertos
30

Fuente: Elaboracién propia basada en la Enaa 2015, MTEyss.

Analizando la cobertura de los hijos de los asalariados agrarios por provincia se
observa que en Santa Fe, Tucumdn y Misiones cerca del 20% de los menores
de 18 anos no estdn cubiertos, por lo que estas tres provincias presentan los
mayores niveles de desproteccion de esta poblacién. En el extremo opuesto se
ubican San Juan y Santiago del Estero, con aproximadamente el 90% de los
hijos de asalariados agrarios alcanzados por algtin tipo de cobertura.

La proporcién de hogares de asalariados agrarios con aamm que perciben
jubilacién varia segin provincias entre un 33 y un 50%. Por su parte, entre
los hogares con aamM que no perciben jubilacién es llamativa la incidencia de
trabajadores en edad de jubilarse sin aportes al sistema previsional. Esta situa-
cién es mds frecuente en Corrientes, Misiones, San Juan, Santiago del Estero
y Tucumdn. Es alarmante la incidencia de este fenémeno en las mujeres, que
superan entre dos y seis veces a los hombres en edad jubilatoria sin aportes.
Lamentablemente, no hay informacién discriminada que nos permita conocer
la incidencia de las politicas de moratoria sobre esta poblacién.

Rastreando la situacién de los asalariados préximos a jubilarse, la encuesta
indagd sobre el rezago en los aportes de los trabajadores con 45 anos de edad o
mids. Al respecto, destacamos que el 80% de los asalariados de esta franja etaria
presenta rezagos, lo que significa que solo el 20% tiene una cantidad de afios
de aportes similar a la cantidad de afios declarados.
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Grifico 5. Asalariados agrarios de 45 afios y mds por rezago en afios de
aportes respecto de los afos trabajados (en %) (2015)

= Sin rezago
» Hasta 10 afios de rezago
11 o mds anos de rezago

m Sin aportes

Fuente: Elaboracién propia basada en la Enaa 2015, MTEyss.

Como se observa en el gréfico, el 80% de los asalariados agrarios con 45 anos

e edad o mas tendrd obsticulos severos para acceder a una jubilacién por
de edad tendrd obstdcul d bil

a de afios de aportes o de las certificaciones de servicios exigidas. Los altos

falta d d tes o de | tifi d das. Los alt
niveles de desproteccién de los aamMm y de los trabajadores préximos a la edad
jubilatoria plantean nuevos desafios para las politicas del sector, por un lado
para subsanar los vacios actualmente existentes en la cobertura previsional, y
por el otro para prevenir y revertir la tendencia del sistema.

Reflexiones finales

En las pdginas anteriores nos referimos a la incidencia de la temprana y profunda
asalarizacién de la mano de obra rural en Argentina que conformé un amplio
sector de asalariados agrarios, mayoritario dentro del conjunto de trabajadores
de la misma rama. La antigiiedad de este grupo sociolaboral no se corresponde
con el desarrollo institucional y particularmente protectorio de estos trabajado-
res, que recién a fines de 2011 contaron con una ley que igualara sus derechos
y garantias a los de los trabajadores de otras ramas de actividad.

Asimismo, dentro del conjunto de asalariados agrarios existen situaciones
laborales bien diferenciadas. La nueva ley reconoce tres modalidades contrac-
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tuales, segtn los plazos y consecutividad de los contratos: los trabajadores
permanentes, los temporarios y los permanentes discontinuos. Mds alld de los
aspectos especificamente contractuales, entre estos tres grupos existen grandes
desigualdades en lo que refiere al acceso a la seguridad social y las condiciones
de trabajo, y por lo tanto de vida.

Mis de la mitad de los asalariados agrarios tiene contratos no permanentes;
una parte trabaja de manera temporaria y la otra con contratos permanentes
discontinuos. Al mismo tiempo, la mayoria de estos trabajadores no tiene otras
ocupaciones contraciclicas (el 76% tiene una sola ocupacién), indicando que la
subocupacion laboral es un fenémeno frecuente entre los asalariados agrarios
temporarios.

Llama la atencién las diferencias en la condicién de registracién entre
permanentes y temporarios, siendo que el 63% de los primeros estd registrado
ante la seguridad social y solo el 10% de los segundos reviste esta condicién.
La modalidad “permanente discontinuo” representa una situacién intermedia
pero aun con grandes niveles de precariedad (el 66% no estd registrado). Estas
desigualdades también se expresan con relacion a los ingresos recibidos y a la
predisposicién a denunciar siniestros o enfermedades laborales.

Estas asimetrias en las condiciones laborales y en el acceso a la proteccién,
y la consecuente ausencia de ingresos laborales en los periodos sin contratos
sefalan la relevancia de la intervencién estatal con politicas pablicas de empleo
y proteccion social para estos trabajadores “no permanentes” y su grupo familiar.

Al respecto, el RENATEA implementé programas de recalificacién e inclusién
socioproductiva destinados a generar ingresos complementarios en los periodos
contraciclicos. Si bien se orientaban de lleno a este grupo poblacional, su alcance
cuantitativo fue limitado y su implementacion se interrumpié con el cambio
de gestion de diciembre de 2015. En lo que refiere a la proteccién social en
sentido amplio, las transferencias monetarias son los Ginicos ingresos que estos
trabajadores y su grupo familiar han recibido de manera sistemdtica y por lar-
gos periodos. La incidencia de este tipo de politicas se evidencia en el alcance
cuantitativo de los hogares cubiertos, sin embargo, no alcanza a los asalariados
agrarios cuyos hogares no tienen integrantes menores de 18 afos ni AAMM.

La proteccién social de los hogares de los asalariados agrarios se cubre
tanto por transferencias contributivas como no contributivas, y entre las dos
alcanzan al 72% de los hogares y al 79% de los hijos de los asalariados agrarios.
Es alarmante la desproteccién de los aamM, ya que solo cuatro de diez acceden
a la jubilacién. Al mismo tiempo, existen desigualdades marcadas en el acceso
a la cobertura previsional entre provincias y segin género. Por otra parte, los

211



Maria Victoria Deux Marzi

deficientes aportes previsionales de los trabajadores mayores de 45 anos senalan
los futuros vacios en la cobertura que excluird al 80% de los asalariados agrarios
del sistema previsional.

En este sentido, las desventajas diferenciales de este grupo laboral acenttia
la importancia de politicas inclusivas que amplien el acceso al sistema previ-
sional de los actuales AamMm y de aquellos préximos a la edad jubilatoria con
aportes deficientes por haber transitado gran parte de su trayectoria laboral en
condiciones informales. El disefio de la pensién universal para el adulto mayor
(PuaM) permite prever que el nuevo panorama serd de una mayor cobertura
“plana”, pero que lo hard con dos serios déficits: postergando enormemente la
edad de retiro —perdiendo lo que habia sido una conquista con la nueva ley,
que reconocia un ciclo de trabajo diferente para los asalariados agrarios—; y con
un beneficio que estard en un nivel inferior al de las jubilaciones ordinarias.

El Nuevo Régimen de Trabajo Agrario impulsé, sin duda, la ampliacién de
derechos laborales en el dmbito rural y por ello creemos constituye en si mismo
un hecho a celebrar. No obstante, las caracteristicas sociolaborales y el acceso a
la proteccién social de los asalariados agrarios demuestran que atin se requieren
medidas complementarias a la nueva legislacién que potencien su impacto
efectivo sobre las condiciones de trabajo y vida de los asalariados agrarios.

Entre los cambios impulsados por la ley para reducir las desigualdades en
las condiciones de trabajo y el acceso a la proteccién de los diferentes grupos
laborales destacamos, por un lado, la reduccién de los requisitos para acceder
al seguro por desempleo, que permitié ampliar el alcance de esta prestacion
a trabajadores temporarios y permanentes discontinuos, cubriendo también
a su grupo familiar. Por otro, y como ya dijimos, la creacién de la modalidad
permanente discontinuo ayudé a reducir la brecha de cobertura entre perma-
nentes y temporarios.

Con respecto a las politicas llevadas adelante por el organismo, duran-
te la gestion estatal del registro se implementaron programas para incluir a
aquellos trabajadores sin aportes al sistema de seguridad social o con aportes
intermitentes. En esta direccién, muchos de los beneficios y protecciones se
ejecutaron “mds alld de la ley” a través de acciones o resoluciones excepcionales
que caracterizaron un “modo de obrar” del organismo, orientado a ampliar la
cobertura cualitativa y cuantitativa de sus politicas.

La ausencia de reglamentacién que reconociera algunas de las “garantias
de proteccién” favorecié que a partir del cambio de gestién y de signo politico
del gobierno nacional en diciembre de 2015, se interrumpieran prestaciones
como las otorgadas a las victimas de delito de trata de personas con fines de
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explotacién laboral, a los afectados por inundaciones, los programas de forma-
cién y capacitacion y las becas asignadas a estos fines, el programa de inclusion
socioproductiva para trabajadores temporarios, entre otros. Con ello queremos
advertir sobre las dificultades para sostener las protecciones y beneficios logrados
a partir de la gestién estatal del organismo en la medida en que muchas de ellas
se fundaron en decisiones de gobierno que no llegaron a institucionalizarse.

Siendo este el estado de situacién de los trabajadores agrarios y su sistema de
proteccién cabe preguntarse para los nuevos tiempos que corren, ;c6mo mejorar
el alcance cualitativo y cuantitativo de las protecciones sociales dirigidas al sector?
En primer lugar, creemos que si bien el nivel de proteccién no estd determinado
solamente por el marco institucional, como acabamos de senalar, la creacién
de un organismo estatal encargado de promover la registracién laboral y con
facultades para ejercer el poder de policia fue un claro avance hacia el efectivo
cumplimiento de los derechos de los asalariados agrarios y de las obligaciones
que corresponden a sus empleadores. En segundo lugar, y complementando
lo anterior decimos que la reversidon de précticas histéricamente establecidas
y profundamente precarizantes requiere tiempo y multiples estrategias de
abordajes para “llegar a los sujetos”, desde acciones de promocién de dere-
chos y sensibilizacién de la poblacién hasta incentivos impositivos y estrictas
penalidades econdmicas y legales. En tercer lugar, creemos que los sindicatos
y organizaciones de trabajadores rurales tienen un papel central respaldando
los reclamos y reivindicaciones en cada lugar de trabajo y en dmbitos macro
politicos de decisién y representacién. El restablecimiento del RENATRE a cargo
de las patronales agrarias y el sindicato UATRE abre nuevos interrogantes sobre el
rol que cumplird esta organizacién gremial y sobre el futuro de las protecciones
y las desprotecciones de los asalariados agrarios.

Finalmente, recordamos que la revisién de los antecedentes histdricos y
los diferentes sistemas de proteccién de los trabajadores rurales nos permiti6
reconocer que los nicleos centrales de los debates que modelaron los contenidos
y sentidos de la proteccién a los trabajadores agrarios persisten en los diferentes
momentos de la historia. Una de las cuestiones refiere a la modalidad contractual
predominante en el sector a lo largo de la historia, que a diferencia del sector
industrial que procuré contar con mano de obra disponible todo el ano a cam-
bio de un salario, en la actividad agricola y particularmente la destinada a la
exportacidn, se ha privilegiado la utilizacién de mano de obra no especializada
y con contratos cortos. De esta manera, desde el inicio de la conformacién de
la fuerza de trabajo agraria, los contratos temporarios fueron la modalidad de
contratacién mds frecuente para estos trabajadores, que vivieron la inseguridad
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y la incertidumbre laboral como una realidad que se renovaba generacién tras
generacion. Si la estacionalidad es una caracteristica predominante (aunque no
la Gnica) de la actividad agraria, cabe la pregunta acerca de la orientacién que
asumen las politicas laborales del sector, reconociendo estos aspectos productivos
y sus consecuencias sobre las condiciones de trabajo de la poblacién involucrada
:Se trata de politicas que descargan estas consecuencias completamente sobre
los trabajadores? ;O generan mecanismos para que los empleadores asuman
parte de los “costos” de la estacionalidad? La reconstruccién del ciclo de po-
liticas implementadas durante la gestién estatal del RENATEA mostré indicios
de que el Estado tiene un rol importante alivianando estas “desventajas” de la
actividad agraria y asumiendo —por medio de politicas activas— parte del costo
de la proteccién de sus trabajadores.

Otro de los puntos de clivaje de los debates que modelaron los contenidos
y sentidos de la proteccién a los trabajadores agrarios en diferentes momen-
tos de la historia remite al papel del Estado en materia de proteccién social
y laboral, y particularmente con relacién al control del cumplimiento de las
normas laborales en el dmbito rural. Es precisamente este aspecto el que estd
siendo revisado en el momento en que terminamos de escribir este capitulo,
con medidas que restituyen el control del organismo a las entidades agrarias y
el sindicato UATRE. La avanzada de las patronales agrarias que durante la dltima
dictadura militar derogé el Estatuto del Pe6n Rural, y hacia finales de los afios
noventa llevé al desmantelamiento de la presencia sindical en los lugares de
trabajo y a la concentracién del poder de representacion en una tnica entidad
fuertemente emparentada con los empleadores rurales, ahora vuelve a cobrar
fuerza concentrando el poder de proteccién, control y fiscalizacién de las con-
diciones de trabajo y vida de los trabajadores agrarios.

Posfacio
Modificaciones al régimen laboral agrario
y a la institucionalidad a partir de 2016

En el este capitulo nos dedicamos a describir y caracterizar los sistemas de
proteccién de los trabajadores agrarios, e hicimos especial énfasis en el régimen
de trabajo y proteccién vigente desde diciembre de 2011 hasta diciembre de
2015, siendo este, el periodo especialmente comprendido en los objetivos de
este libro. Asimismo, subrayamos la importancia de comprender el proceso
de construccién de protecciones laborales y sociales en su conjunto, asi como
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también los procesos que derivan en la “producciones de desprotecciones”, o
en la destruccién de aquellas.

En este sentido, consideramos de relevancia hacer mencién de los tltimos
cambios ocurridos en la legislacién dedicada al trabajo agrario, aunque tempo-
ralmente ocurran en un ciclo que excede los alcances de este capitulo. Como
adelantamos en la introduccién del capitulo, en septiembre de 2016 el Poder
Ejecutivo Nacional sancioné el Decreto 1014/16, fundado en el fallo de la
Corte Suprema de Justicia Nacional que declaré la inconstitucionalidad de los
articulos 106 y 107 de la Ley 26727/11 por los cuales se creaba el RENATEA y
el Seguro por Servicios de Sepelio bajo la érbita de esta institucién.

El Decreto 1014/16 introduce modificaciones sustanciales en el Nuevo
Régimen de Trabajo Agrario de 2011 al declarar la “reorganizacién institucional”
del RENATEA y el “restablecimiento del RENATRE como ente de derecho piblico
no estatal”, de conformidad con lo establecido en la precedente Ley 25191/99.
Asimismo, designa una directora reorganizadora y un director normalizador,
a quienes les adjudica diferentes funciones, entre las que menciona convocar a
las entidades agrarias que conformaban el Directorio del anterior organismo.
Segtin lo establece el decreto, el directorio del nuevo ente, una vez restablecido,
quedard conformado por las patronales agrarias y el sindicato UATRE.

En relacién con las prestaciones y protecciones de los trabajadores agrarios,
el nuevo decreto deja sin efecto el anterior (300/13) por el cual se establecian
las caracteristicas y contenidos de la libreta de trabajo agrario, se definfan las
funciones y atribuciones del director, sindico y de los integrantes del Consejo
Asesor de RENATEA, y se especificaban las condiciones de acceso, montos y
beneficios de las prestaciones del organismo. En particular, la derogacion del
mencionado decreto de 2013 tiene implicancias inmediatas para los trabajadores
agrarios que pasamos a detallar.

* Laprestacién por servicios de sepelio deja de existir en el dmbito de RENATEA
y pasa a estar a cargo de la organizacién sindical UATRE, como ocurria antes
de la gestidn estatal. Segun lo establece el Decreto 1014/16, a partir de
enero de 2017 los trabajadores y su grupo familiar dejardn de recibir este
beneficio, asi como también los demds beneficios dirigidos al grupo familiar
o grupo primario conviviente del fallecido: programas de capacitacién y
formacién, programa de empleo, becas de la terminalidad educativa para
los menores, prestacién por desempleo, proyectos productivos familiares,
provisién de espacios de contencién para nifos, y el traslado del grupo
familiar en caso de fallecimiento de trabajadores migrantes.
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* Las condiciones y caracteristicas de la prestacién por desempleo vuelven a
estar definidas por la Ley 25191/99 y el Decreto reglamentario 453/01 (ver
cuadro 1, p. 183) que exigfan un minimo de dieciocho meses de aportes
en los dltimos tres afios, para todos los trabajadores agrarios. Esta medida
perjudica especialmente a los trabajadores temporarios y permanentes
discontinuos que bajo el régimen de la Ley 26727/11 podian acceder con
seis meses de aportes. Asimismo, pierden vigencia los beneficios para los
trabajadores mayores de 45 afos de edad desempleados, quienes dejardn
de percibir la extensién por seis meses adicionales de la prestacion.

* El sistema de prestaciones por desempleo dejard de incluir beneficios y
prestaciones orientados a la reinsercion laboral, la formacién y la creacién
de proyectos productivos para los trabajadores afectados por esta contin-
gencia.

* DPor tltimo, quedaron derogadas todas las prestaciones especiales para pro-
teger a las presuntas victimas de trata de personas, a las familias agrarias
afectadas por las contingencias climdticas y los distintos programas especiales
como PISTA, CUIDAR, y de alfabetizacién, entre otros detallados en el cua-
dro 3 (todos ellos estaban garantizados por el derogado Decreto 300/13).

Asi, el decreto del mes de septiembre formaliza el proceso de pérdida de
protecciones para los trabajadores agrarios, especialmente en lo referido a su
contencién econémica y social, a la inclusién de su grupo familiar como sujeto
destinatario de las politicas del organismo, y a la inclusién de los trabajadores
temporarios y permanentes discontinuos en la prestacién por desempleo.
Este proceso de produccion de desprotecciones ya habia comenzado a partir del
cambio de gestién del gobierno nacional, con el cese de numerosos programas,
la rotunda interrupcién de las denuncias por trata de personas en el dmbito
rural, y el despido (acordado con el gremio urcN) de seiscientos empleados de
planta permanente. Con ese hecho quedé formalizado el pasaje del organismo
a manos de las patronales agrarias, que vuelve a colocar a estos trabajadores en
gran desventaja, en primer lugar, en relacién con el resto de los trabajadores
del pafs, que cuentan con un organismo estatal a cargo de la proteccién de
sus derechos laborales. En segundo lugar, el decreto profundiza la desigualdad
entre trabajadores y empleadores al asignarle el ejercicio del poder de policia
de trabajo —funcién indelegable del Estado— a los propios empleadores rurales.
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Anexo

Cuadro Al. Cuadro sintesis de los beneficios
y derechos contenidos en la Ley 26727 y sus reglamentaciones

Sintesis beneficios por componente Normativa
g Vacaciones. Ley 26727, arts. 20, 89.
g Indemnizacién sustitutiva de
\g“ vacaciones para trabajadores
o temporarios.
2 = Licencias por nacimiento de hijos, incluyendo a trabajadoras Ley 26727, arts. 50-53.
_: & | temporarias y licencia parental.
-
-; =< | Salarios minimos garantizados. Ley 26727, arts. 105 y 34.
§ |Jornada laboral de 8 h y 44 h semanales. Ley 26727, arts. 40-42, entre
] otros.
1
S | Condiciones dignas de trabajo (incluye regulaciones sobre la Ley 26727, arts. 24-31, entre
~ vivienda, la alimentacién y los traslados). otros.
< Jubilacién a los 57 afios con 25 afios de servicio. Ley 26727, arts. 78-83.
& | RENATEA como organismo certificador de servicios en la actividad rural.
go Cobertura de riesgos de trabajo. Ley 26727, arts. 45-49.
A Seguro integral por desempleo: incluye prestacion econémica, Ley 25191, arts. 16y 17,
=8 | prestacién médico-asistencial, asignacién familiar o asignacién modificados por art. 106 de la
= universal por hijo (aUH), programas de capacitacién y formacién. Ley 26727,
_; - Decreto 300/13.
é’ 'g Reconocimiento pleno y para todas las modalidades contractuales Ley 26727, art. 106, inc. 13,
= @ | de las prestaciones médico-asistenciales para los trabajadores modificatorio de la Ley 25191
E beneficiados con el seguro de desempleo. Ampliacién de la y Decreto 300/2013.
&b | coberturaal grupo familiar.
-4 Articulacién RENATEA-ANSES-OSPRERA (obra social).
E AAFF para los beneficiarios de prestaciones por desempleo. Ley 26727, art. 106, inc. 13.
§ AUH para trabajadores temporarios con prestacion por desempleo.
< Articulacién RENATEA-ANSES (AFIP recibe aportes; RENATEA asigna el
derecho; ANSEs paga la prestacién por desempleo con la AF 0 AUH).
Seguro por servicios de sepelio para el trabajador y su grupo Ley 26727, art. 106, inc. 16 bis,
familiar en caso de fallecimiento de cualquiera de ellos.* Decreto 300/13,
Resolucién RENATEA
DG N°95/12y 162/14.

Fuente: Elaboracién propia basada en la Ley 26727, el Decreto reglamentario 300/13 y otros
decretos y resoluciones citados.

* “El renatea propiciard la incorporacién de otros beneficios dirigidos al grupo familiar o grupo
primario conviviente del trabajador fallecido, los que entre otros podrdn consistir en: a) Acceso
a intermediacién laboral y capacitacién para los hijos mayores y/o conyuge mediante la Red de
Servicios de Empleo; b) Otorgamiento o extensién de la prestacién por desempleo y prestaciones
de salud; c) Acceso a programas de empleo; d) Acceso a becas o terminalidad educativa para el
caso de menores; ¢) Acceso o continuidad de la provisién de espacios de contencién para nifias o
nifios, por un plazo no superior alos TRES (3) meses, con cargo al Registro, conforme lo previsto
en el articulo 64 de la Ley N°© 26.727, de conformidad a lo que determine la reglamentacién;
f) Formulacién de proyectos productivos familiares; y g) Traslado de grupo familiar en caso de
trabajadores migranTes” (Decreto 300/2013, articulo 41).
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Capitulo 5
FEl caso de la provincia de Buenos Aires

Veronica Mossier y Javier Curcio™

Presentacién

En este capitulo nos proponemos reconstruir y analizar comparativamente las
protecciones que brinda el sistema de seguridad social dirigida a adultos mayores
(AAMM) y a nifios, nifias y adolescentes (NNa), en este tltimo caso, principal-
mente de hogares en condiciones de vulnerabilidad social de la provincia de
Buenos Aires. Nos centraremos especialmente en dos de los componentes que
integran el mencionado sistema, a saber: el previsional y el de asignaciones
familiares (AAFF).

La realizacién del estudio se basé en el relevamiento, sistematizacién y
andlisis de fuentes documentales institucionales, estadisticas, normativas, le-
gislativas, periodisticas de alcance nacional y local y entrevistas a funcionarios
y empleados de diversas jerarquias de los organismos pertenecientes al sistema
de seguridad social nacional y provincial en el territorio bajo estudio.

En relacién con el sistema nacional, se llevaron a cabo entrevistas a los jefes
de las denominadas unidades de atencién integral (upar) de la Administracién
Nacional de la Seguridad Social (ANSEs), pero también a funcionarios de rango
intermedio relacionados a los programas de trabajo territorial de dicho orga-
nismo. En lo que respecta al sistema previsional provincial pudimos realizar
entrevistas a la responsable de los denominados centros de atencién previsional
(cap) del Instituto de Prevision Social (1ps) (que serfan el equivalente de las upar

* Seagradece la colaboracién de Alejandra Beccaria, Sergio Rottenschweiler y Natalia Benitez.
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para el sistema previsional provincial) y a la responsable de la coordinacién de
estas oficinas descentralizadas territorialmente. Asimismo, se llevaron a cabo
observaciones no participantes en los espacios de gestién nacional y provincial
a nivel territorial.

El capitulo se inicia, en primer lugar, con una breve presentacién, a la
que le sigue, en segundo lugar, una descripcién demogréfica y sociolaboral
de la provincia. En tercer lugar, hacemos una descripcion de los antecedentes
histéricos institucionales del sistema de seguridad social de la provincia de
Buenos Aires hasta el 2003, centrdndonos principalmente en el componente
previsional y de AAFF provincial; en cuarto lugar, describimos y analizamos lo
que denominamos la arquitectura institucional* del sistema de seguridad social
en la provincia durante el periodo 2003-2015, lo cual incluye: una descripcién
de las principales caracteristicas del 1ps, de la organizacién politica-institucional
del organismo y de la ANSEs en la provincia, asi como también un breve and-
lisis de los procesos de gestién y las estrategias territoriales de los organismos
de seguridad social nacional y provincial. En quinto y sexto lugar, analizamos
cuantitativa y comparativamente las prestaciones previsionales del sistema
previsional provincial y el nacional y de la asignacién universal por hijo para
proteccién social (AUH) y AAFF en la provincia de Buenos Aires. Por dltimo,
recuperamos las preguntas que orientaron la investigacién en la que se basa este
libro en general (ver capitulo 1) y este capitulo en particular y presentamos las
conclusiones a las que arribamos.

Caracteristicas demogrificas y sociolaborales

El volumen de poblacién, su crecimiento, asi como las caracteristicas demo-
gréficas y sociolaborales son de particular interés para un estudio cuyo objetivo
es analizar y describir la capacidad de proteccién de los sistemas de seguridad
social nacional y provincial en el territorio bonaerense. Para poder responder
la pregunta de cudn protegidos se encuentran los AAMM y NNA que habitan la

' Por arquitectura institucional entendemos “desde las modalidades de relaciones entre poderes
del Estado, hasta las normativas y dindmicas que hacen a estas instituciones, pasando por las
rutinas que han ido gestdndose en este periodo. Todo ello conforma ‘instituciones reales’,
cuyas caracteristicas, intersticios, ventajas y dificultades se entraman con las practicas de
agentes internos (personal jerdrquico, de linea, de derivacién), los usuarios (los destinatarios
directos de las politicas) y las de sectores sociales mds amplios, con capacidad de incidencia
en los procesos institucionales por razones variadas (que deben ser elucidadas en cada caso)”
(Danani y Hintze, 2014: 11).
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provincia por las instituciones de la seguridad social que alli se inscriben, ne-
cesitamos muy sucintamente describir cudles son las principales caracteristicas
de su poblacién, asi como también algunas de las principales particularidades
que tiene la provincia.

La provincia de Buenos Aires es la mds extensa, mds poblada y mds impor-
tante en términos econdmicos, tanto por el valor de la produccién como por
el nimero de empresas y empleados, ademds de su destacada diversificacion
productiva. A lo largo de toda la mitad del siglo xx, la provincia de Buenos
Aires ha tenido una participacién del 30% del total del producto bruto interno
(PBI), por encima de la Ciudad de Buenos Aires y lejos de Cérdoba y Santa Fe
que le siguen en importancia (Rougier y Pampin, 2015). Esta caracteristica le
ha dado a la provincia el mote de “locomotora del pais”, lo que pone en evi-
dencia, independientemente de la direccién en la que vaya esa locomotora, la
capacidad de traccién que tiene el territorio bonaerense sobre los indicadores
sociales, politicos y econdmicos en los promedios nacionales. A su vez, debe-
mos reconocer que el territorio bonaerense no es homogéneo y por lo tanto,
esa locomotora tiene distintas velocidades segtin la zona territorial en la que se
haga foco. Hacemos este sefialamiento pues las diversas fuentes de informacién
institucional y estadistica que relevamos y utilizamos para el andlisis realizan
distintos recortes y agregados que nos permiten tener una mirada sobre el
conjunto de la provincia de Buenos Aires pero en ocasiones nos acercan una
mirada parcializada de la misma, concentrandose sobre el denominado conur-
bano bonaerense o Gran Buenos Aires (GBA) cuyos rasgos y comportamiento
son diferentes de los del interior provincial.

La provincia de Buenos Aires ocupa una posicién centro-este en la Repu-
blica Argentina, posee una extensiéon de 307.571 kilémetros cuadrados. Segiin
el Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas de 2010, la provincia

% Corresponde aclarar que en todo el trabajo utilizamos los datos oficiales publicados corres-
pondientes al Censo 2010, sin considerar las criticas y discusiones metodoldgicas realizadas
por multiples especialistas y equipos de investigacién. Hacemos este sefialamiento pues se
afirma que en “el Censo de poblacién de 2001 hubo una subenumeracién censal debido a un
conjunto de multiples factores —algunos de los cuales se verian expresados durante la crisis
social, econdmica y politica de 2001. En cuanto a la cantidad de poblacién subenumerada,
el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC) y las Direcciones Provinciales de
Estadistica (Dps) realizaron conjuntamente un estudio de cobertura del Censo Nacional de
Poblacién del 2001. En los veinticuatro partidos que conforman el conurbano, muestra que
se censaron 8.684.437 personas y que solamente la correccidn por cobertura eleva el niimero
2 8.840.66”. Para ampliar esta informacién se pueden consultar los documentos INDEC Serie
Andlisis Demogréfico N° 31, 32 y 34; Bruno (2015).
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de Buenos Aires registré una poblacién de 15.625.084 de habitantes lo que
posiciona como la jurisdiccién subnacional mds poblada del pais, representan-
do casi el 40% de la poblacién nacional. Entre los censos de 2001 y 2010, la
poblacién se increment6 en mds del 13% y revirtié la tendencia iniciada en la
década de 1970-80 de una tasa de crecimiento decreciente. Esto ubica a Bue-
nos Aires entre las nueve provincias que mds han crecido en los tltimos nueve
afos.” Para 2015, la provincia siguié una tendencia de crecimiento interanual
positiva por encima de la registrada para el nivel nacional.*

La provincia de Buenos Aires se divide jurisdiccionalmente en partidos
que a su vez corresponden a dreas de gobierno local (municipios). Estas dreas
politico-administrativas fueron tomando distintas configuraciones geogréficas
durante la historia, y actualmente estd constituido en 135 partidos. Una ca-
racteristica saliente de los partidos bonaerenses, en cuanto a la poblacién, es la
gran heterogeneidad que existe entre ellos. El volumen, la densidad, el ritmo de
crecimiento han marcado desde los origenes de su vida institucional dos dreas
claramente diferenciadas: el drea que rodea a la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires con los veinticuatro municipios conocido como conurbano bonaerense
(también llamada Gran Buenos Aires) y el drea formada por el resto de los
partidos, conocida como partidos del interior de la provincia de Buenos Aires.
Si bien, la divisién tradicional de veinticuatro partidos del Gran Buenos Aires
y ciento once del Interior, va perdiendo representatividad por el propio avance
del proceso de urbanizacién creciente, para 2010, los veinticuatro partidos del
conurbano concentraban una poblacién de 9.916.715, lo cual representa més
del 63% de la poblacién total de la provincia y casi un cuarto de la poblacién
total del pais. Por ello, tal como afirmamos con anterioridad, los datos agregados
de la provincia de Buenos Aires arrastran no solo los promedios a nivel nacio-
nal, sino que los valores y datos agregados del recorte territorial “conurbano
bonaerense” traccionan los datos agregados de la provincia en su conjunto.

No analizaremos ni desarrollaremos aqui de modo detallado la forma en la
que se encuentran relacionados el comportamiento demografico y el funcio-
namiento de los sistemas de seguridad social. Simplemente advertimos que tal

3 Serie Estudios Demogréficos N° 17, Ministerio de Economia, Subsecretaria de Coordinacién
Econémica, Direccién Provincial de Estadistica, 2014.

# La provincia de Buenos Aires evidencié una variacién interanual del 1,12%, mientras que en
el nivel nacional el registro fue del 1,08 %. Datos extraidos del Mapa socio-laboral Provincial.
Direccién Nacional de Relaciones Econdémicas con las Provincias: http://www2.mecon.gov.
ar/hacienda/dinrep/mapas/Cuadro.pdfy http://www2.mecon.gov.ar/hacienda/dinrep/mapas/
Mapalndic.php (tltima consulta: febrero de 2016).
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relacién existe, afirmando que frente a la tendencia mundial del envejecimiento
de la poblacién, las instituciones de la seguridad social se enfrentan a diversos
desafios relacionados con el grado y calidad de la cobertura, el financiamiento
y las protecciones que erigen.’

Nuestro pais no escapa a esta tendencia mundial y la provincia de Buenos
Aires tampoco es la excepcion. En un informe del departamento de andlisis
demogrifico perteneciente a la Direccidn de Estadisticas Sociales del gobierno
de la provincia de Buenos Aires, se afirma que “Latinoamérica y la Argentina
en particular, han atravesado una transicién demogréfica atipica y el proceso
de envejecimiento de la poblacién se dio de una manera més acelerada” y que
si bien el incremento de la expectativa de vida se presenta como uno de los
mayores logros de la humanidad, la presencia creciente de AaMM en las socieda-
des representa un reto para los estados y los sistemas de proteccién y seguridad
social, en particular”.

La Republica Argentina reviste una condicién demogrifica envejecida
desde la década de 1970.” En el nivel total pais, el censo realizado en el 2010
evidencié que la poblacién mayor de 65 afos era el 10% de la poblacién total
registrada, lo que muestra un crecimiento de este segmento en un punto por-
centual respecto del censo de 1991; en la provincia, por su parte, se registré
un aceleramiento de la participacién de este grupo etario en la poblacién total
que va del 9% en 1991 al 11% en 2001, manteniéndose en esos valores para
el censo de 2010 (cuadro 1).

5 Ver Regazzoni, 2011; Damon, 2010; AISS, 2010a y 2010b.

¢ Departamento de Andlisis Demogréfico, Direccién de Estadisticas sociales, Gobierno de la
Provincia de Buenos Aires (s/f).

7 El envejecimiento demogréfico es un proceso de cambio en la composicién estructural de
una poblacién por el cual el peso relativo de los grupos etarios superiores (mayores de 64 afios)
supera el 7% de la poblacién total en detrimento de los otros grupos. Esto es consecuencia
de dos fendmenos concomitantes, uno que tiene que ver con la mejora en la calidad de vida y
que ha llevado a un notable aumento en la esperanza de vida de la poblacién y el otro, el mds
influyente, la baja de la fecundidad. Las poblaciones se pueden clasificar en jévenes, maduras
o envejecidas de acuerdo con la proporcién de mayores de 64 afios. Una poblacién se considera
joven cuando menos del 4% tiene mds de esa edad, madura: entre el 4 y el 7% y envejecidas,

mds del 7%.
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Cuadro 1. Poblacién provincia de Buenos Aires y total pais por grupos
de edad (1991, 2001 y 2010)

Buenos Aires Total pais

Edad

1991 % 2001 % 2010 % 1991 % 2001 % 2010 %

0al7 4.307.772 | 34| 4.378.886| 32| 4.657.467| 30| 11.737.357 | 36| 12.169.667 | 34| 12.333.747 | 31

18 a24 1.369.910 | 11 1.675.175 12 1.818.118 12 3.537.458 | 11 4.465.671 12 | 4.730.786 12

25264 5.766.674 | 46| 6.312.024 | 46| 7.478.243 | 48| 14.447.726 | 44| 16.037.172 | 44| 18.947.915 | 47

65 y més 1.150.618 9 1.461.118 | 11 1.671.256 11 2.892.987

)

3.587.620 [ 10| 4.104.648 10

Total 12.594.974 | 100 | 13.827.203 | 100 | 15.625.084 | 100 | 32.615.528 | 100 | 36.260.130 | 100 | 40.117.096 | 100

Fuente: INDEC, Censo Nacional de Poblacién y Viviendas 1991 y Censo Nacional de Poblacién,
Hogares y Viviendas 2001 y 2010.

En el grifico 1, se puede ver que, respecto de la poblacién de 0-17 afios, Buenos
Aires presenta un importante crecimiento intercensal entre 2001-2010, aunque
la participacién del mismo en la poblacién total haya registrado una caida de
cuatro puntos porcentuales entre 1991y 2010. A escala nacional esta caida fue
aun mds pronunciada, pasando de 36% en 1991 a 31% en 2010.

Grifico 1. Crecimiento intercensal 1991-2001 y 2001-2010 por grupos
etarios, provincia de Buenos Aires (%)

30

25

20

0a 17 afios 18 a 64 afios 65 anos y mds

W 1991-2001  m 2001-2010

Fuente: INDEC, Censo Nacional de Poblacién y Viviendas 1991 y Censo Nacional de Poblacidn,
Hogares y Viviendas 2001 y 2010.
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La relacién de dependencia potencial

El aumento de edad constituye un problema politico y social ya que interpela
de manera directa a las instituciones encargadas de la proteccion, que deben
readecuarse con el fin de atender demandas de una poblacién creciente de Aamm.
No solo sobre los sistemas previsionales recae el impacto de esta transformacién,
también repercute en los sistemas de salud, sobre los servicios asistenciales, etcé-
tera. Un indicador que permite evaluar su impacto es el indice de dependencia
potencial (1pP) que mide la carga demografica que representa la poblacién de
nifos y AaMM (0-14 y 65 afnos y mds) respecto de la poblacién potencialmente
activa (15-64 anos).® En 1947, nuestro pais registraba un 1o del orden de 53
pasivos por cada 100 activos, mientras que para la provincia de Buenos Aires
el valor de ese indice rondaba los 45; un valor relativamente bajo para América
Latina que a mediados del siglo xx ostentaba valores cercanos a 78.°

En este capitulo, y en el libro en general, haremos referencia a lo que de-
nominamos indice de dependencia potencial ajustado, a partir del cual medimos
la carga potencial que representa la poblacién de nifios y aamm de 0 a 17 y 65
y mds respecto de la poblacién mayor potencialmente activa de 18 a 64 afos,
este ajuste que hacemos en los cortes etarios se encuentra asociado a los paré-
metros institucionales que rigen las politicas bajo estudio, en este libro (sistema
previsional y de AAFF).

Vale senalar que no se trata de la carga efectiva, pero resulta de utilidad
para pensar la incidencia de la estructura etaria en los sistemas de proteccién.
Al observar el cuadro 2, vemos que a partir de 1991 el 1pp provincial y nacio-
nal comienza a descender hasta converger en el ano 2010 en valores cercanos
a 69. La baja del indice en las dos tltimas décadas viene acompanada por un
cambio en los componentes del 1pP, relacionados con la poblacién de ninos y
de ancianos, respectivamente.

La situacién actual de la Argentina es an ventajosa en cuanto al 1pP, lo
que se denomina habitualmente como bono demogrifico. Esa ventaja es pro-
ducto de un peso atn importante de las edades jovenes en la estructura de la
poblacién por edades y una participacién atin no determinante de los grupos
de edades de mds de 65 anos. En este capitulo trabajamos con un 1pp ajustado,
con edad de corte a los 18 afos. Asi, en 1991 el 1DP ajustado total para el pais,
pasa de 81,34% a 69,42, registrando una caida de casi doce puntos mientras

8 Serie Estudios Demograficos N° 18, 2014.
? Op. cit.
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que la provincia de Buenos Aires pasa de 76,48 en 1991 a 68,08 en 2010, re-
presentando una caida de 8,5 puntos. La caida del 1pp ajustado total esconde
un comportamiento distinto cuando miramos los dos principales grupos de-
pendientes: mientras el IDP ajustado de NNa cae de 60,36 a 50,1 puntos entre
los censos de 1991 y 2010, el de los AamMMm evidencia un ligero crecimiento.

Cuadro 2. Indice de dependencia potencial ajustado, provincia
de Buenos Aires y total pais (1991, 2001 y 2010)

Censo 1991 Censo 2001 Censo 2010

Total NNA AAMM Total NNA AAMM Total NNA AAMM
iﬁi‘“s 76,48 | 60,36 | 16,12 | 73,12 | 54,82 | 18,29 | 68,08 | 50,10 | 17,98
Total
pais 81,34 65,26 16,08 76,85 59,36 17,50 69,42 52,09 17,33
Total
un 84,54 | 68,48 | 16,06 | 79,24 | 62,25 | 1699 | 70,29 | 5337 | 16,92
Buenos
Aires

Nota: NNA: poblacién de 0 a 17 anos; aamm: poblacién de 65 afios y mds.

Fuente: INDEC, Direccién Nacional de Estadisticas Sociales y de Poblacién basado en Censo
Nacional de Poblacién y Viviendas 1991 y Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas
2001 y 2010.

Los indicadores sociolaborales

Ademds de las caracteristicas de la estructura poblacional de la provincia es
importante considerar las caracteristicas y dindmica del mercado de trabajo.
Tomamos para ello tres indicadores principales: tasa de actividad, de empleo
y desocupacién (cuadro 3).

La provincia de Buenos Aires registré en 2003 una tasa de actividad la-
boral del 47% que se mantuvo para 2007 y cayé tres puntos porcentuales en
2015 (44%). En el nivel nacional, el registro de la tasa de actividad evidencié
un comportamiento bastante similar, excepto para 2003, afo en que la tasa
se encontré un punto por debajo del registro provincial (46%). En cuanto a
la tasa de empleo, tanto en el dmbito de la provincia de Buenos Aires como
en el nacional, se registra una tendencia creciente para el periodo 2003-2015
aunque el dltimo ano registré una leve caida respecto del dato de 2007. La tasa

230



Capitulo 5. El caso de la provincia de Buenos Aires

de desempleo registré una importante caida en el periodo 2003-2015 tanto en
el dmbito bonaerense como en el nacional.

Cuadro 3. Indicadores sociolaborales, provincia de Buenos Aires y total
pais (2003-2015)

111 2003 112007 112015
Actividad | Empleo | Desempleo | Actividlad | Empleo | Desempleo | Actividad | Empleo | Desempleo
(%) (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%)
Buenos
g 9
Adres* 47 39 19 47 43 10 44 41 8
Total Pais 46 39 16 46 43 8 44 42 7

Nota: Para 2003, debido a los cambios metodolégicos de la Encuesta Permanente de Hogares
(epH), los microdatos se encuentran disponibles desde el tercer trimestre.

* Corresponde a los aglomerados de partidos del conurbano, Gran La Plata, Mar del Plata (desde
1995) y Bahia Blanca.

Fuente: INDEC, EPH.

Segiin el Mapa Socio-Laboral Provincial,' con datos presentados y elaborado
por la Direccién Nacional de Relaciones Econémicas con las Provincias, para
el segundo trimestre del 2015, la provincia de Buenos Aires registré 2.039.00
puestos de trabajo privado formal, representando el 31,4% de los registrados a
escala nacional. La remuneracién promedio mensual del empleo privado formal
en el segundo trimestre de 2015 fue de 15.185 pesos, el sexto monto mds alto
del pais, aunque levemente inferior al nacional (15.689 pesos). Por otra parte,
en 2013 los empleados de la Administracién Piablica provincial, estimados en
651.000 equivalieron al 32% de los empleos formales del sector privado. El
porcentaje de asalariados sin descuentos jubilatorios (esto es, trabajo informal)
es del 36%, porcentaje que supera en tres puntos el valor nacional (33,1%).
El coeficiente de Gini, uno de los indicadores de distribucién del ingreso mds
utilizados, mostré un valor levemente mejor (0,389) que el correspondiente al
total del pais (0,409) (epH). En materia de salud, la provincia exhibié en 2014
una tasa de mortalidad infantil del 10,5%o y una cobertura de salud en 2015 del
65,8%, valores levemente mejores que los expuestos en el nivel nacional, 10,6%0
y 69,9%, respectivamente. En relacién con el nivel educativo de la poblacién,
Buenos Aires registré en 2010 el cuarto valor mds bajo de analfabetismo (1,4%),

1 Disponible en http://www2.mecon.gov.ar/hacienda/dinrep/mapas/archivos/Cuadro.pdf
(Gltima consulta: marzo de 2017).
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0,5 puntos por debajo del nivel nacional. Sin embargo, tal como habiamos
senalado anteriormente, en la provincia estos valores no son homogéneos y los
contrastes entre los distintos partidos del conurbano bonaerense muestran im-
portantes diferencias La Matanza, por ejemplo, registra la tasa de analfabetismo
mis alta (2,1%), mientras que Vicente Lopez la mds baja (0,4%) (Bruno, 2015).
A su vez, “los hogares con necesidades bésicas insatisfechas (NBI) significaron en
2010 el 8,1% del total, observando una caida de 4,8 puntos porcentuales con
relacién al afio 2001. El interior de la provincia exhibi6 un registro menor que
el conurbano, 6,4 y 9,2% respectivamente. Asimismo, existe una importante
variacién entre los partidos que conforman el denominado conurbano bonae-
rense, Vicente Lépez es uno de los partidos que registra el porcentaje mds bajo
de hogares con al menos un indicador de NBI (2,4%) mientras que Florencio
Varela presenta un registro del 17%7”. (Bruno, 2015: 184).

Antecedentes histéricos institucionales
del sistema de seguridad social hasta 2003

El sistema previsional

Las provincias argentinas estructuraron desde comienzos del siglo xx regimenes
previsionales destinados a cubrir las contingencias de vejez, invalidez y muerte
de sus empleados publicos. La fragmentacién institucional cristalizada en la
multiplicidad de regimenes previsionales existentes en los distintos dmbitos
jurisdiccionales (municipal, provincial y nacional) regulados por marcos nor-
mativos y disenos institucionales disimiles, ha sido una caracteristica perenne
del sistema previsional en la Argentina. La expansién y masificacién de la
cobertura del sistema previsional a grupos ocupacionales especificos no solo
se registré en el nivel nacional, sino también en las diversas provincias que de
manera temprana o contempordnea a la expansién del sistema nacional crea-
ron y reconocieron instituciones capaces de proteger a grupos ocupacionales
ligados principalmente a las administraciones publicas provinciales y grupos
profesionales en el ejercicio libre de su profesién'' generando protecciones
diferenciadas para grupos sociolégicamente idénticos.

' Ejemplos de ello fueron: la Caja de jubilaciones para empleados publicos de Santa Fe, creada
en 1867; la Caja de Jubilaciones y Pensiones de la Municipalidad de Santa Fe, creada en 1904; la
Caja de Jubilaciones y Pensiones Municipal de Rosario, creada en 1907; la Caja de Jubilaciones
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En el caso de la provincia de Buenos Aires los primeros antecedentes en
materia de proteccién previsional se remontan a principio del siglo xx.

El 1 de mayo de 1905, meses después de sancionarse la primera ley na-
cional de creacién de caja de jubilaciones y pensiones para los funcionarios,
empleados y agentes civiles,'” se sanciona la Ley de Montepio Civil'? en la que
van a converger distintas leyes sectoriales existentes hasta ese momento en el
dmbito provincial.

Hacia finales de 1948, y acompanando el proceso de reformas que se
daba en el nivel nacional," bajo el gobierno provincial del coronel Domingo
Mercante, se deroga de manera definitiva la Ley de Montepio Civil y se crea el
Instituto de Previsién Social de la provincia de Buenos Aires" bajo la 6rbita de
la Subsecretaria de Previsién del Ministerio de Hacienda, Economia y Previsidn,
la norma entré en vigencia el 1 de enero de 1949. La creacién del 1ps marcé
un primer cambio importante al introducir el aporte patronal, hasta ese mo-
mento inexistente, y el fondo del sistema previsional provincial se duplicé. El
articulo 2 de la ley estipulé que el 1ps estaria integrado por distintas secciones:
“del personal de Magisterio; de Seguridad Publica (de Seguridad y Defensa y
tropa de Policia); de las Municipalidades; de la Administracién General, y de
las que en el futuro se incorporen por ley, decreto o convenio las que gozarian
de individualidad financiera”.

En la provincia de Buenos Aires, se pueden reconocer principalmente tres
instituciones publicas estatales destinadas a la gestién y prestacién de servicios
y beneficios previsionales. A saber:

* la Caja de Jubilaciones, Subsidios y Pensiones para el personal del Banco
de la Provincia (1925);°

y Pensiones de Cérdoba, creada en 1913; la Caja de Jubilaciones y Pensiones para Empleados
Publicos de la provincia de Buenos Aires, creada en 1948; el Banco de la Provincia de Buenos
Aires creé en 1908 la seccién jubilaciones para sus empleados que se convertirfa, en 1925, en
Caja de Jubilaciones y Pensiones para su personal; la Caja de Escribanos de la Provincia de
Buenos Aires, creada en 1943; el Instituto Municipal de Previsién Social del Neuquén en 1959
(Garcia Rapp, 2004).

12 Ley 4349/1905.

» Ley 2909/1905 de Montepio Civil.

'* En 1947 se crea el Instituto Nacional de Previsién Social.

B Ley 5425/1948. Esta ley fue promulgada el 30 de noviembre de 1948, fecha que se reconoce
anualmente como el Dia del Empleado del 1ps.

¢ Ley 3837/ 1925. Entre enero y junio de 1924 el Poder Ejecutivo firmé algunos convenios con
el Directorio del Banco de la Provincia de Buenos Aires a partir de los cuales se creé la caja de
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* ¢l Instituto de Previsién Social (1948) y

* la Caja de Retiro, Jubilaciones y Pensiones de las Policias de la Provincia
de Buenos Aires (1974)."7

En relacién con la forma juridica de estas instituciones, podemos decir que
tanto el 1ps, la Caja de Retiro, Jubilaciones y Pensiones de las Policias de la Pro-
vincia de Buenos Aires, como la Caja de Jubilaciones del Banco de la Provincia
de Buenos Aires, son entes autdrquicos que actiian como persona juridica de
derecho publico y funcionan de acuerdo con las disposiciones de las leyes y
normativas respectivas. En el caso del 1ps y la caja de las policias bonaerense,
ademds, se vinculan con el Poder Ejecutivo por medio de algunos de los mi-
nisterios seleccionados para ello.

Ademds del desarrollo de estas instituciones publicas estatales, en la Ar-
gentina, y en la provincia de Buenos Aires particularmente, se desarrollaron
lo que se conoce como cajas profesionales. “Estos regimenes han estructurado
instituciones que integran el derecho publico provincial y que gozan de una
total autonomia funcional con suficiente individualidad econémico-financiera”
(Coordinadora de Cajas de Previsién y Seguridad Social para Profesionales de
la Republica Argentina, 2013: 48).

En 1943 el Senado y la Cdmara de Diputados de la Provincia de Buenos
Aires sancionaron la Ley 5015 por medio de la cual se regulé el ejercicio de la
profesién de escribano y se creé la Caja de Jubilaciones Notarial.'® La sancién
de esta ley se hizo efectiva antes de la sancién de la ley de jubilaciones para em-
presarios, independientes y profesionales auténomos de 1954 (Ley 14397). La
Caja Notarial de la provincia de Buenos Aires se consagré como una institucién
creada y administrada por sus afiliados. Esta politica fundada en los criterios

jubilaciones para sus empleados. Esos convenios fueron la base para la creacién y reglamentacion
de la Caja de Jubilaciones, Subsidios y Pensiones para el Personal del Banco de la Provincia.
7 En 1974, la Ley 8270 crea una caja de jubilaciones, pensiones y retiro independiente del
1ps. La iniciativa fue impulsada por el entonces gobernador bonaerense Victorio Calabré. En
un plazo de aproximadamente dos afios a partir de 1975 se incorporaron como beneficiarios a
todos los jubilados y pensionados del Instituto de Prevision Social de esta provincia que habfan
prestado servicios policiales, aumentando asi en forma importante el nimero de beneficiarios.
La ley originaria también fue modificada con el tiempo: el 29 de mayo de 1980 fue sancionado
y promulgado el Decreto-Ley 9538 (publicado en el B.O. el 16/6/1980) a partir del cual se
derogo la originaria Ley 8270. Con posterioridad, dicho decreto-ley fue modificado por las
leyes 10739, 10750 y 11633. En el 2004, se sanciond la Ley 13236, que rige actualmente el
régimen previsional de la Policia de la Provincia de Buenos Aires.

'8 Esta caja se fusiond a la Caja de Abogados, creada por la Ley 5177/47.
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de independencia estatal se fue extendiendo vertiginosamente en el dmbito
de la provincia de Buenos Aires asi como también en otras varias provincias,
abarcando paulatinamente a todos los profesionales en su ¢jercicio libre de la
profesion.”’

Las cajas de jubilaciones profesionales se fueron expandiendo en diversas
etapas y abarcando a diversos grupos. La provincia de Buenos Aires cuenta en
la actualidad con trece cajas de jubilaciones profesionales creadas entre 1943 y
1998.% Si bien el andlisis de estas instituciones no forma parte del interés de
este trabajo, es preciso considerar su dimension a fin de tener un panorama
general del sistema de proteccion social provincial.

Las cajas profesionales son instituciones provinciales que, si bien no inte-
gran la estructura del Estado, son instituciones publicas cuyo control —en el
cumplimiento de sus objetivos— es exclusivo y excluyente de las provincias, de
las que se han recibido las potestades que ejercen; por ser instituciones provin-
ciales creadas para el ejercicio de una funcién estatal, se les reconoce la inmu-
nidad impositiva que es propia de la nacién en relacién con las provincias y de
estas con respecto a aquella (Coordinadora de Cajas de Previsién y Seguridad
Social para Profesionales de la Repuiblica Argentina, 2013: 47). Cada una de
estas instituciones establece por medio de normativas y legislacién especifica
la poblacién a la que cubren, las prestaciones que brindan y los requisitos para

1 Las primeras cajas de profesionales en la provincia de Buenos Aires: caja de jubilaciones para
abogados y procuradores de la provincia de Buenos Aires (1947); para abogados y procuradores
de la provincia de Santa Fe (1948); para médicos, odontdlogos, bioquimicos, farmacéuticos,
etcétera, de la provincia de Santa Fe (1950); para escribanos de la provincia de Santa Fe (1950);
para escribanos de la provincia de Cérdoba (1956); forenses de la provincia de Entre Rios
(1957); para profesionales de la ingenierfa de la provincia de Buenos Aires (1958), hasta llegar
a una gran eclosién durante las décadas siguientes y desembocar en la actualidad en setenta y
cinco sistemas provinciales regulados cada uno por su propia ley (Coordinadora de Cajas de
Prevision y Seguridad Social para Profesionales de la Republica Argentina, 2013: 30).

20 Caja de Seguridad Social para Veterinarios; Caja de Seguridad Social para Odontélogos;
Caja de Previsién y Seguro Médico; Caja de Previsién Social para Martilleros y Corredores
Publicos; Caja de Previsién Social para Agrimensores, Arquitectos, Ingenieros y Técnicos;
Caja de Previsién y Seguridad Social para Profesionales de las Ciencias Farmacéuticas (ca-
FAR); Caja de Seguridad Social para Escribanos; Caja de Previsién Social para Bioquimicos;
Caja de Previsién Social para Abogados; Caja Notarial Complementaria de Seguridad Social
del Colegio de Escribanos de la Ciudad de Buenos Aires, Caja de Seguridad Social para los
Profesionales en Ciencias Econémicas; Caja de Seguridad Social para los Psicélogos; Caja de
Seguridad Social para Profesionales de la Kinesiologia. Informacién disponible en: hetp://
www.coord-cajas.org.ar/cajas.php#bsas.
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el acceso a las mismas, y cualquier reforma en sus normas de funcionamiento
politico e institucional tiene que ser ratificada por el Poder Legislativo provincial.

Sin lugar a dudas, el fracaso de los intentos centralizadores y unificadores de
mediados de los afios cuarenta (Cdrcano, 1944; Riguera, 1946), la expansion del
sistema previsional por medio de la creacién de nuevas cajas, su fragmentacién
institucional y heterogeneidad normativa, plantearon —y atin sigue haciéndolo—
un importante desafio institucional, al que se intent hacer frente de manera
puntual, en diferentes coyunturas y por medio de distintas herramientas, a saber:
la Ley de Reciprocidad Jubilatoria y el proceso de armonizacién previsional,
fueron algunas de ellas.

En primer lugar, la Ley de Reciprocidad Jubilatoria fue aprobada en abril
de 1946.*' Esta ley fue el instrumento juridico que permitié que una persona
accediese a una prestacion jubilatoria o pensién teniendo en cuenta todos
los aportes y servicios realizados a distintas cajas previsionales y en diversas
actividades. Esta ley sin dudas no resolvié el problema de la multiplicidad de
instituciones y los heterogéneos y variados criterios y mecanismos para el acceso
a las prestaciones; pero, partiendo del reconocimiento de esa heterogeneidad y
fragmentacién, brindé una respuesta para el acceso a las mismas.

En octubre de 1947 la provincia, adhiri6 al sistema de reciprocidad pre-
visional con el régimen nacional;** en 1974 se establecié una nueva ley* que
instituy6 la reciprocidad jubilatoria por los servicios prestados en regimenes
estatuidos entre el 1ps y otras cajas de prevision. Entre 1948 y 1969 se celebraron
convenios de reciprocidad con la totalidad de las provincias. Sin embargo, las
cajas provinciales para profesionales, salvo contadas excepciones, no integraron
el conjunto de entidades regidas por ese régimen de reciprocidad. “Esta margi-
nalidad no era justa ni desde el punto de vista de los afiliados —cuyos derechos
podian verse desbaratados— ni desde un enfoque puramente institucional, ya
que las cajas quedaban ajenas a la reciprocidad como si no formaran parte del
sistema previsional del pais” (Coordinadora de Cajas de Prevision y Seguri-
dad Social para Profesionales de la Republica Argentina, 2013: 85). Recién a
principios de 1980 se les reconoce a las cajas de profesionales la posibilidad de
adherir al sistema de reciprocidad jubilatoria.*

' Ley 9316/46.
2 Ley 5157/47.
% Ley 8188/74.
2t Convenio de Reciprocidad, Resolucién de la Subsecretaria de Seguridad Social de la Nacién
Ne 363, 30/11/1981, B.O., 7/12/1981. Ese convenio fue el resultado de una comisién mixta

entre representantes de las cajas nacionales y de las provinciales para profesionales, integrada
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En segundo lugar, podemos mencionar al denominado proceso de armo-
nizacién previsional® el cual consiste en una adecuacién de los requisitos y
condiciones del régimen previsional provincial a los pardmetros del sistema
previsional nacional (cantidad de afnos de aportes, edades de jubilacidn, cdlculo
del haber, movilidad del haber), a cambio de asistencia financiera que permita
afrontar la situacién deficitaria de los regimenes previsionales provinciales.

Para 1999, la situacién econémica de las provincias se habia tornado muy
critica, las cajas que no habian sido transferidas al régimen previsional nacional
se encontraban en crisis financiera y los reclamos de los gobernadores se habian
vuelto una constante. El 6 de diciembre de 1999 se firmé el Pacto Federal a
partir del cual se estipuld la posibilidad de “armonizar la normativa previsional
provincial” a cambio de que el Estado nacional se hiciera cargo de los déficits
previsionales que estas cajas previsionales presentaban.?® Si bien la provincia
de Buenos Aires firmé un convenio de armonizacién previsional en 2004,”
este no fue ratificado por la legislatura provincial debido al posicionamiento y
las posturas de diversos actores (gremiales, asociaciones de jubilados y partidos
politicos) que se opusieron al mismo y por lo tanto la provincia de Buenos Aires
no llevé adelante un proceso de adecuacién de los pardmetros y requisitos del
sistema previsional provincial con el nacional.

Si bien, en los siguientes apartados nos detendremos en el anilisis de la
capacidad diferencial de proteccién que tienen el sistema previsional provincial
y el nacional, podemos afirmar que la homogeneidad normativa via el proceso
de armonizacién tuvo un resultado en el nivel nacional muy dispar y un fracaso
importante en la provincia de Buenos Aires.*®

esta ultima, por la mayoria de los letrados asesores y que tuvo por objetivo “crear un nuevo
mecanismo de reciprocidad jubilatoria que contemplara, adecuadamente, el interés legitimo
de nuestros afiliados compatibilizado con las verdaderas posibilidades econdmicas de las cajas,
para no comprometerlas mds alld de sus limitados recursos. La contrapartida era caer bajo las
disposiciones de la reciprocidad general, en funcién de las cuales, las Cajas Previsionales Pro-
vinciales para Profesionales iban a tener que soportar todo el peso econémico de su aplicacion,
como Cajas generalmente “otorgantes” de la prestacion, con lo cual su subsistencia torndbase en
sumo grado critica” (Coordinadora de Cajas de Prevision y Seguridad Social para Profesionales
de la Republica Argentina, 2013: 86).

» Para un mayor desarrollo ver capitulo 3 de este libro.

% Ver el apartado “La armonizacién previsional, en el marco del compromiso federal” en el
capitulo 3 de este libro.

7 Convenio de Armonizacién Previsional N° 400.

8 Para un mayor desarrollo ver capitulo 3 de este libro.
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Como senalamos con anterioridad, la provincia de Buenos Aires tiene tres
cajas previsionales publicas: el 1ps, la Caja de Jubilaciones, Subsidios y Pensiones
del Personal del Banco de la Provincia de Buenos Aires, y la Caja de Retiro,
Jubilaciones y Pensiones de las Policias de la Provincia de Buenos Aires y trece
cajas profesionales.

El 1ps constituye la institucién de mayor relevancia desde el punto de vista
financiero y prestacional y por ello nos centraremos especialmente en su anélisis.

El régimen de asignaciones familiares

El régimen de aArF comprende a los empleados publicos de los tres poderes
de la provincia y a los jubilados y pensionados del 1ps y de la caja de retiros,
jubilaciones y pensiones de la Policia bonaerense.

La provincia de Buenos Aires se encuentra dentro del grupo de provincias
que por los afos cuarenta implementaron las asignaciones o subsidios familiares
para sus empleados publicos.”” Una de las primeras provincias que lo hizo fue
Santa Fe, por medio de la Ley 2986/41, la cual establecié la asignacién por
hijo que se extendia al cnyuge si este se encontraba discapacitado. En 1947
Santa Fe fue la primera jurisdiccién en extender el beneficio de AAFF para
todos los trabajadores en relacién de dependencia en empresas particulares y
civiles en dicho territorio.* Sin embargo, esta ley se suspendid y se derogd tras
las apelaciones de los empresarios y una resolucién de la Corte Suprema de
Justicia que la declaré inconstitucional. Por su parte, la provincia de Cérdoba
en la Ley de Presupuesto 3965/42 reconocié dicho beneficio para todos los
empleados publicos de la provincia. Catamarca hizo lo mismo por medio de
la Ley de Presupuesto 1185 el 12 de agosto de 1942. Mendoza, por medio de
un decreto de la intervencién del gobierno nacional en la provincia el 22 de
julio de 1943, reconocié el beneficio de subsidio familiar. La Municipalidad de
Buenos Aires reconocié el pago de un sobresalario familiar para sus empleados
publicos el 3 de agosto de 1943.

La provincia de Buenos Aires se sumd a esta tendencia. El 23 de octubre de
1943 se otorgd una bonificacién por cada hijo de los empleados provinciales.
Segtin lo establecié el Decreto provincial 7081, los gastos derivados del pago de
estas bonificaciones serian imputados a rentas generales de la provincia. Esta ley

? Para una historia de los debates en torno a las asignaciones familiares en la Argentina ver
Falappa y Mossier, 2014.
% Ley 3131/47.
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fue modificindose con el tiempo a partir de normativas que reglamentaron su
funcionamiento, ampliaron las prestaciones o bien actualizaron los montos, cada
vez que le era posible al Estado bonaerense. Estas reformas emularon, cuando
lo pudo el Poder Ejecutivo provincial, la politica de Aa¥r del nivel nacional.

En consecuencia, las reformas del régimen de AAFF nacional traccionaron
e impulsaron procesos de reforma en el dmbito provincial. Asi, por ejemplo,
se puede verificar dicho proceso en los fundamentos y en las propias reformas
impulsadas hacia fines de los setenta,”’ mediados de los noventa, y mediados
de los 2000.

Para el 31 de octubre de 1978 en los fundamentos de la reforma se afirma
que:

El Gobierno de la Provincia, acorde con los lineamientos expuestos en
diversas oportunidades, mantienen una linea coherente con el Gobierno
de la Nacién en lo que hace a la politica de remuneraciones y asignaciones
familiares, entendiendo que estas tiltimas cumplen una funcién fundamen-
tal, dentro del marco de la seguridad social, en orden a la proteccién de la
familia. Por ello entiende que la sancién presente significard la continuidad
de un régimen uniforme respecto a los beneficios, acorde con las determi-
naciones que en la materia produce el Gobierno Central.

Para 1996, el texto actualizado del Régimen para el Personal de la Administra-
cién Puablica Provincial,? en su articulo 28 establecié que el agente gozara de
“subsidios por carga de familia o por cualquier otro concepto y sus derecho-
habiente por gastos de sepelio, de conformidad con los que la legislacion
nacional en materia laboral establezca con cardcter general, como minimo sin
perjuicio de los vigentes o que se determinen en jurisdiccién provincial”. En
consonancia con ello, el Decreto reglamentario provincial 3023/96, de AAFrF,
establecié en su articulo primero que “las asignaciones familiares para el per-
sonal provincial y municipal serdn, como minimo, aquellas reguladas por la
legislacion laboral nacional; sin perjuicio de las adecuaciones, ampliaciones y
montos que se determinen en esta jurisdiccién”. Aunque un decreto posterior®
establecié en su articulo 28 que el monto de las AAFF seria el que estableciera
el Poder Ejecutivo bonaerense.

31 Ley 9190/1978 de la provincia de Buenos Aires.

2 Ley de la provincia de Buenos Aires 10430/86, T.O. Decreto 1869/1996, Decreto regla-
mentario 4161/96.

3 Decreto de la provincia de Buenos Aires 4161/96.
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Para 2002, y frente a una serie de cambios y actualizacién de los montos
en el régimen de AAFF del dmbito nacional, la Central de Trabajadores de la
Argentina (cta) y la Unién del Personal Civil de la Nacién (urcn) solicitaron la
equiparacion de los montos de las AArF abonadas a su personal por la provincia
de Buenos Aires con las que percibian los agentes de la nacién, pues las primeras
se encontraban congeladas. El resultado de esta solicitud fue un decreto a partir
del cual se rechazé tal demanda aduciendo los siguientes motivos:

... la equiparacién en materia de asignaciones familiares con la Nacién
alcanza solamente a los beneficios y no a los montos, ya que la facultad
para fijar los mismos ha sido atribuida al Poder Ejecutivo, como surge
claramente del articulo 28 de la Ley n° 10430 (T.O. 1996) y la reglamen-
tacion de ese articulo (tltima parte), aprobada por Decreto n° 4161/96
y el Poder Ejecutivo no puede incrementar esos montos en virtud de la
falta de disponibilidad financiera informada por la Direccién Provincial
de Presupuesto y avalada por la Subsecretarfa de Finanzas. El primero de
dichos Organismos ha senalado que la mayor erogacién que pudiere im-
plicar la pretendida equiparacién no estd en el Presupuesto General actual;
que este no puede ser ampliado y que debido al “Compromiso Federal
por el Crecimiento y la Disciplina Fiscal” del afio 2000 y al “Acuerdo de
Asistencia” del afio 2001, la Provincia se ha comprometido a disminuir el
déficit existente y a no incrementar el gasto primario.**

Por dltimo, en 2004, se modificé el régimen de AAFF nacional

... con el fin de implementar procedimientos que permitan otorgar mo-
vilidad a los montos, coeficientes zonales, topes y rangos remunerativos
de las asignaciones familiares adecuando las mismas al desarrollo de la
actividad econdémica, los indices de costo de vida o de variacién salarial y
a la situacién socioeconémica de las distintas zonas.®

Frente a esto el Poder Ejecutivo bonaerense establecié un nuevo régimen de
AAFF acorde con el tratamiento dado al mismo en el dmbito nacional. Este
nuevo régimen readecué el nimero de prestaciones, cuantia de las mismas, asi
como también los topes y rangos remuneratorios sobre los cuales se habilita el

3% Decreto 599/02, La Plata, 19/3/2002. Disponible en: hetp://www.gob.gba.gov.ar/legislacion/
legislacion/02-599.html.
% Decreto 368/2004.
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cobro de las AAFE. A partir de esa fecha, el gobierno provincial ha actualizado
el monto de las prestaciones a la par de lo efectuado por el gobierno nacional.*

Asi la provincia de Buenos Aires tiene un régimen de AAFF que se encuentra
totalmente homologado al régimen de AAFF nacional, y los cambios y actuali-
zaciones en los tramos y montos nacionales se modifican también en el nivel
de la provincia de Buenos Aires.”’

Anilisis y evolucién de activos y pasivos del 1ps
para el periodo 1970-2003%

En este apartado brindamos una ajustada descripcién de la evolucién de los
aportantes (activos) y beneficiarios (pasivos) del 1ps para el periodo 1970-2003.
La relacién activos/pasivos permite evaluar la sustentabilidad del sistema del 1ps.

Hasta el afno 2003, las reformas en el sistema de prevision social del nivel
nacional, las reformas de descentralizacién y la transferencia de los de servicios
de educacién y salud tuvieron incidencia directa sobre la caja de jubilaciones y
pensiones de la provincia de Buenos Aires. Por otra parte, la creacién de la caja
de jubilaciones de la Policia bonaerense en 1974 también impacté de manera
negativa en los resultados financieros de la caja.

El cuadro 3 muestra la evolucién de los activos y pasivos del sistema, para
una serie que va de 1970 a 2003 en lapsos de aproximadamente diez anos. Alli
podemos observar que para el periodo 1970-1980 la relacién activos/pasivos
desciende en casi mds de un punto (pasa de 3,87 a 2,67). Esto se debe a un
crecimiento importante en el total de pasivos (42,46%) y un crecimiento
menor en la cantidad de activos (16,56%). Entre 1980 y 1991 esta relacién se
mantiene con un leve mejoramiento (del 2,67 pasa a 2,85) para luego registrar
un incremento de casi un punto en el ano 2000 (3,85). Este incremento es el
efecto de un crecimiento del sector activo (18,99%) de seis puntos por arriba
del registrado en el sector pasivo (13,64%). Para el periodo 1991-2000 el im-

3¢ Decreto-Ley 1516/04 de la provincia de Buenos Aires.

%7 Ver infra cuadro 12. Sin embargo, hay que tener presente que existe un conjunto de pro-
vincias que tienen regimenes distintos del nacional en relacién con las prestaciones, montos
y topes de las mismas. Por ejemplo, la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y las provincias
de Corrientes, Formosa, La Pampa, Misiones, Neuquén, Santa Cruz, Santa Fe, Santiago del
Estero y Tucumdn no utilizan los tramos de ingresos ni aplican topes inferior o superior,
por lo tanto, la asignacién familiar tiene el mismo valor cualquiera sea el salario mensual del
perceptor (Alvarez, 2009: 28).

3% El recorte temporal se inicia en 1970 pues no se cuenta con informacién previa al periodo.
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portante incremento que se da en el sector activo (38,27%) se explica casi con
exclusividad por el proceso de transferencia de los docentes nacionales al imbito
provincial. Si nos centramos en el desempeno del subsistema de Magisterio del
IPS, se registra que este presenta la mayor cantidad de aportantes y beneficiarios
dentro del instituto. El valor madximo del ratio activos/pasivos del subsistema

Magisterio tuvo su pico méximo en 1998 registrando el 5,8 y el minimo de
3,89 en 2002 (Argielles ez al., 2014).

Cuadro 4. Evolucién de los activos y pasivos del 1rs (1970-2003)

Ano | Acivos | Veation | g | Varlscin || Relsdin |
1970 (a) 235.300 60.800 3,87
1980 (b) | 282.000 16,56 105.665 42,46 2,67
1991 (c) | 348.094 18,99 122.342 13,63 2,85
2000 (d) | 563.897 38,27 146.324 16,39 3,85
2003 (e) | 585.738 3,73 167.173 12,47 3,50

Fuente: Elaboracién propia basada en: (a) “Informe Final, Subprograma: Sistema de Prevision
y Seguridad Social”, en Spataro, 1986; (b) y (c) Scuriatti, 1992: 4; (¢) y (f) Argiielles ez al.,
2014: 123.

Al respecto podemos observar en el grifico 2 la marcada pendiente positiva
en el crecimiento del sector activo que se registra para dicho periodo. Del afio
2000 al 2003 la relacién activos/pasivos se reduce de manera leve, a causa de
un crecimiento de 12,47% en la cantidad de pasivos pero no llegé a superar el
crecimiento de activos que el sistema experimenté en 2000.
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Grifico 2. Evolucién de los activos y pasivos del 1ps (1970-2003)
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Fuente: Elaboracién propia basada en: (a) “Informe final. Subprograma: Sistema de Prevision y

Seguridad Social”, en Spataro, 1986; (b) y (c) Scuriatti, 1992: 4; (e) y (f) Argielles ez al., 2014: 123.

En lo que respecta a la evolucién especifica del total de beneficiarios del 1ps en
relacién con el total de poblacién de la provincia de Buenos Aires mayor de
60 afos (cuadro 5) podemos afirmar que entre 1970 y 2003, la cobertura del

1ps pasé del 6,41% al 8,06%.

Cuadro 5. Evolucién del total de beneficiarios y cobertura del 1ps en
relacién con el total de poblacién mayor de 60 afios (1970-2003)

Total de beneficiarios | Variacién | Poblacién provincia |Variaciéon | Cobertura

Anos del 1ps (jubilados y (%) de Buenos Aires (%) del 1ps (%)
pensionados) mayor de 60 afos (**)

1970 (a) 60.800 948.565 6,41
1980 (b) 105.665 42 1.293.080 27 8,17
1991 (¢) 122.342 14 1.689.891 23 7,24
2000 (e) 146.324 () 16 1.980.300 15 7,39
2003 (f) 167.173 12 2.074.219 (**%) 5 8,06

Fuente: Elaboracién propia basada en: (*) Dato correspondiente al 2001, no disponible para el
afo 2000. (**) Direccién Provincial de Estadistica de la Provincia de Buenos Aires, 2015.
(***) Direccién Provincial de Estadistica de la Provincia de Buenos Aires, s./f.b. (a) “Informe Final,
Subprograma: Sistema de Previsién y Seguridad Social”, en Spataro, 1986; (b) y (¢) Scuriatti,
1992: 4; (d) y (e) Direccién Provincial de Estadistica de la Provincia de Buenos Aires, s./f.a.
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La arquitectura institucional del sistema

de seguridad social 2003-2015%

A continuacién, presentamos una breve descripcién de lo que denominamos
la “arquitectura institucional” del 1ps y de la ANsEs en la provincia de Buenos
Aires. Nos interesa particularmente:

a) describir las caracteristicas principales de estos organismos: las prestaciones
que brindan, la poblacién receptora de las mismas;

b) dar cuenta de la estructura politica-organizativa del sistema previsional
provincial asi como también del nacional en dicho territorio,

c) presentar y analizar los procesos de gestion y las estrategias territoriales de
estos dos principales organismos relacionados con la seguridad social en el
territorio bonaerense.

Principales caracteristicas del 1ps

El 1ps constituye el principal organismo encargado de definir y llevar adelante
las politicas y la gestién de la seguridad social para los empleados publicos
provinciales. El 1ps constituye la institucién mds importante, por la cantidad
de prestaciones que brinda, la cantidad de afiliados que tiene y por el peso eco-
némico y financiero de la seguridad social en el gasto publico de la provincia,
alli radica uno de los aspectos relevantes para su andlisis.”!

El régimen de la provincia de Buenos Aires estd organizado como un sis-
tema de reparto con garantia estatal, de afiliacién obligatoria y sustitutivo del
régimen nacional, no existiendo por ende superposicién de aportes. Dentro del

39 Aclaramos que solo nos detendremos en la descripcién del Instituto de Previsién Social de la
Provincia de Buenos Aires, no asi de la Caja de Jubilaciones, Subsidios y Pensiones del Personal
del Banco de la provincia de Buenos Aires y de la Caja de Retiro, Jubilaciones y Pensiones de
las Policias de la provincia de Buenos Aires

40 Ver nota 1 (p. 224).

41 El 1ps representa el 73% del gasto total de las instituciones de Seguridad Social de la pro-
vincia de Buenos Aires ($16.322 millones), luego la siguen la Caja de Retiro, Jubilaciones y
Pensiones del Banco Provincia con el 16% ($3.554,7 millones) y por tltimo la caja de la Policia
bonaerense con el 11% ($2.546,2 millones) (Arguelles ez al., 2014: 104).
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1ps se identifican tres subsistemas, cada uno de los cuales contempla requisitos
y beneficios especificos segtin el sector del cual se trate, a saber:

1) el subsistema de la administracién publica provincial,
2) el subsistema de municipales y

3) el subsistema de magisterio.

La caracteristica comdn de estos tres subsistemas es el caricter netamente
contributivo. El 1ps brinda las siguientes prestaciones: jubilacién ordinaria,
jubilacién por invalidez, jubilacién por edad avanzada y pensién, las cuales
tienen la particularidad, a diferencia de otros sistemas, como el nacional, de
que la movilidad de las prestaciones se estd sujeta a la movilidad del haber en
actividad, lo cual significa que todo aumento remunerativo que se le otorga
a los trabajadores activos se traslada de manera automdtica a los beneficiarios
pasivos del organismo. En el 1ps las prestaciones de cardcter contributivo cons-
tituyen las de mayor relevancia representando para el 2014 el 84% del total
de las prestaciones mientras que los beneficios no contributivos representan el
16% (grafico 4).

Por otra parte, cabe destacar que en la provincia de Buenos Aires hay un
conjunto de prestaciones de tipo no contributivo, que dada sus caracteristicas
se encuentran definidas como Leyes sociales y especiales. Estas leyes definen las
pensiones y jubilaciones para algunos grupos especificos que en carcter de
prestaciones graciables u honorificas prescinden de los requisitos de edad y anos
de aporte para su liquidacién. Las mismas son financiadas por el Ministerio de
Desarrollo Social pero gestionadas por el 1ps (cuadro 8).

Como puede observarse en los graficos 3 y 4, las prestaciones no contri-
butivas representan entre el ano 2010 y 2014 un porcentaje que no supera
el 19% del total de las prestaciones, evidencidndose una caida de tres puntos
porcentuales en su la participacién dentro del total de las prestaciones.

245



Verénica Mossier y Javier Curcio

Grifico 3. Total de prestaciones contributivas
y no contributivas. 1rs, 2010

B Total de jubilaciones
y pensiones

1 Pensiones graciables y
pensiones y
jubilaciones de leyes
especiales

Fuente: Elaboracién propia basada en la informacién disponible en el Anuario Estadistico de la
provincia de Buenos Aires 2014.

Grifico 4. Total de prestaciones contributivas
y no contributivas. 1rs, 2014

M Total de jubilaciones y
pensiones

1 Pensiones graciables y
pensiones y jubilaciones
de leyes especiales

Fuente: Elaboracién propia basada en la informacién disponible en el Anuario Estadistico de la
provincia de Buenos Aires 2014.

Sin embargo, dentro de los beneficios no contributivos podemos diferenciar las
leyes especiales de las leyes sociales o graciables. Estas tltimas, a su vez, tienen
un peso preponderante en el total de las prestaciones no contributivas, de las
que representan el 65,8%. Y si bien no contamos con datos discriminados para
el periodo 2010-2014, en la Memoria y Balance de Gestién del 2010% del 1ps,

#2 Disponible en: http://www.ips.gba.gob.ar/institucional/memoria_ips.doc.
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se puede apreciar que para ese afno las pensiones por invalidez y discapacidad
constituyen, en conjunto, el 79,6% de las pensiones sociales o graciables (cua-

dro 6y grifico 5).

Cuadro 6. Pensiones graciables discriminadas por tipo. 1ps, 2010

Tipo de pensiones graciables Cantidad de prestaciones
Vejez 1.336
Invalidez 18.883
Madre sola 6.753
Menor desamparado 17
Menor discapacitado. Ley 11698 12.916
Total 39.948

Fuente: 1ps, Memoria y Balance de Gestidén, 2010.

Grifico 5. Pensiones graciables discriminadas por tipo. 1rs, 2010
3%

m Vejez

w Invalidez

m Madpre sola

B Menor desamparado

m Menor discapacitado Ley
11.698

Fuente: 1ps Memoria y Balance de Gestién, 2010.

El cuadro 7, por su parte, nos permite analizar la evolucién de las prestaciones
contributivas y no contributivas del 1ps para el periodo 2010-2014. Alli puede
observarse que las pensiones graciables muestran una caida del orden del 22%,
que en valores absolutos significa una baja que va de las 40.051 prestaciones
en 2010 a 31.159 prestaciones para 2014 (gréfico 6). Esto puede ser explicado
por el impacto de la expansion de la seguridad social nacional y su incidencia
en la provincia de Buenos Aires mediante la implementacién de la aun en
2009, de las moratorias previsionales y por la expansién de las pensiones no
contributivas del nivel nacional, dado que los beneficios de pensiones sociales se
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tornan incompatibles con otros beneficios previsionales y prestaciones sociales.
En el cuadro 7 se puede ver, no solo cémo entre el 2010 y 2014 disminuyen las
pensiones graciables sino también cémo se incrementan de manera progresiva
las jubilaciones y pensiones por leyes especiales.

Cuadro 7. Evolucién de las prestaciones contributivas
y no contributivas del 1rs, 2010-2014

Prestaciones 5 q S
T Prestaciones de tipo no contributivas
contributivas
¢ gl s ¢l & é 4 é
> e =2 = g2 &~ s 2| g =2 = g =2
g °2 = °%| L2 52| i s A PN o2
=l ==} 8 v PR 8z SR 7 SR -] 8 v g o ™ SR -]
cZ%| 83 L2 g 3= e g 3w LS L g 3w 28 E o a S 3z
ESFZEZ|E8c| 28 |=c8g8s| 28| TS| B& 8o 28 2% 8+ =l
2010 212.763 40.051 1.263 8.259 49.573
2011 215.891 3.128 | 37.837 | -2.214 1.498 235 10.530 2.271 49.865 292
2012 230.740 | 14.849 | 35.470 | -2.367 1.708 210 11.570 1.040 48.748 -1.117
2013 238.048 7.308 | 33.420 | -2.050 1.953 245 12,971 1.401 48.344 —404
2014 244.249 6.201 | 31.159 | -2.261 2.160 207 13.982 1.011 47.301 -1.043
Total 31.486 -8.892 897 5.723 -2.272
Variacién
porcentual o iy
2010-2014 15 22 71 69 5
(%)

Fuente: Elaboracién propia basada en la informacién disponible en el Anuario Estadistico de la

provincia de Buenos Aires 2014.

Grifico 6. Variacién porcentual de prestaciones contributivas
y no contributivas del 1rs, 2010-2014

80
60
40

variacion porcentual 2010-2014
353
(=]

Total de jubilaciones y

. . Pensiones leyes
Pensiones graciables

Jubilaciones leyes

pensiones especiales especiales
Prestacién contributiva Prestacién no contributiva
[m20102014 15% 22% \ 71% \ 69%

Fuente: Elaboracién propia basada en la informacién disponible en el Anuario Estadistico 2014,

provincia de Buenos Aires.
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Cuadro 8. Normativas que regulan las leyes especiales
y las pensiones graciables en la provincia de Buenos Aires

Ao Normativa Grupos a los que alcanza

1951 Ley 5675 Gobernadores vicegobernadores y ex legisladores.

1972 | Decreto-Ley 7918 Magistrados y funcionarios judiciales.

Ley 10839 y
Ley 11290

1972 | Decreto-Ley 7904/72 | Bomberos voluntarios.

1974 | Ley 8320 Legisladores.

1974 | Ley 8253 Pensién graciable caidos fusilados 9 junio 1956.

1979 Decreto-Ley 9273 Subsidio a religiosas.

1984 | Ley 10205 Pensiones sociales.

1987 Ley 10593 Prestaciones previsionales para agentes discapacitados.

1988 Ley 10667 Pension desaparecidos jubilados o afiliados 1ps antes
10/12/1983.

1989 Ley 10727 Asignacion vitalicia escritores.

1997 Ley 12006 Pension social soldados ex combatientes islas Malvinas.

2002 Ley 12872 Régimen personal aerondutica.

2002 Ley 12875 Soldados ex combatientes Malvinas TOAs.

2004 Ley 13191 Régimen previsional guardavidas.

2004 Ley 13237 Régimen jubilatorio del personal del servicio
penitenciario.

2008 Ley 13807 Pensién CONINTES.

2011 Ley 14042 Pensién para ex detenidos politicos.

2011 Ley 14245 Régimen especial de subsidio para trabajadoras
voluntarias vecinales conocidas como “Manzaneras y/o
Comadres”.

2013 Ley 14486 Pension ex combatientes Malvinas.

Fuente: Elaboracién propia basada en la informacién normativa presente en la pdgina web del
1ps (tltima consulta: noviembre de 2015).

En consonancia con politicas de orden nacional, a partir del 2008, el 1ps extien-
de las prestaciones especiales para ex presos politicos y veteranos de Malvinas;
asimismo, en el 2010 entra en la Legislatura bonaerense un proyecto de ley
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impulsado por el ejecutivo provincial para instaurar el régimen de jubilaciones
para las trabajadoras voluntarias de uno de los programas sociales mds impor-
tantes y aiin vigentes en la provincia de Buenos Aires, implementado durante
la gestién de Eduardo Duhalde en el gobierno provincial, el Plan Més Vida.®
Esta dltima propuesta fue muy discutida por algunos representantes de los
distintos partidos en la Legislatura. Las observaciones estuvieron puestas en el
trato desigual que esta ley planteaba hacia todos los trabajadores y trabajadoras
voluntarios en general y por lo tanto cuestionaban el reconocimiento exclusivo
y privilegiado del trabajo de las manzaneras y comadres del Plan Mds Vida. Juan
Carlos Judrez, representante del GEN, afirmaba en ocasién del debate respecto
de la aprobacién del proyecto: “no hay voluntarios mds importantes que otros,
con esta ley pareciera que existen voluntariados que tienen mayor calificaciéon”,
a la vez que denuncié que la iniciativa oficial “es un acto de discriminacién del
gobernador Daniel Scioli hacia los demds voluntarios del territorio bonaeren-
se”. El legislador indicé que la iniciativa “deberfa no ser un acto de demagogia
sino de reconocimiento, lo que requiere tener en cuenta todos los sectores”. %4

El 17 de marzo del 2011 finalmente se promulgé la Ley 14245 a partir de la
cual se creé “un régimen especial de subsidio para las Trabajadoras Voluntarias
Vecinales (Tvv), conocidas como ‘Manzaneras’ y/o ‘Comadres’ que realicen
trabajo social gratuito en la implementacién y ejecucién del ‘Plan Mds Vida’
en el dmbito del Ministerio de Desarrollo Social de la Provincia de Buenos
Aires” (Ley 14245/11, articulo 1). Se dispuso que los recursos necesarios para
la ejecucién de esta medida provendrian de Rentas Generales de la provincia
de Buenos Aires (articulo 12). El monto de la prestacién es el equivalente a los
haberes minimos de las jubilaciones que otorga el 1ps en la provincia de Buenos
Aires, deben acreditar 60 afios de edad, y la prestacién de servicios efectivo y
voluntario durante quince afos en forma continua o alternada. La ley establece
que la prestacidn se liquidard en forma mensual y vitalicia y su cobro resulta

# “Manzaneras” es el nombre que se dio a las trabajadoras del Plan M4s Vida, durante la admi-

nistracién de Eduardo Duhalde en la provincia, y a instancias de su esposa, la senadora Hilda
“Chiche” Duhalde, en 1997. Las manzaneras fueron las encargadas de coordinar la entrega de
alimentos y otro tipo de ayuda en las bocas de expendio barriales, con una organizacién espacial
por manzanas.

# Estas criticas provienen principalmente del diputado del GEN, Juan Carlos Judrez, en
La Capital de Mar del Plata: “El proyecto de pensién para manzaneras buscard una rdpida
aprobacién”, 12/12/2010. Disponible en: http://www.lacapitalmdp.com/noticias/La-Ciu-
dad/2009/12/12/166771.htm/.
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compatible con el desempeno de una actividad remunerada y/o la percepcién
de beneficios previsionales (articulo 3).

Las manzaneras y comadres conforman una red de “alrededor de 42.000
trabajadoras barriales asociadas al Plan Mds Vida®, segtn lo manifestado en
distintos anuncios por el gobernador Scioli, “esta prestacién estd destinada a
cubrir a ese grupo y se estipula que 1.000 manzaneras estdn en condiciones de
tramitar la misma en el lapso del primer ano”. Solo algunos meses después la
Municipalidad de Berisso, por ejemplo, anuncia “la entrega de las primeras 20
prestaciones a las trabajadoras barriales ademds de la firma de algunos acuerdos
para fortalecer las acciones de la red que las nuclea” (Intendencia de Berisso,
18/8/2011).* Si bien no hay datos puablicos disponibles que muestren cudntos
subsidios fueron entregados, las declaraciones de algunos referentes territoriales
del Plan M4s Vida, hechas en algunos diarios locales, afirmaban que para 2013
pese a los trdmites realizados, las prestaciones atin no se habian hecho efectivas,
“Fue una ley que se aprobd, pero que jamds se implementd. Hasta el dia de
hoy seguimos entregando notas a Desarrollo Social de La Plata esperando por
una solucién o una explicacidn, pero no pasa nada. Es una falta de respeto al
trabajo de tantas sefioras”,* se afirmaba a mds de dos afos.

En relacién con el financiamiento del 1ps, podemos sefialar que el sistema
se financia casi en exclusividad con los aportes y contribuciones de los traba-
jadores activos y el Estado. En relacién con los ingresos presupuestados por
el 1ps para 2013, se observa que mds del 85% corresponden a aportes perso-
nales de los trabajadores y contribuciones patronales de los empleadores. En
menor medida, se ubican las obligaciones del Tesoro, multas y tasas (6,3%),
los recursos de coparticipacién nacional de impuestos (4,2%) y los intereses
por tenencia de titulos y letras de la Tesoreria de la provincia de Buenos Aires
(3,8%)” (Argiielles ez al., 2014: 89). Estos autores también sostienen que entre
el 1996 y 2012 se registré una marcada evolucién del stock de activos, y que
esa evolucién muestra, principalmente a partir del 2003, una mejora relativa
en los ingresos del 1ps, lo cual generé un mayor grado de sustentabilidad del
sistema. Esa marcada evolucidn se explica en primer lugar por el incremento en
la cantidad de aportantes al sistema. Es decir, “los trabajadores del sector ptiblico
provincial que realizan aportes de sus sueldos al 1ps, pasaron de 478.587 en el

# Archivo de noticias del Municipio de Berisso, “Trabajadoras sociales recibirdn pago por jubi-
laciones” disponible en: http://www.tasasberisso.gba.gov.ar/noticias/DetNoticia.asp?1d=3246.
i Ver La Tercera, el Diario del Conurbano Sur: “Denuncian que la Provincia no cumple con el
pago a Manzaneras jubiladas”, Quilmes, 16/9/2013. Disponible en: http://www.diariolatercera.
com.ar/0/vnc/nota.vnc?id=5507.
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ano 1996 a 812.066 en el afio 20127, produciéndose un incremento de 69,7%
en el periodo bajo consideracién (Argiielles ez al., 2014: 77). En segundo lugar,
segin el informe de gestion del 2010 del 1ps, se registra un crecimiento en la
recaudacién en el orden del 22% en relacién con el 2009, producto principal-
mente de la politica salarial provincial, que verificé un incremento importante
de los salarios y bonificaciones que antes no pagaban aportes y contribuciones
pasaron a ser remunerativas.*’

Cada uno de los tres subsistemas a los que hicimos mencién con anteriori-
dad tiene una participacién muy distinta en el total de las contribuciones. Por
ejemplo, el subsistema magisterio, que retine al personal docente y no docente
que se desempena en los establecimientos educativos publicos y privados repre-
sentd el 48,1% de los aportantes totales en 2012, versus el 52,3% en 1996; el
subsistema administracién publica que concentra al personal de los ministerios,
secretarfas, organismos descentralizados, etcétera, alcanzé el 24,9% contra el
21,9% en 1996; el subsistema municipales se mantuvo en el 24,4% del total; y,
por tltimo, el subsistema servicio penitenciario llegé al 2,6% para 2012 versus

1,4% en 1996 (Argiielles ez al., 2014: 123).

La organizacién politica e institucional del 1ps

La Ley 8587/76 regula la estructura, y atribuciones del ps. El instituto se cons-
tituye como persona juridica de derecho publico y funciona de acuerdo con
las disposiciones de la ley y su reglamentacién. Tiene como objetivo realizar en
el territorio de la provincia los fines del Estado en materia de prevision social.
Respecto de la estructura orgdnica, el 1ps es administrado por un directorio
constituido de la siguiente manera:

1) Un presidente nombrado por el Poder Ejecutivo que dura cuatro anos en
sus funciones, y puede ser designado nuevamente.

47 El Decreto 159/02 establecié la creacién a partir del 1 de febrero de 2002, del sistema de
Unidades Retributivas por Productividad y Eficiencia (URPE), consistente en un estimulo de
cardcter no remunerativo y no bonificable, destinado a premiar la productividad y recompensar
la eficiencia en el desempefio de tareas especiales, asignadas al personal en actividad. Las URPE
estuvieron vigentes hasta el 2010, momento en el que se logra blanquear todas las sumas no
remunerativas que cobraban los empleados publicos provinciales. Esto tuvo un doble impacto.
Uno sobre el sector de activos y consecuentemente en el incremento también del sector pasivo.
1ps Resolucién N° 5/2010. Disponible en: http://www.gob.gba.gov.ar/legislacion/legislacion/
ips-10-5.html.
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2) Cuatro directores en representacion del Estado provincial, nombrados por
el Poder Ejecutivo, que duran cuatro afios en sus funciones y pueden ser
designados nuevamente.

3) Dos directores en representacién de los afiliados activos, designados por
el Poder Ejecutivo, a propuesta de las entidades gremiales. Duran cuatro
afos en sus funciones y pueden ser designados nuevamente.

4) Un director gremial en representacién de los afiliados activos municipales,
que designa el Poder Ejecutivo entre los propuestos por las entidades gremia-
les. Dura cuatro afios en sus funciones y puede ser designado nuevamente.

5) Un director en representacion de los afiliados pasivos, designado por el
Poder Ejecutivo, a propuesta de la o las entidades que los agrupen. Dura
cuatro afios en sus funciones y puede ser designado nuevamente.

La ley establece y regula las funciones y atribuciones del directorio, asi como
también las de los directores y el presidente del instituto. Si bien se estipula
que cada presidente dure en su cargo por un periodo de cuatro anos, entre el
2003 y el 2011, el 1Ps conté con cuatro presidentes y un presidente interino
que estuvieron en el cargo un promedio de dos anos cada uno. Entre el 2002
y 2007, durante la gestién del gobernador Felipe Sol4, el presidente del 1ps fue
Alejandro Ballester, quien se habia desempefiado como gerente administrati-
vo, técnico y gerente de sentencias de la ANSES y como secretario general de la
ANSES entre 2003 y 2004.

Entre 2011 y 2015, durante el gobierno de Daniel Scioli, Mariano Cas-
callares, que habia sido funcionario de la ANsEs, fue el tinico que cumplié con
los cuatro afios en el ejercicio de su mandato como presidente del organismo y
llev6 adelante muchas medidas en consonancia con las del organismo nacional.

En cuanto a la estructura funcional, el 1ps estd conformado por:

* la Direccién Provincial de Prestaciones y Recursos, que tiene como objetivos
coordinar y fiscalizar la implementacién y cumplimiento de las politicas
relativas a derechos previsionales, aplicar las leyes previsionales y aquellas re-
lacionadas con prestaciones no contributivas. Esta unidad se propone facilitar
“el acceso y calidad de las prestaciones y beneficios y garantizar el reconoci-
miento de los derechos de cada beneficiario” y cuenta para ello con cuatro
direcciones: la de Prestaciones Originarias, la Direccién de Determinacion
y Liquidacién de Haberes, la Direccién de Recaudacién y Fiscalizacion y la
Direccién de Pensiones Sociales no Contributivas (Argiielles ez al., 2014); y
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la Direccién General de Administracién, encargada de controlar y ejecutar
todos los actos administrativos inherentes a la gestion contable, econémica
y financiera del organismo; bienes patrimoniales, compras, contrataciones,
liquidacién de haberes, mantenimiento de sistemas de informacién, control
y registros de redes, hardware, software, organizacién del servicio técnico
administrativo de mesa de entradas y salidas. Esta unidad se encuentra
mis ligada al funcionamiento interno del instituto y cuenta con cuatro
direcciones: la de Administracién Contable, la de Personal, Servicios y
Coordinacién de Trdmites, la de Computacién y Organizacién y la de
Planificacién y Control de Gestién (Argiielles ez al., 2014).

A continuacién exponemos el organigrama del 1ps del 2015.

Griéfico 7. Organigrama del Instituto de Previsién Social (2015)

Presidente | Directorio |

Vicepresidente
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Fuente: Argiielles e al., 2014: 59.
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El proceso de modernizacion del Estado
y de desconcentracion administrativa del 1ps

Segtin fuentes institucionales, el 1ps se encuentra desde 2007 en un proceso de
cambio organizacional, el cual estuvo motivado e influenciado por el propio
proceso de modernizacién del Estado inscripto en el paradigma de la nueva
gestion priblica.*® “El nuevo modelo de gestién” asi denominado por los propios
funcionarios impulsores de dichas reformas en el 1ps, estd caracterizado por
iferentes aspectos entre los que se encuentran la reingenieria de procesos de
diferent t tre | tran | d d
gestion basado principalmente en mejorar la atencién y los tramites al publico,
la normatizacién de los procedimientos y el ordenamiento juridico; una mo-
dernizacién tecnoldgica en el organismo por medio del desarrollo informdtico,
que tuvo como objetivo mejorar el acceso a la informacién y las prestaciones
del 1ps; la optimizacién de la planificacién y la profundizacién del control de
gestion que buscaron una mejor articulacién con otros organismos, asi como la
sistematizacion y transparencia de las bases de datos del organismo; la politica
de recursos humanos que promovié el mejoramiento de la calidad de empleo
publico a través de la recomposicién de sus ingresos y la formacién continua;
y el plan de desarrollo territorial orientado principalmente a la profundizacién
de la desconcentracién y, por lo tanto, al acercamiento al publico. Este proceso
no ha sido armonioso y ha tenido en algunos casos resistencias de los gremios
e empleados publicos que se han manifestado en contra de algunas de las
d lead blicos q h festad tra de alg de |
reformas propuestas.”’ Segtin el director de Prestaciones y Recursos, “... buscar

“ En el marco del proceso de modernizacién del Estado encarado por la provincia de Buenos
Aires desde el 2002, se promulgaron los decretos 1643/07 y 2588/08 a partir de los cuales se
cre6 el Sistema Unico Provincial de Administracién de Personal (s1aPE) y, en el 4mbito de
la Subsecretaria de Modernizacién del Estado de la Secretaria General de la Gobernacién,
la Oficina Provincial Ejecutora del s1aPE, con el objetivo de que un sistema tnico de admi-
nistracién del personal contuviera y facilitara informacién actualizada, total e integrada de
los agentes publicos. Esto estuvo acompafiado por la puesta en funcionamiento de nuevos
soportes tecnolégicos que permitieron la implementacién de medidas tendientes a la celeridad
de los plazos para la resolucién de los trdmites por beneficios jubilatorios. Un ejemplo de ello
fue la implementacion de la jubilacion ejecutiva a la que aludiremos mds adelante. Para mds
informacién respecto del paradigma de la nueva gestion publica, ver: Lopez, 2005; Jones y
Thompson, 1999 y Garcfa Sdnchez, 2007.

# Segtin afirma una de las responsable de un car del conurbano bonaerense en 2012, la crea-
cién de nuevos cap y la Resolucién 11/2012 que implementa un “registro de profesionales,
representantes y gestores’, generaron algunas inquietudes y posicionamientos en contrario sobre
todo en algunos municipios. En este sentido resultan elocuentes las palabras de Mariano Casca-
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un cambio de estas caracteristicas implica buscar el equilibrio, convencer a la gente
(tanto a los agentes como al personal de conduccion) acompanarla, explicarle, es todo
un proceso que lleva tiempo (entrevista al director de Prestaciones y Recursos,
14/11/2013)” (Argielles ez al., 2014: 71).

Pese a ello, el 1ps evidencié un crecimiento importante sobre todo en lo
que respecta a la prestacion de servicios y accesibilidad en la atencién para la
gestion de tramites, asi como también en la celeridad de los mismos. Con estos
objetivos algunas politicas sobresalen:

a) la implementacion de la jubilacion ejecutiva,
b) la modernizacién tecnoldgica,
¢) la politica comunicacional y

d) el proceso de desconcentracién administrativa y la estrategia territorial

a) La jubilacién ejecutiva

El 17 de octubre de 2011 el gobierno de la provincia de Buenos Aires adopté
por medio del Decreto 1770/11 el sistema de jubilacion ejecutiva y se aprobé
el acta acuerdo suscripta entre la Secretaria General de la Gobernacién de la
provincia de Buenos Aires, el 1ps y la Direccién General de Cultura y Educacion
para la implementacién de dicha medida.

En los anexos del decreto se presenta la propuesta y los fundamentos de
la implementacién de la jubilacién ejecutiva y se afirma que el Sistema de
Administracién del Personal (s1aPE) constituye “una herramienta clave de mo-
dernizacion del Estado provincial que impacta directamente en la gestién de
los recursos humanos”. Asimismo, se sostiene que el proceso de desvinculacion
de los agentes provinciales de su actividad laboral para acogerse al beneficio

llares, titular del 1ps, que afirma: “Con la medida se busca ‘agilizar’ los tramites previsionales y
‘controlar que ningtn atorrante le saque a los jubilados el mango del bolsillo™. Disponible en:
https://mundogremial.com/los-gremios-municipales-gestionaran-las-jubilaciones-y-pensiones-
ante-el-ips/ (consulta: 24/5/2019).

Asimismo, o] proceso de la certificacién del inicio de trdmite jubilatorio bajo las normas 150, iniciado
hacia fines de 2014 generé también algunos conflictos. Ver en diario digital Mundo Gremial,
“Malestar de los trabajadores del 1ps con Cascallares. El titular del 1ps busca certificar al or-
ganismo bajo normas 150, pero fuentes allegadas a Mundo Gremial dicen que los trabajadores
van a boicotear el proceso” (18/10/2014). Disponible en: hetps://mundogremial.com/malestar-
de-los-trabajadores-del-ips-con-cascallares/ (consulta: 24/5/2019).
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jubilatorio es un proceso significativo de la gestion de los recursos humanos y
dada también la cantidad de personal, los procesos de acceso al beneficio tienen
que ser revisados y mejorados. Esta medida se propone como objetivo general
“modernizar, simplificar, homogeneizar y agilizar los procesos y procedimientos
en los que intervienen los distintos organismos involucrados en esta iniciativa,
mejorando los tiempos, favoreciendo la delimitacién de responsabilidades entre
los actores y aliviando la carga de trabajo del beneficiario en la resolucién de
los trdmites”. Especificamente, esta medida busca: a) reducir los tiempos que
insume el proceso a noventa dias contados entre la renuncia para acogerse al
beneficio jubilatorio y la obtencién efectiva de este, b) desarrollar un vinculo
digital de intercambio de datos entre la administracién del personal activo
y el 1ps; y ¢) mejorar los trdmites de integracién de antecedentes personales,
laborales, de certificacién de servicios por cada jurisdiccién y cese.

La firma del acta acuerdo entre los distintos actores, contiene una cldu-
sula en la que se establece que en una primera etapa la jubilacién ejecutiva
se implementaria y regirfa para todos los agentes que hayan desempenado la
totalidad de su historia laboral en la provincia de Buenos Aires y que se hayan
regido por la ley del Régimen para el Personal de la Administracién Publica
de la provincia de Buenos Aires (Ley 10430) y del personal comprendido en
el estatuto del personal técnico-grifico de la administracién publica provincial
(Ley 10449). Sin embargo, desde el 2011 hasta la actualidad, el beneficio de la
jubilacién ejecutiva se extendié a nuevos grupos y se permitié que empleados
con trayectorias laborales con aportes mixtos, es decir, realizados en distintos
regimenes, pudieran incorporarse al beneficio. Pese a los objetivos y las ex-
pectativas puestas en la implementacién de la jubilacidn ejecutiva, hay varios
inconvenientes en el proceso.”

5% Por ejemplo la Dra. Marfa Micaela Lazzatti, de un estudio de abogados especializado en
derecho previsional docente, afirma que el segundo inconveniente es la falta de organizacién
interna de los organismos intervinientes, asi como la complejidad y las caracteristicas particu-
lares del trabajo docente que hace que en ocasiones la jubilacién resultante se encuentre por
debajo de la esperada porque mucha de la informacién respaldatoria de cargos simultdneos no
puede ser presentada en papel. Lazzatti afirma que la medida impulsada puede resultar mds
efectiva para personas que han tenido cargo simple o se han desempenado toda su vida en una
sola escuela y han aportado a un solo organismo previsional y aconseja: “lo mds seguro para
el personal docente es presentar la documentacién en formato papel, las pruebas necesarias
y, de esa forma asegurarse que el haber jubilatorio inicial sea el previsto por el docente a la
hora de tomar la decisién de cesar en su cargo y jubilarse”, tomado de “Jubilacién ejecutiva.
Beneficios e inconvenientes que genera”, Estudio Juridico Legales La Plata, especializado en
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Con relacién a esto una coordinadora de un cap afirma, por ejemplo, que
en esa dependencia solo se ha realizado una sola jubilacién ejecutiva municipal
y explica que el motivo principal por el que no las hacen es “porque se perjudica
a la persona”, ya sea porque la jubilan con una categoria que no es la adecuada
o no se terminan de acreditar todos los cargos simultdneos que la persona tenfa.
Sumado a eso, uno de los principales problemas de la jubilacién ejecutiva se
asocia a la inexistencia de una homogeneizacién de los certificados de servicios
que cada institucién elabora y el tiempo que se demoran en realizarlos varia
seglin sea el organismo del que se trate. Por ejemplo, segtin la referente del cap,
“mientras la Direccion de Escuelas tarda dos anios en hacer la certificacion de servi-
cios, los municipios solo tardan un mes” (entrevista, referente cap, 23/6/2016).

Pese al reconocimiento de estos inconvenientes, entre 2012y 2013 el bene-
ficio de la jubilacién ejecutiva se extendié para el personal de otros ministerios y
organismos del Estado provincial, y para 2015 se habia incorporado el personal
de los municipios y del poder judicial.’" Segtn afirmaciones de Cascallares,
presidente del 1ps, “... del total de 20 mil agentes que se beneficiaron con la
jubilacién en el 2014 (lo que constituye un récord del 1ps por la cantidad de
expedientes resueltos), mds de 4 mil pasaron a retiro con la operatoria de la
jubilacién ejecutiva .’” Si analizamos no solo el crecimiento de las jubilaciones
ejecutivas sino también su relacién con el total de las nuevas jubilaciones,
podemos afirmar que para 2014 estas habian pasado a representar casi el 40%
del total de las jubilaciones realizadas (cuadro 9).

Derecho Previsional Docente. Disponible en: http://www.legaleslaplata.com.ar/blog/2013/05/
jubilacion-ejecutiva-beneficios-e-inconvenientes-que-genera/.

>t “El Instituto de Prevision Social bonaerense amplia la Jubilacién ejecutiva a mds ministerios”,
por Verénica Vasallo, 11/6/2013. Disponible en: http://www.continental. com.ar/opinion/
bloggers/blogs/por-veronica-vasallo/el-instituto-de-prevision-social-bonaerense-amplia-la-
jubilacion-ejecutiva-a-mas-ministerios/blog/1913980.aspx.

“Hlips extiende la Jubilacién ejecutiva a 25 mil agentes del Poder Judicial”, en Prensa del 1ps,
27/2/2015. Disponible en: http://www.ips.gba.gov.ar/prensa/n2015--02-27_JubEjecutiva_ju-
dicial%20.htm.

52 El 1ps extiende la Jubilacion ejecutiva: Provincia: mds de 4 mil nuevos jubilados cobran sin
demoras al retirarse en 2014, 31/10/2014. Disponible en: http://www.ips.gba.gob.ar/prensa/
n2014-3110_jubilacion-ejecutiva.htm.
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Cuadro 9. Jubilaciones ejecutivas
y total de jubilaciones del 1ps (2011-2014)

Cantidad de Total d. P ./ al
Afo | jubilaciones ejecutivas ,ota’l Ce nuevas roporcion porcentu
(@) jubilaciones (b) de (a) respecto de (b)
2011 3 8.485 0,04
2012 2.008 18.590 10,80
2013 3.002 11.331 26,49
2014 4.000 9.960 40,16

Fuente: Argiielles er al., 2014: 60; Anuario Estadistico 2014, Direccién de Estadistica de la
Provincia de Buenos Aires.

La celeridad en los trdmites, asi como el acercamiento a la poblacién a través
de la apertura de las oficinas de gestién del 1ps, constituyen desde 2007 parte
de la politica central del 1ps, la cual se circunscribe en la politica mds general
de modernizacién del Estado provincial, iniciada en la gestién del ex gober-
nador Sol4, y continuada en la gestién del gobernador Scioli. Al proceso de
desconcentracién administrativa, expansion territorial, apertura de nuevos cap
y a la jubilacién ejecutiva se incorporaron otras herramientas como el turno
electrénico. Estas politicas exigieron también un cambio y una transformacion
de las estructuras administrativas que se reflejé en el organigrama actual del ins-
tituto, anteriormente detallado. De esta forma se establecié un “nuevo circuito
administrativo” que introdujo los procedimientos para el inicio del expediente
del trdmite jubilatorio, incorporando elementos de control de la documentacién
requerida para darle viabilidad al inicio del trmite, antes no previstos.

El nuevo circuito administrativo para el inicio de los trdmites se organizé
en ocho pasos. El inicio del trdmite se plantea con mecanismos de control que
hacen que el expediente no quede varado por falta de documentacién. Luego
se analiza la historia laboral y el mejor cargo que ha tenido el empleado para
determinar su futura jubilacién. Luego se define el porcentaje que se le va a
abonar al beneficiario, el cual puede variar de acuerdo con la prestacién y los afios
de aportes. A continuacién el expediente pasa por los organismos de Asesoria
de Gobierno y Fiscalia de Estado, y el presidente del 1ps dicta la resolucién con
cardcter general, obligatorio y permanente. El Honorable Directorio aprueba
dicha resolucién, el 1ps notifica al beneficiario por internet y carta certificada y
pasa finalmente al Departamento de Inclusiones, donde se ejecuta la prestacion
a través de una boca de pago.
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Este tipo de modificacién en la gestién de tramites ha reducido considera-
blemente los tiempos administrativos de la gestion de beneficios previsionales
(Argielles ez al., 2014). En relacién con los tiempos de tardanza en la resolucién
de una solicitud de un beneficio jubilatorio, una responsable de una oficina
descentralizada del 1ps (cap) afirma que el tiempo se redujo pero que un trdmite
que “sale rdpido se resuelve en cuatro meses” (entrevista a responsable de cap-1ps,
22/12/2014). Segin afirma el director de Prestaciones y Recursos, este nuevo
circuito en el procedimiento para la gestién de los beneficios previsionales
“redujo considerablemente el stock [...] de los expedientes antiguos que estdn
en circuito aiin, en su mayoria hablamos de reajustes [...] podemos decir que
estamos jubilando en linea... (entrevista realizada el 14/11/2013)” (Argiielles
et al., 2014: 73).

b) Modernizacién tecnolégica

El proceso de modernizacién en el modelo de gestién implicé necesariamente
la introduccién de tecnologia y de algunas herramientas novedosas con el fin
de optimizar los canales de atencién. En este sentido el 1ps incorporé como
herramienta fundamental el software de turnos, el cual consiste en un sistema
informdtico por medio del cual se le permite al publico a través de la pagina
web del instituto o del teléfono 0800 obtener un turno con fecha, hora y
requisitos de presentacién para la atencién personalizada. Una responsable de
un cAP del conurbano bonaerense afirma que estas oficinas cuentan con un
sistema de turnos centralizados y con quince turnos fijos por sistema (entrevista
a responsable de cap, 22/12/2014).

¢) La politica comunicacional

El instituto incorporé algunos cambios en su politica comunicacional, aunque
algunos de sus instrumentos no se hayan sostenido en el tiempo (tal es el caso
de la publicacién de la revista institucional Didlogo Previsional, de la cual se
publicaron solo dos niimeros en 2010 y 2011). En una entrevista realizada a la
coordinadora del cap del 1ps afirma: “... yo soy empleada del 1ps desde el afio
2000, veo todo este cambio comunicacional y siento emocién... por ejemplo
ANSES estd en los medios, tiene una presencia increible, vas a cualquier loca-
lidad del pais y ves una delegacién de anses. Hoy veo eso con el 1ps... desde
la publicidad en los medios hasta ir a un distrito y que el 1ps estd presente...
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esa sensacién que tuve como ciudadana con ANsEs, hoy la siento con el 1ps
(entrevista realizada el 19/12/2014)” (Argtielles ez al., 2014: 76).

Los dichos de la entrevistada se verifican al navegar en la pdgina web del
instituto. Las secciones de prensa, noticias institucionales'y el ips en los medios,
ponen de manifiesto el interés por “mostrar” y comunicar las diversas actividades,
eventos y espacios publicos e informativos que ocupan los funcionarios del 1ps.”

d) El proceso de desconcentracién administrativa y la estrategia territorial

Para el 1ps “uno de los aspectos mds importantes del nuevo modelo de gestién
propuesto por las autoridades del 1ps a partir del 2011 es la Politica de Desarrollo
Territorial”, cuyo objetivo “es estar presente en todo el territorio provincial”
(Argtielles ez al., 2014: 81). La expansién territorial del 1ps se realizé por medio
de la creacién de los cap lo cual tuvo un importante impacto en el crecimiento
de la planta del personal del organismo.

El instituto cuenta con 928 agentes, los cuales mayoritariamente tienen
una situacién de revista de planta permanente (Argtielles ez 2/., 2014). E1 55%
de los agentes corresponden a la categoria administrativa, lo que permite tener
una idea de la importancia de la atencidn al publico y del proceso administra-
tivo que implica las distintas prestaciones que brinda el instituto. Otro grupo
de gran importancia lo constituye el personal profesional, comprendido por
médicos, contadores, abogados, especialistas en informdtica y otros, ya que,
debido al esquema de gestién, tienen la funcién de contralor y de aprobacién
de los distintos procesos. Del total de agentes, el 15,43% se encuentra desa-
rrollando tareas en los Centros de Atencién Previsional distribuidos en toda la
provincia, proporcién que mostré un importante incremento en los tltimos
afios como consecuencia del mencionado Plan de Desarrollo Territorial del 1ps
y de la estrategia de desconcentracién administrativa. Esto estuvo acompanado

53 Cabe advertir que se ha vuelto una constante que frente a cada cambio de gobierno (in-
dependientemente del color o partido politico del que se trate) las pdginas web y los sitios
oficiales de los organismos gubernamentales sean modificados, la informacién disponible que
alli se encuentra es levantada atentando contra la posibilidad de acceso a la informacién —que
aunque bastante escasa, por cierto— ese organismo publicaba. En el caso del 1ps, por ejemplo
ya no se puede acceder a las secciones del ips en los medios que contenia material en video de
la autoridad del 1ps en los distintos programas periodisticos informando sobre novedades re-
lacionas al organismo. Tampoco se encuentran colgados los archivos de noticias relacionadas
al 1ps que habia desde el 2010. Mientras dichos contenidos fueron levantados, fue creado un
canal de YouTube del organismo para comunicar las actividades del organismo en el marco
de un cambio de gestién gubernamental.
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ademds por la creacién de un drea denominada Coordinacion de cap que depende
directamente del Director del ips y que se encarga de establecer la articulacion
con las oficinas territoriales del organismo y con las oficinas municipales de
atencién previsional, aunque no existe, en el caso de estas tltimas, una depen-
dencia funcional con el 1ps.

En el 2011, Alberto Javier Mazza, entonces presidente del 1ps, afirmé que
“por las progresivas inauguraciones de cap en el interior de la provincia, la coor-
dinacién de Centros de Atencidn previsional se mudaria logrando un espacio
acorde a sus necesidades para la atencion de los delegados de los municipios y
de los encargados de los cap, que se constituyen en un brazo importante que
acompana la descentralizacién administrativa propuesta” (Didlogo Previsional,
2011: 3).

En relacién con la estrategia territorial del 1ps, este aspecto serd abordado en
particular mds adelante, donde remitiremos especificamente a las estrategias lle-
vadas a cabo por los organismos del 1ps y de la ANSEs en el territorio bonaerense.

La ANSES en la provincia de Buenos Aires™

La ANSES es un organismo descentralizado ubicado en el dmbito del Ministerio
deTrabajo, Empleo y Seguridad Social (MTEyss). Tiene a cargo una amplia gama
de prestaciones entre las que se encuentran las jubilaciones y pensiones, AAFF,
subsidios familiares y prestaciones por desempleo. A su vez, este organismo
participa en el proceso de pago de las pensiones no contributivas (pensiones a
la vejez, por invalidez y a madres de siete o mds hijos, pensiones graciables y
a otras pensiones definidas en leyes especiales, que hasta 1995 eran otorgadas
y administradas por la ANSEs, pasando luego estas funciones a la Secretaria de
Desarrollo Social de la Nacién). A partir del presente siglo la ampliacién de
funciones de este organismo se manifiestan en las muy diversas iniciativas que
ha tomado a su cargo: el Plan de Inclusién Previsional en 2005 y la nueva mo-
ratoria previsional (2014), la AuH, la asignacién universal por embarazo (AUE)
y la ayuda escolar anual para aun (desde 2009, 2011 y 2015 respectivamente),
el programa Conectar Igualdad, orientado a la inclusién digital en el dmbito
educativo desde 2010, el programa de créditos para jubilados y pensionados
nacionales ARGENTA (en vigencia desde julio de 2012), la iniciativa Programa de
Crédito Argentino (PROCREAR) Bicentenario de entrega de créditos hipotecarios

>4 Para un desarrollo detallado de las caracteristicas y de los aspectos politicos institucionales
del organismo de la ANsEs consultar: Costa, Curcio y Grushka, 2014: 17.
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para viviendas, el programa de inclusién a la seguridad social en comunidades
indigenas, el Programa de Respaldo a Estudiantes Argentinos (Progresar) de
2014 que otorga una prestaciéon econdmica universal a jévenes entre 18 y
24 anos en condiciones vulnerables para iniciar o completar sus estudios en
cualquier nivel educativo (Costa, Curcio y Grushka, 2014).”

Para hacerse cargo de estas actividades, la ANsEs ha desarrollado y expandido
su esquema organizativo en el nivel territorial, profundizando su modalidad de
gestion desconcentrada. Los dispositivos que utiliza para la atencién de con-
sultas y realizacién de trdmites vinculados con las prestaciones son de diverso
tipo: Unidad de Atencién Integral (upar), Unidad de Atencién Transitoria
(urar), Unidad Local de Atencién de Empresas (uLabpE), Unidad de Atencién
Movil (upam), Terminales de Autoconsulta, Puntos de Informacién Previsional
(p1p). En 20006, el organismo registraba 145 upar, para el 2015 este valor habia
ascendido a 348 UDpAI y oficinas distribuidas por todo el territorio nacional.*®

Del total de 348 upar que hay en el pais, la provincia de Buenos Aires
tiene 162, lo que representa el 46,5% del total y el conurbano tiene 58 ubar
que representa el 35,8% de las ubar que hay en la provincia y el 16,6 de las
que hay en todo el pais. Cada una de las 162 upar se encuentra agrupada bajo
la dependencia de alguna de las jefaturas regionales. La provincia cuenta con
seis jefaturas regionales, dos para el conurbano y cuatro para el interior de la
provincia.”’

Durante el ciclo 2003-2015, la ANSEs adquirié marcado protagonismo en
el elenco de instituciones que tienen por finalidad la proteccién social de los
ciudadanos/trabajadores. La aNsEs, histéricamente, se encargé de la gestion
de prestaciones de cardcter contributivo, es decir, dirigidas a trabajadores for-
males. Sin embargo, la puesta en marcha de prestaciones no contributivas o la
ampliacién de la cobertura por medio de la implementacién de las moratorias
previsionales de 2005 y 2014, enfrentaron al organismo a la atencién de un

% Segun Emilia Roca ez al.: El subsistema con mayor crecimiento relativo de beneficiarios
fue el de pNC que pasé de 329.186 a 1.466.047 beneficiarios, lo que significé un aumento
de 345%. Le siguié el Subsistema de AAFF que presenté un aumento de 123%, al pasar de
3.519.863 a 7.852.609 beneficiarios, en gran medida como resultado de la implementacién
de la AuH en octubre de 2009. En el caso del subsistema previsional también se evidencié un
incremento significativo de la cantidad de sus beneficiarios (+62%), que pas6 de 3.049.868 en
2003 2 4.947.649 en 2014 como consecuencia principalmente de la aplicacién de la moratoria
de inclusién previsional (Roca ez al., 2015: 10).

3¢ htep://www.anses.gob.ar/ (consulta: 8/7/2015).

57 Ver en anexo el listado de las ubar ubicadas en el territorio bonaerense organizadas bajo las
dependencias de las jefaturas regionales correspondientes.
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universo poblacional distinto, habituado a los circuitos y a la légica de otro
campo de la politica social como es el asistencial. En este proceso, las agencias
estatales locales e intermediarios (referentes politicos, referentes de movimientos
sociales) vinculados a la gestién de dichas politicas se vieron interpelados por
el protagonismo incremental de una agencia estatal nacional que en principio
no los integré en la gestién de la misma.>®

El crecimiento de las upat en el territorio acompané el incremento exponen-
cial de la cobertura del sistema de seguridad social nacional en ese espacio, pero
también se generaron otras estrategias que implicaron la puesta en marcha de
dispositivos institucionales poco usuales para la agencia burocrética de la ANsEs.

olitica, politicas y territorio: un andlisis de los procesos de gestion
Politica, politicas y territ alisis de los p de gest
y las estrategias territoriales de la ANSES y el 1Ps en la provincia

de Buenos Aires*

En este apartado en primer lugar, describiremos la estrategia territorial desplega-
da por la ANsEs principalmente en la provincia de Buenos Aires y el conurbano
y, especialmente, centrdndonos en el denominado programa Integradores. En
segundo lugar, nos abocaremos a la descripcion del desarrollo territorial que
despliega el 1ps en la provincia de Buenos Aires.

En 2009, la puesta en marcha de la asignacion universal por hijo, junto con
las moratorias previsionales, parecié constituirse en un vector “deslocalizador”
de una parte de las politicas sociales (Vommaro, 2016). Esta politica desengan-
chd, en parte, la transferencia de recursos monetarios del Estado a los sectores
populares de las formas de trabajo politico y social tradicionales, es decir, la
gestion centralizada de la Aun principalmente eliminé la posibilidad de que
referentes, punteros y mediadores incidieran en (o determinaran) el acceso o no
a la prestacion. Sin embargo, no estd claro que este vector haya desarticulado
la “acumulacién histérica de esta economia moral de los barrios populares,
basada en el trabajo politico y social, y en el modo en que las oficinas estatales

5% Sobre todo silo comparamos con el papel que si tuvieron los gobiernos locales, los referentes
de los movimientos sociales y actores sociales territoriales en la gestion de programas sociales
como el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupado, el posterior, programa Familias por la In-
clusién Social, y en el denominado Argentina Trabaja.

% Un avance de este apartado fue presentado en el workshop: “Las transferencias de ingresos
en la Argentina: experiencias y transformaciones recientes. Abordajes, tensiones y debates”,
organizado por el Centro de Estudios e Investigaciones de Politicas Sociales Urbanas (CE1psu)
perteneciente a la uNTREE. Ver Costa y Mossier, 2017.
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se articulan con los referentes barriales” (Vommaro, 2016: 153). La descripcién
del programa Integradores de la ANSEs en el conurbano bonaerense nos puede
ayudar a comprender en parte lo aqui sefialado.

El anilisis de la capacidad de proteccién de los sistemas de seguridad social
en la provincia de Buenos Aires incluye una mirada sobre los procesos de gestién
de los organismos nacionales y provinciales encargados de implementar esas
politicas en el territorio de referencia, y pretende dar cuenta de las relaciones
que se tejen entre la politica, las politicas y el proceso de gestién de las mismas
en el territorio bonaerense.

El proceso de ampliacidn y masificacion de la proteccién social trajo al
principio para la ansges algunas dificultades relacionadas con la gestién de
los procesos y la implementacién de estas politicas. Para hacer frente a estas
dificultades, el organismo desarrollé variadas estrategias con el fin de captar la
demanda y garantizar el acceso a las diversas prestaciones.®” En este sentido,
la ANSEs no solo evidenci6 una expansion edilicia importante, sino que exigi6
llevar adelante otras estrategias: en primer lugar, la articulacién con las distin-
tas jurisdicciones gubernamentales para la implementacién de programas que
involucraban la responsabilidad de unidades subnacionales, por ejemplo, el
programa Conectar Igualdad;®' en segundo lugar, a fin de asegurar la accesibi-
lidad se crearon las upam, que constituyen canales de atencién que se desplazan

6 La provincia de Buenos Aires tiene la mayor cantidad de jefaturas regionales, ademds de
contar con dos especificas para conurbano bonaerense. Esa distribucién no es una cuestién
menor pues hay que considerar que hay jefaturas regionales que tienen bajo su jurisdiccién
varias provincias; por ejemplo, la Jefatura Regional del Litoral que incluye a las upar de Mi-
siones, Formosa y Chaco.

¢! El programa Conectar Igualdad constituye un ejemplo de las tensiones que se pueden dar en
la implementacién de un programa nacional que requiere de la participacién de los gobiernos
locales y del cumplimiento de las obligaciones y el ejercicio de las competencias de las aéreas
provinciales responsables. En algunos municipios, por caso, la implementacién del Conectar
Igualdad promovié por parte de los gobiernos locales la conformacién de mesas de trabajo
interinstitucionales con la participacién de representantes de los tres niveles de gobierno
involucrados a fin de resolver problemas asociados a la implementacién y sostenimiento del
programa. En relacién con esto un director de la upar de Zirate, en una entrevista periodistica,
fundamentaba la decisién de convocar a la conformacién de esta mesa de trabajo afirmando: “El
programa es nacional, pero el comodato es de la provincia y en muchas escuelas atin no existe el
piso tecnolégico para su correcto funcionamiento. Todo esto debe resolverlo la provincia pero
nosotros queremos que el intendente esté al tanto y aportar para la solucién de estos proble-
mas” (La Voz de Zdrate, versién on-line, 19/6/2014). En este caso, la ANSES se comporta como
un actor que favorece la articulacién institucional generando y participando de espacios que
permite enfrentar y resolver los problemas de implementacién de una politica que es nacional.
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por todo el pais y que sin tener un lugar fijo llegan a “todos los rincones del
territorio nacional”; en tercer lugar, la ANSEs desarroll6 una estrategia territorial
bajo el denominado programa Integradores. Este programa tuvo una presencia
muy importante principalmente en el conurbano bonaerense, y parece haber
desplazado el lugar vacio que dejaron los viejos referentes y punteros politicos
en la gestion de los planes sociales de la década anterior, con importantes di-
ferencias que analizaremos a continuacién.*

La gestion territorial de la ANSES en la provincia de Buenos Aires,
“El Programa Integradores. La gestion militante’™

En 2011 la anses creé la Direccién de Desarrollo Territorial que reemplazé a
la Direccién de Canales Alternativos. Esta Gltima cumplia funciones institucio-
nales (por ejemplo, participar de la Feria del Libro). Con el cambio se intenté
dar a esta Direccion una impronta territorial, es decir, “solucionar problemas
a nivel barrial, donde no hay oficinas o donde estin los barrios mds postergados”
(entrevista a un director de Desarrollo Territorial, 6/3/2014). Este programa
constituye ademds una estrategia de difusion: “Para eso estdn los operativos en los
barrios, centros de salud, lugares a los que la poblacion tiene acceso. .. El operador
trabaja puerta a puerta y hace base en la oficina de ANSES més cercana’, afirma el
director de Desarrollo Territorial (entrevista realizada el 6/3/2014).%

2 Cravino et al. (2001) afirman que en los afios noventa, los planes y programas sociales foca-
lizados tuvieron un alto impacto en la sociabilidad y micropolitica de los barrios, reforzando
el papel de mediadores y punteros.

© Asi era aludido el programa en la pdgina oficial de la aANsEs hasta fines del 2015. En la
pdgina oficial, el programa Integradores permitia un link a un blogspot atin vigente, en el que
se presenta un detalle del despliegue territorial de la ANSEs a partir de los distintos operativos
realizados (ver http://integradoresanses.blogspot.com.ar/p/programa-integradores.html, dlti-
ma consulta: 17/11/2017). Durante el periodo definido por esta investigacion, la informacién
oficial proporcionada directamente por la ANSEs referfa a este programa en términos de
“programa Integradores”, sin ningtn agregado; y al momento de cierre de este capitulo, y tras
el cambio de gestién de gobierno, el programa sigue siendo parte de la ANSES y en la pdgina
atn se pueden buscar por legajo, apellido o DNI las credenciales de visita institucional de la
AnsEs de los “verificadores” e “integradores”. Asimismo, el blog mencionado subsiste, aunque
ha desaparecido la subdenominacién “la gestién militante” en el titulo, aunque sf se puede
observar al pie de la primera pdgina.

4 Agradecemos a Marfa Ignacia Costa la disposicién a compartir parte del trabajo de campo
llevado adelante en el marco de su tesis de doctorado.
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Segin las fuentes oficiales de la ANSEs, el programa “Integradores. La ges-
tién militante” fue pensado y disefiado para su puesta en funcionamiento en
la provincia de Buenos Aires, aunque en ocasiones puntuales, a fin de atender
demanda muy especifica y de manera excepcional, el programa fue llevado
adelante en otras provincias, como San Juan, Misiones y Neuquén. Segtn el
organismo, por medio de este programa se

... logra una mayor insercion territorial, acercando informacién sobre las
distintas politicas y garantizando el acceso a los derechos de la seguridad so-
cial a cada ciudadano. El equipo de Supervisores tiene la responsabilidad de
recibir, ordenar, archivar y gestionar la carga de la documentacién recibida
en el trabajo en territorio por parte de los Integradores. Los mismos estdn
organizados por equipos y tienen a cargo la sistematizacién del trabajo de
una determinada cantidad de integradores para asegurar su operatividad
(tomado de Costa y Hintze, 2017: 480, nota 15).

Asi, la aNsEs disend y llevé a cabo una estrategia territorial de atencién que no
solamente implicé un crecimiento de las oficinas publicas sino también “un
modo de gestién personal”.

Segin la revista Argentinos y la Seguridad Social, el programa Integradores
constituye una estrategia para atender la expansién de las politicas de inclusion
que viene desarrollando el organismo, como las asignaciones universal por hijo
y por embarazo. También informa que al 2012 son “300 Integradores los que
recorren diferentes barrios vulnerables de las zonas de mayor densidad pobla-
cional, principalmente en la Capital Federal y el conurbano bonaerense, para
extender los canales de informacién de la ANSEs a través de la comunicacién
cara a cara con los ciudadanos” (anses, 2012: 18). En palabras del director
de Desarrollo Territorial el “programa Integradores surge para descomprimir las
oficinas de ANSES que estaban preparadas para una determinada demanda, pero con
la implementacion de la AUH se vieron desbordadas” (entrevista de Maria Ignacia
Costa al director de Desarrollo Territorial, programa Integradores, 6/3/2014).

Enla nota que se destiné a la descripcién del trabajo territorial del programa
Integradores se afirma:

Este programa es un verdadero trabajo de campo. Inclusive los fines de
semana planifican los recorridos por cuadriculas, toman contacto con los
referentes barriales, relevan datos, ofrecen informacién y material instruc-
tivo, realizan encuestas y reciben documentacién para, después, registrar a
cada integrante de las familias en las bases de la ANsEs. Ademds, se realiza
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una encuesta domiciliaria para relevar datos acerca de la cobertura en
seguridad social de cada grupo familiar. Esta informacién es fundamental
para conocer el alcance de las prestaciones de la ANSEs en los barrios que
histéricamente han sido postergados y que desde el 2003 comenzaron a
ser uno de los ejes de las politicas del Estado Nacional (ansgs, 2012: 18).

En cuanto al modo de trabajo se afirma que la

. recorrida se realiza casa por casa, puerta a puerta, y en ocasiones los
Integradores visitan hospitales, salas de atencién primaria, clubes, socie-
dades de fomento, centros de jubilados y pensionados. En los hogares se
facilita la realizacién de trdmites porque los Integradores estin habilitados
para recibir documentacién como fotocopias de DNI y partidas de na-
cimiento, o recibir la Libreta de la Asignacién Universal para acreditar el
cumplimiento de los requisitos de salud y educacién. También pueden
inscribir a los menores en el Plan Nacer. En los centros de salud, brindan
informacién directa a las mamds y futuras mamds sobre la Asignacién

Universal (ansgs, 2012: 18).

En palabras de una operadora, Integradores surge con la AUH para facilitar el
acercamiento del Estado a la gente. “En un modelo de crecimiento con inclusion
es importante que el Estado esté cerca y se facilite el acceso”, seglin nos comenta,
“el operativo por las inundaciones en La Plata® generd que el programa adquiriera
mayor visibilidad. Los primeros dias los Integradores dormian en la universidad, des-
pués se alojaron en un hotel” (entrevista a operadora del Integradores, 7/7/2014).

Los operativos de la ANsEs realizados en los barrios mds afectados por la
inundacién en la capital bonaerense fueron importantes por las dimensiones que
tuvo la inundacién y la cantidad de familias que se vieron afectadas. “Integra-
dores, protagonistas en la reconstruccién de La Plata”, es el titulo del informe
elaborado después de la inundacién y presentado el 1 de agosto de 2013. Alli se
comunica que “durante julio, los Integradores reafirmaron el compromiso del
Estado Nacional con sus conciudadanos y conciudadanas platenses al realizar
diversas actividades relacionadas a la mejora de la seguridad social y la calidad
de vida de los vecinos y vecinas”. El informe da cuenta de la dimensién del
trabajo realizado, afirmando que luego de treinta y un dias de arduo trabajo, se
visitaron casi 600 domicilios de damnificados por las inundaciones, se realizé
un operativo en el Barrio La Piedad de Los Hornos, se entregaron formularios

® Hace referencia a la trdgica inundacién ocurrida en la ciudad de La Plata en abril de 2013.
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y libreta de Asignacién Universal en setenta escuelas y participaron en la carga
y cesién de netbooks de Conectar Igualdad. Ademds de especificar los diferen-
tes barrios que recorrieron, asi como las escuelas a las que llegaron, el informe
hace un sefalamiento especial a que el trabajo fue realizado en compania de
referentes institucionales y politicos:

En una de las jornadas, nos acompafié el jefe de la upar 11 de la ANSES y
candidato a concejal por el Frente Social (lista 1708), Norberto “Chucho”
Gémez, con quién relevamos las necesidades més urgentes del barrio. Dia
tras dfa reafirmamos el compromiso del Estado y del Gobierno Nacional
con los mds humildes y demostramos el trabajo articulado entre diversas
dreas de la ANsEs.*

El programa Integradores depende de la ANSEs central, es decir que los inte-
gradores reportan a la unidad de la ANsEs central y no al director de la ubar de
referencia en la que se realizan los operativos. A menudo esto generé algunas
tensiones con los directores de las oficinas territoriales. Al respecto, un director
de upar afirmaba su conocimiento de la existencia de alrededor de cinco o seis
integradores, pero que “lamentablemente” no estaban bajo su manejo, con lo
cual aludia a que no estaban bajo su dependencia (ni siquiera se habian pre-
sentado en el momento de su asuncién como director de la ubai) (entrevista a
director de ubar de la zona Noreste de la provincia de Buenos Aires, 24/6/2014).

Como ya dijimos, toda la informacién sobre los operativos del programa
Integradores se encuentra disponible en una pdgina no oficial de la aNsEs, del
blog integradoresanses.blogpot.com.ar. Alli se explicitan las acciones impulsadas
en cada uno de los partidos bonaerense, acompanadas con imdgenes y videos.

Esta informacidn se presenta de una manera particular: en primer lugar, estd
organizada sobre la base de la divisién en secciones electorales de la provincia
de Buenos Aires. Asimismo, pueden verse las localizaciones de los operativos
de Integradores realizados: la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, algunos

partidos de la primera seccién electoral,” en la mayoria de los partidos de la

% Integradores. La gestién militante (2013). “Informe después de la inundacién en La Plata.
Integradores, protagonistas en la reconstruccion de La Plata”, 1/8/2013. Disponible en: hetp://
integradoresanses.blogspot.com.ar/2013/08/informe-despues-de-la-inundacion-en-la.html
(altima consulta: 25/10/2016).

67 La Seccién Electoral 1 estd comprendida por veinticuatro partidos. El programa Integrado-
res realizé operativos en los siguientes distritos: Escobar, Hurlingham, Ituzaingd, Malvinas
Argentinas, Mercedes, Moreno, Morén, Pilar, San Fernando, San Isidro, San Miguel Tigre y
Vicente Lépez. En el resto de los distritos que componen la seccidn no se realizaron operativos,
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tercera seccion electoral,®® en un solo partido de la cuarta seccién electoral,” en
tres de los partidos de la quinta seccién electoral”® y en la ciudad de La Plata,
que conforma la octava seccién electoral.

Los primeros operativos fueron acompanados de algunas criticas pablicas en
relacién con que los mismos se hacifan bajo alguna insignia politico-partidaria
o en lugares asociados a esta actividad. La alusién a los “companeros de la JP
local” o las referencias a los “companeros de La Cdmpora” aparecen en varios de
los informes de los operativos realizados, sobre todo en los primeros, de 2010
y 2011;7" algunas imdgenes de fotografias y videos también confirman que en
algunos operativos del programa Integradores, politica y politicas se asocian,
articulan y comparten espacios de trabajo.

Una operadora del programa, sefiala que “/os primeros 100 integradores eran
militantes que habian hecho trabajo barrial. Era transpirar bastante la camise-
ta. Después se siguid con la misma linea: chicos jovenes, estudiantes, militantes’
(entrevista de Marfa Ignacia Costa a operadora Integradores,7/7/2014). No
estd claro que se trate de militantes politico-partidarios; sin embargo, un
delegado gremial de la anses del sindicato de Trabajadores del Estado, frente

a saber: Campana, General Las Heras, General Rodriguez, General San Martin, José C. Paz,
Lujén, Marcos Paz, Tres de Febrero, Merlo, Navarro y Suipacha.

8 Ta Seccién Electoral 111 estd constituida por diecinueve partidos. El programa Integradores
desarrollé operativos en los siguientes distritos: Almirante Brown, Avellaneda, Berazategui,
Berisso, Brandsen, Cafiuelas, Ensenada, Esteban Echeverrfa, Ezeiza, Florencio Varela, La
Matanza, Lants, Lomas de Zamora, Quilmes y San Vicente. Los tnicos en los que no se
realizaron operativos del programa fueron Magdalena, Presidente Perén, Punta Indio y Lobos.
 La Seccién Electoral 1v comprende diecinueve partidos. Solo en el partido de Junin se llevaron
a cabo operativos del Integradores. El resto de los partidos que conforman esta seccién electoral
son: Alberti, Florentino Ameghino, Bragado, Carlos Casares, Carlos Tejedor, Chacabuco,
Chivilcoy, General Arenales, General Pinto, General Viamonte, General Villegas, Hipdlito
Yrigoyen, Leandro N. Alem, Lincoln, Nueve de Julio, Pehuajo, Rivadavia y Trenque Lauquen.
7" La Seccién Electoral v estd constituida por veintiséis partidos. A saber: Ayacucho, Balcarce,
Castelli, Dolores, General Alvarado, General Belgrano, General Guido, General Lavalle, Gene-
ral Madariaga, General Paz, Partido de La Costa, Las Flores, Loberfa, Maipti, Mar Chiquita,
Monte, Necochea, Pila, Pinamar, Rauch, San Cayetano, Tordillo y Villa Gesell. En los partidos
de Chascomus, General Pueyrredén y Tandil se llevaron adelante operativos del programa.
71 A modo de ejemplo el relato sobre el operativo realizado en el partido de Escobar se sos-
tiene que “El viernes 10 de septiembre [de 2010], en la Escuela Media n° 1 de Garin, partido
de Escobar; se realizé un operativo en conjunto de integradoras de la ANSES, companeros
voluntarios de la JP Escobar y la ubar local, que consisti6 en la carga de 73 nuevas familias
para el cobro de asignaciones familiares” (“Operativo para carga de Nuevas Asignaciones - 73
nuevas familias en Escobar”, 16/11/2010). http://integradoresanses.blogspot.com.ar/2010/09/
operativo-para-carga-de-nuevas.html (dltima consulta: 25/10/2016).
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a la pregunta de quiénes son los integradores, afirma que son “La Cdmpora,
pura Cdmpora, aunque variada en actitud, disposiciones y conocimientos”. Y si
bien hace una evaluacién bastante positiva, el problema que identifica es que
la propia institucién, la propia ANSEs no tiene resuelto su lugar, funcién e
importancia. También sostiene que hay mucha resistencia interna, sobre todo
con los empleados mds antiguos de la ANSEs.

Sibien el programa Integradores ha transitado por un proceso de institucio-
nalizacién y formalizacién (sobre todo, formalizacién laboral del conjunto de los
trabajadores que forman parte de él), puede decirse que la interaccién entre la
gestion militante y la militancia politica partidaria en la estrategia territorial de
la ANSES es constante y de limites difusos. Este trabajo no ahonda en el andlisis
de esta cuestién, pero podemos apuntar lo que consideramos una vacancia de
investigaciones en lo que refiere al andlisis de la gestién y la micropolitica de
la ANSEs en el nivel territorial, que deberfa ser incorporada a los anilisis de la
implementacién de politicas nacionales en el territorio.

En principio, puede decirse que la implementacién de la aus, la AUE, la
moratoria previsional y el programa Conectar Igualdad pusieron a prueba y
evidenciaron los limites de los canales tradicionales de atencién al pablico para
la gestién de los beneficios, y que esas fueron las condiciones de partida para lo
que se configuré como un ensayo de “nuevas formas” de intervencion, “nuevas
formas” de “gestién militante”, “cercana, comprometida”. Probablemente esta
presentacién sea interpretada como excesiva en el uso de las comillas, pero
pretendemos llamar la atencién sobre lo que puede parecer una situacién pa-
radéjica: el proceso de masificacién de los beneficios respecto de las distintas
poblaciones (aaMM, NNa) y la intensificacion de la atencién de la demanda
creciente por ese motivo, encontraron un sostén importante en instrumentos
y dispositivos de gestién que tanto la casuistica como la interpretacién suelen
asociar a las politicas focalizadas y asistenciales. Entiéndase entonces la preten-
sién de profundizar en el significado de esa confluencia.

La puesta en marcha de dispositivos territoriales puso en cuestién “cierta
forma ‘consagrada’ del trabajo estatal, aquella que supone y reproduce la dis-
tancia respecto de la sociedad” (Perelmiter, 2015) y que, en el caso de la ANsEs,
tradicionalmente se basé en procedimientos altamente estandarizados y externa-
lizados en sistemas informdticos que garantizaban la eficiencia en sus acciones.
La “hibridez” de los dispositivos territoriales radica asi en que al tiempo que
recuperan elementos de diseno, instrumentos y procedimientos burocréticos
tradicionales, quiebran la distancia con el destinatario, ensayando una moda-
lidad de gestién que interpela las pricticas del Ministerio de Desarrollo Social,
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basada en vinculos de apego, de superacién de las distancias, de generacién de
estrategias de proximidad (Perelmiter, 2015).

Sin dudas, la AUH se presenta como la medida que en el proceso que ana-
lizamos avanza mds en direccidn a una simultdnea reconfiguracién del sistema
de seguridad social y de asistencia social, capaz de perfilar una nueva relacién
entre ambos. Ello ocurre en primer lugar porque no sefiala a sus destinatarios
como “vulnerables” o “pobres”, con lo que parece evitarse la estigmatizacién (o
aliviarse, al menos, en lo que cabe a la politica o institucién como tales); y, por
otro lado, porque el vinculo con la seguridad social a través de su inscripcién en
el régimen de AAFF conecta esta politica con la idea de igualdad y solidaridad, y
con el reconocimiento de derechos (particularmente del trabajo) y de garantias
para la reproduccién de la vida. Sin embargo, ha sido ya abundantemente tratado
por la literatura el hecho de que su disefio presenta una serie de limitaciones
que la diferencian de los beneficios que perciben los trabajadores asalariados
formales, a saber: a) el tope de ingresos para la percepcion del beneficio se
ubica en el salario minimo, quedando excluidos los trabajadores no registrados
con remuneraciones igualmente insuficientes para la manutencién del grupo
familiar; b) la exigencia de condicionalidades de escolaridad y atencién de la
salud, con requerimientos a los responsables de los NNa que configuran un trato
socialmente discriminatorio; c) el establecimiento de un limite en la cantidad
de hijos (cinco) por los cuales se puede percibir el beneficio y d) el abanico de
prestaciones que comprende este subcomponente, restringido al componente
por hijo e hijo discapacitado, por embarazo y escolaridad (Hintze y Costa,
2011: 174-175). Por todo ello, entendemos que quedan atin respuestas pendien-
tes respecto de cdmo se conjugan y articulan las diferencias en la logica de las
prestaciones para los distintos grupos de trabajadores y trabajadoras (formales e
informales), asi como los procesos de atencién y la micropolitica de los barrios.

La gestion y la estrategia territorial del ips

El 1ps enmarca su estrategia territorial en el proceso de desconcentracién ad-
ministrativa, mediante el cual se ha propuesto crear una oficina de atencién
previsional en cada uno de partidos de la provincia de Buenos Aires;’* el resul-
tado, sobre todo a partir del afio 2012, ha sido un crecimiento importante y
notorio de la oferta de oficinas de atencién al puablico.

72 Ver supra, “c) El proceso de desconcentracion administrativa y la estrategia territorial”.
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Para el 1ps, las politicas desarrolladas por la ANSES se convirtieron en una guia
y estimularon muchas de las medidas impulsadas por el organismo provincial; la
diferencia central es que el 1ps no llevé adelante ninguna politica expansionista
de su cobertura que la pusiera frente al desafio de tener que dar respuesta a
una demanda que saturase al organismo. Sin embargo, es necesario recordar la
composicién del universo de aportantes activos del 1ps, del cual magisterio y
municipales pueden ser considerados como principales. Ello justifica el objetivo
de estar presente en cada municipio.

Como anticipamos, la tendencia expansiva del 1ps via la creacién y apertura
de nuevos cap fue exponencial a partir de 2012, momento a partir del cual
se registr6 un crecimiento de su oferta mayor al 400%. Entre enero y marzo
de 2013 mds del 75% de los trdmites se iniciaron y resolvieron en los cap, sin
necesidad de darles tratamiento en la sede central; solo un 24% requirié la
derivacion a oficinas centrales. De este modo, la mayoria de los beneficiarios
obtuvo una respuesta sin necesidad de tener que trasladarse a La Plata (Argiielles
et al., 2014).

En el 2010, el 1ps contaba con dieciocho oficinas de atencién distribuidas
en diversos municipios de la provincia de Buenos Aires. Del total solo cuatro
CAP se encontraban en el conurbano bonaerense (San Miguel, Tigre, La Matanza
y Tres de Febrero), uno en ciudad de Buenos Aires (Casa de la Provincia de
Buenos Aires), mientras que el resto estaba distribuido por el territorio en Bahia
Blanca, Dolores, Mar del Plata, San Nicolds, Trenque Lauquen, Tres Arroyos,
Tandil, Brandsen, Carmen de Patagones, Pehuajé, Nueve de Julio y San Miguel
del Monte (1ps Ba, 2010). Para fines del 2015, el 1ps registra ochenta centros
de atencién previsional distribuidos territorialmente en la gran mayoria de los
municipios de la provincia (gréfico 8).”°

A diferencia de las upar de la ANSES, los cap tienen la misma jerarquia entre
si, no poseen rango o poder diferencial de acuerdo con su tamano o ubicacidn,
y realizan las mismas tareas (Argiielles ez a/., 2014). Segtn palabras de una
responsable de cap ubicado en un partido del conurbano bonaerense, “E/ car

73 Si bien no figuran en dicho grafico porque son posteriores al periodo bajo estudio, vale la
pena sefialar que tras el cambio de gestidn en el gobierno de la provincia de Buenos Aires, y
en el marco de la asuncién del nuevo presidente del 1ps Christian Gribaudo, nombrado por
las nuevas autoridades del Ejecutivo de la provincia de Buenos Aires, en 2016 se abrieron tres
nuevos CAP en los partidos de Las Flores, Vicente Lépez y Pilar. Estos partidos no contaban
aun con oficinas del 1ps pero se continué con la politica de expansion territorial y el objetivo
de que en cada Municipio haya una oficina previsional provincial. A julio del 2017 el 1ps
cuenta con 85 CAP.
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se encarga de iniciar todos los tramites relacionados con jubilaciones y pensiones
y realizan los trdmites de poderes y cambio de domicilio. Lo sinico que los cap no
pueden realizan son los computos, eso se realiza de manera centralizada, y por ello
los cAP son oficinas iniciadoras de tramites”; ademds los cap “cuentan con un sis-
tema de turnos centralizados y cada uno tiene quince turnos fijos por sistema’, las
personas no estin obligadas a ir al cap de referencia, o por cercania territorial,
pueden elegir a cudl ir, pueden iniciar en cualquier cap e incluso pueden ir a
1ps central si asi lo desean (entrevista a responsable de car, 22/12/2014).

En consonancia con lo planteado por dicha responsable de cap, el acento
estd puesto en la “calidad de la iniciacién del tramite” y asi lo muestra la Reso-
lucién 1/2013, que establece que

. el 1ps propicia adecuar y modernizar el proceso de iniciacién de los
trdmites previsionales, por lo cual se dispuso como principal requisito
que no se inicia el expediente, es decir, no se da comienzo al trdmite si no
estd reunida toda la documentacién necesaria. La calidad de iniciacién
del trdmite estd muy sujeta a que el procedimiento termine siendo o no
exitoso; un trdmite mal iniciado seguramente provocard trastornos en el

proceso (Argiielles ez al., 2014: 70).

Asi, en el 2010 la oficina de 1ps central también fue objeto de reformas edilicias
que acompanaron el disefio del nuevo circuito de atencién al publico. Este
nuevo circuito establece el sistema de turnos y consta de boxes diferenciados
para la atencién de cada etapa o gestién a realizarse. En la revista del 1ps, bajo
el titulo “Puesta en valor del 1ps” se describe e ilustra el proceso de reforma
edilicia y los distintos boxes de atencién al publico para la gestién de las distintas
prestaciones (1ps Ba, 2010: 11).

Ademds de los cap, el 1ps reconoce la existencia de las Oficinas Municipales
de Atencién Previsional, que no dependen funcional ni jerdrquicamente del
organismo; se trata de oficinas municipales, con personal nombrado por los mu-
nicipios. Histéricamente tenfan la funcién de acompanar y realizar las gestiones
para los trdmites de inicio de jubilaciones. A partir de 2012, como consecuencia
del decreto que extiende la jubilacién ejecutiva para los empleados municipales
y tras la Resolucién 11/2012 que implementa un “registro de profesionales,
representantes y gestores’, los delegados previsionales municipales tienen que
estar reconocidos por el 1ps a fin de poder realizar gestiones ante el organismo.”

7 Ver nota 3.
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A partir de 2013, el 1ps comenzé a desplegar politicas de orden territorial
y de gestion de la demanda que emulan las desarrolladas por la ANsEs. Asi, por
ejemplo, se pusieron en marcha canales de atencidn, difusién y promocién de
actividades o servicios alternativos. El 1ps se centrd basicamente en el desarrollo
de dos canales alternativos: los denominados Puntos de Contacto, cuyo fun-
cionamiento consiste en que los empleados del 1ps se desplazan a localidades
mds pequenas sin oficinas previsionales para prestar atencién en dias y horarios
preacordados; y, por otro, las UpAM, que cubren zonas alejadas, extendiendo la
seguridad social a lugares en los que el 1Ps no posee dependencias con atencién
personal. De manera estacional las upam pueden localizarse en zonas de con-
centracion de poblacién, como puede ser la zona de la costa balnearia en época
de verano, cuando ademds de asesoramiento el 1ps brinda servicios y actividades
de esparcimiento y recreacién.” Un segundo ejemplo, lo encontramos en la
intervencion de estos organismos frente a eventos o catdstrofes; asi, frente a las
inundaciones en La Plata, el 1ps —al igual que la ANses— duplicé los subsidios
a los afectados por el temporal.

Segiin se desprende del mapa 1 las Unidades de Atencién Integral (upar)
de la ansEs y los Centros de Atencién Previsional (cap) dependientes del 1ps
se hallan en la gran mayoria de los municipios de la provincia. A simple vista
puede observarse que las UDAT tienen un mayor alcance territorial que el 1ps.
A su vez, en términos generales se observa una adecuada distribucién de ofi-
cinas en funcién de la distribucién espacial de la poblacién, como resultado
de los procesos de territorializacién desarrollados por ambas instituciones en
los tltimos afos.

7> Ver subapartado “Politica, Politicas y territorio:...”, en p. 264.
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La proteccion de los adultos mayores desde el andlisis de los pardmetros
para el acceso a la jubilacion ordinaria

Un dltimo aspecto que analizaremos comparativamente se encuentra asociado a
los pardmetros estipulados por el Sistema Integrado Previsional Argentino (s1pa)
y por el régimen provincial para el acceso a las prestaciones de una jubilacién
ordinaria, que sistematizamos en el cuadro 10.

En relacién con los requisitos de tiempo de servicios, el régimen provincial es
notoriamente mds exigente que el s1pa, ya que establece treinta y cinco afios de
servicio, mientras que el s1pA requiere de treinta afios. En cuanto a las alicuotas
de aportes y contribuciones, los trabajadores bonaerenses del sistema provincial
aportan al 1ps un 3% mds que quienes se encuentran en el marco del sipa; sin
embargo, y en virtud de que la alicuota de contribuciones patronales del siste-
ma provincial es menor que la del sistema nacional, al 1ps ingresa el 26% de la
némina, mientras que el sipa recauda un promedio de 27%. La determinacién
del haber y la movilidad sin dudas constituye la principal diferencia, y es la mds
dificil de armonizar: la provincia de Buenos Aires determina la movilidad de
haber jubilatorio en base a la movilidad del haber en actividad, y las prestaciones
se determinan como el70% del ltimo mejor cargo, con un minimo de treinta
y seis meses consecutivos o sesenta alternados, con un méximo de 85% por
afos de servicio en exceso.
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Cuadro 10. Caracteristicas del sistema previsional nacional y regimenes
previsionales provinciales seleccionados. Jubilacién ordinaria para
empleados y trabajadores provinciales y nacionales (2015)

~§ Legislacié Requisitos Aportes al sistema en %
S
B g.ls acion Determinacién y movilidad del haber
5 vigente Afios de
= Edad L. Afiliado Empleador
servicio
Jubilacién Dependien-
Ley 24.241 | ordinaria. te: 11% Sector
(1993); Varones: 30 Prestacién Bésica Universal mds prestacién compen- publico:
Ley 26.425 |65 satoria (1,5% de la remuneracién promedio de los Auténomo: | 16%
é (2008); Mujeres: ultimos 10 afios, por cada afio computable (se ajusta | 27%
é Ley 26417 60 por ley dos veces al ano) desde 2009. Con movilidad Sector
< | (2009) 10 (al bianual ajustable al indice semestral calculado como el | Monotri- privado:
2 | modif. de la | Jubilacién | menos 5 | promedio simple entre la variabilidad de los recursos | butistas: 10,17-
Ley 24241. | por edad | durante | tributarios por beneficio de la ANsEs y la del indice monto fijo | 12,71% de
Decreto avanzada: | los general de salarios del INDEC. determina- | acuerdo con
814/2001 | 70 Gltimos do por la actividad
8 afos) AFIP
Adminis-
Zz::rnal 70% del Gltimo mejor cargo con un minimo de 36
L. Y 35 meses consecutivos o 60 alternados, maximo 85% por 14 12
Munici- - .. . L
afos de servicio en exceso. Con movilidad automdtica.
pales: 60
afnos
25 (10 - .
Docentes: 75% rwm (docentes solo con 25 afos cumplidos de
- frente a .. L. L. 16 12
50 afios servicios). Con movilidad automdtica.
grado)
Docentes:
Ley 55 anos 30 16 12
9650/80
? Servicios
= B 1
insalu-
.§ bres: 50 = 16 12
< = 70% rum del cargo de mayor jerarquia ejercido, perfo-
» afos 8 yor jerarq ) p
g do minimo 30 meses consecutivos o 60 alternados.
g Cuerpo Con movilidad automadtica.
-] de baile: 20 18 12
L]
< 40 anos
]
1 Ceguera
i3 congénita: 20
& 45 afios
Policfa sin 100% de la M (escala por anos de servicio, minimo
Ley 13236 edad ¥ 25 y se aplica 60%). Con movilidad automdtica. 18 20
15 con-
Poder tinuos _—
Decreto Ley Judicial 20 70% del cargo que ejercia hasta 82% al cabo de 8 15 15
7918/72 u c1a y_ .| afos. Con movilidad automdtica.
sin edad | disconti-
nuos
Jubilacién | 10 (5 en
Ley por edad l(?s ante- 50%
9650/80 avanzada: | riores 8
65 afios anos)

Fuente: Elaboracién propia basada en las leyes citadas.
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La proteccién de los adultos mayores:
El sistema previsional en la provincia de Buenos Aires

Para analizar la proteccién previsional de los habitantes de la provincia, pro-
ponemos evaluar la situacién de los aamMM en edad de jubilarse, de los apor-
tantes y de los beneficiarios, discriminando a aquellos vinculados al 1ps de los
relacionados con la ANsEs. Para ello recurrimos a la informacién disponible en
ambos organismos (con la mayor actualizacion y periodicidad posible), asi como
a los datos provenientes del Boletin Estadistico de la Seguridad Social y de la
Encuesta Nacional de Proteccién y Seguridad Social (ENAPROsS)”® elaborados
por el MTEyss. En cada caso se especificardn las fuentes utilizadas, incluyendo
las aclaraciones correspondientes.

En primer lugar, la cobertura previsional de la ANSEs en la provincia de
Buenos Aires desde 2005 hasta 2015 representa un crecimiento acumulado
del 91% (grafico 8). Por su parte, el 1ps registré un incremento acumulado
del orden del 60% para 2013,”” lo que representa una evolucién 7% mads baja
que la correspondiente a prestaciones de la ANsEs durante el mismo lapso. El
incremento de la cobertura previsional de la ANSEs se explica principalmente
por el impacto del Plan de Inclusién Previsional y de la moratoria posterior
desarrollada por el gobierno nacional. Si se observa en el gréfico el incremento de
2014 22015, podré verse que se corresponde con la ltima moratoria previsional
dispuesta en ese afio, la cual se mantiene vigente hasta septiembre de 2016.7

En segundo lugar, si dentro de las prestaciones de la ANSES comparamos
el incremento de los beneficios de la provincia de Buenos Aires con el del
total del pais, encontramos que la evolucién provincial mencionada (91% de
incremento entre 2005 y 2015) fue cuatro puntos porcentuales inferior a la
evolucién de la cobertura de la ANses promedio en el nivel nacional, y alrededor
de doce puntos porcentuales por debajo del desempeno de la ANsEs en el resto
de las jurisdicciones del pais (detraida la provincia). Ello muestra que el peso
relativo de las moratorias en la provincia de Buenos Aires fue menos marcado
que en el resto de las jurisdicciones, probablemente por haber partido de una

76 En el caso de la ENAPROSS se contemplan los datos correspondientes al relevamiento realizado
en 2011, que incluye a la provincia de Buenos Aires en su conjunto y el operativo desarrollado
durante 2015 (ENAPROSS 11) que en el caso de la provincia de Buenos Aires contempla tinica-
mente a los veinticuatro partidos del Gran Buenos Aires.

77 Ultimo dato disponible para la provincia de Buenos Aires.

78 Fue extendida por medio de la Ley de Reparacion Histérica del gobierno de Mauricio Macri.
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cobertura mayor que la del total del pais, previa al Plan de Inclusién previsional
mencionado (grifico 8).

Grifico 8. Evolucién de los beneficios previsionales,
seguin sistema, provincia de Buenos Aires y total del pais (2005-2015)
(base 2005 = 100)
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Fuente: Elaboracién propia basada en datos de la ANSES, Boletin Estadistico de la Seguridad Social,
4to trimestre de 2015, Direccién Nacional de Programacién Econdmica, sobre la base de datos
de la ansEs. Datos del 1ps, Direccién Provincial de Estadistica, basados en Instituto de Previsién
Social, Departamento de Planificacién Financiera.

Si consideramos la composicién del total de beneficios previsionales en la provin-
cia de Buenos Aires, la proporcién otorgada por la caja provincial representaba
el 10,4% en 2013. Esto implica un descenso de entre 0,7 y 0,8 puntos porcen-
tuales desde 2005, ya que en ese afio la proporcion era de 11,2% (gréfico 9).
Aunque en valores muy minimos, ello reafirma que los beneficios previsionales
de la ANSEs en la provincia de Buenos Aires se incrementaron a un ritmo mayor
que los correspondientes al 1ps. Puede decirse que esta evolucion se explica
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enteramente (o casi) por el mayor incremento de la cobertura nacional en el
marco del Plan de Inclusién Previsional, con las moratorias correspondientes.

Grifico 9. Distribucién del total de beneficios previsionales
de la provincia de Buenos Aires, segtin sistema (2005-2013) (%)
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Fuente: Elaboracién propia basada en datos de la ANSES, Boletin Estadistico de la Seguridad Social,
4° trimestre de 2015. Datos del 1ps, Direccién Provincial de Estadistica, basado en Instituto de
Previsién Social, Departamento de Planificacidn Financiera para los datos del 1ps de Buenos Aires.

En cuanto al principal organismo que otorga la jubilacién, se observan algunas
diferencias significativas entre las jurisdicciones relevadas por la ENAPROSS T en
2011.7 Si bien es notorio que la mayor proporcion de la poblacién bonaerense
se jubilé mediante la ANSEs, segtin la ENAPROSS T en el conurbano esa relacién
alcanzé al 94,7% de los jubilados; mientras que en el interior de la provincia,
los jubilados por la ANSEs representaban el 84,2%, casi diez puntos porcentua-

7 Aunque la informacién es de un quinquenio atrds, recurrimos a ENAPROSS por ser la tinica
fuente disponible para el total de la provincia sobre los temas involucrados en este libro.
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les menos que en el promedio correspondiente a los veinticuatro partidos del
Gran Buenos Aires (grifico 10). Esto sugiere que en el conurbano bonaerense
se acumulan mayor informalidad y dificultades relacionadas con el mercado de
trabajo respecto del resto de la provincia, lo que se traduce en un peso mayor
de la ampliacién de la cobertura por moratorias.

Para 2015, los datos relevados por la ENAPROSS 1T muestran que la proporcién
de jubilados del conurbano bonaerense a través de la ANSEs asciende a 96% del
total de pasivos de ese recorte territorial, casi un punto y medio porcentual por
encima del captado por el relevamiento de 2011.

Grifico 10. Total de jubilados segiin organismo que paga la jubilacién.
Veinticuatro partidos del GBA y resto de la provincia de Buenos Aires
(2011) (%)
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Fuente: ENAPROSS I, MTEYSS.

Otro dato que puede obtenerse del procesamiento de la ENAPROSS T es la edad
jubilatoria por rangos etarios (gréfico 11). Los registros de 2011 muestran que
en los veinticuatro partidos del conurbano cerca del 70% se jubilé entre los
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60 y los 69 afios. En el interior, en cambio, esta franja alcanza el 65%. Las
distribuciones de ambos distritos se muestran similares, excepto en la categoria
80 afos y mds, en la que se observa una proporcién mds elevada para el inte-
rior de la provincia. La actualizacién del relevamiento en 2015 muestra que
en ese afo la proporcién de jubilados que viven en el conurbano bonaerense y
que accedié a la jubilacién antes de cumplir 60 anos se redujo al 5% del total;
mientras tanto, los que lo hicieron entre los 60 y 64 afos representan el 43%
y los que se encontraban entre 65 y 69 afos son el 38 % del total.

Grifico 11. Total de jubilados segiin rango de edad
a la que se jubilaron. Veinticuatro partidos del GBa
y resto de la provincia de Buenos Aires (2011) (%)

45,0

Menos de 60 De 60 a 64 De 65 a 69 De 70274 De 75279 80 y mis

m Partidos del conurbano g Interior de Buenos Aires

Fuente: ENAPROSS I, MTEYSS.

En relacién con la capacidad de proteccién de las prestaciones previsionales,
por medio de la ENAPROSS 1 puede analizarse el monto total percibido, ya sea
por jubilaciones o pensiones o por las dos a la vez, correspondientes al afio
2011, en el que la jubilacién minima definida por el sistema nacional ascendia
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a 1.227 pesos. El relevamiento mencionado encontré que la mayor proporcién
de jubilados dijo cobrar hasta 1.000 pesos mensuales durante ese ano (grfi-
co 12). Si consideramos que durante ese afio el minimo haber con moratoria
alcanzaba a 981,60 pesos, la proporcién de casos relevados con montos inferiores
a 1.000 pesos es consistente con el dato de 34% de jubilados incorporados en
la moratoria previsional del ano 2008.

La distribucién de los jubilados y pensionados segtin el monto percibido
indica que en el interior de la provincia habia en ese momento (2011) una
mayor proporcién que en el conurbano bonaerense de beneficiarios previsionales
que cobraban hasta 2.000 pesos. Sin embargo, en ambas jurisdicciones cerca
del 90% de los jubilados se colocaban en las tres primeras categorias, es decir
que una mayoria aplastante obtenia por entonces un monto mensual de hasta
2.000 pesos por beneficios previsionales.

Cabe senalar que la ENAPROSS I no discrimina el monto de acuerdo con la
caja que brinda las prestaciones. Como la gran mayoria de los jubilados corres-
ponden a la ANsEs, los montos pagados por este sistema se presentan como el mds
frecuente. En este sentido, es importante conocer el haber medio correspondiente
a la ANsEs y al 1ps de Buenos Aires en 2011 (afo de la encuesta, como dijimos),
ya que hay diferencias significativas entre ambos organismos.

En relacién con el haber medio, empecemos por decir que en territorio
bonaerense durante todo el periodo 2005-2015 ese haber del 1ps estuvo por
encima del registrado por la ANSEs.

En cambio, la brecha entre ambos tuvo oscilaciones. Para 2008, por ejemplo,
el diferencial se encuentra entre los valores mds altos: el haber medio del 1ps
triplica el haber medio de la ANSEs en Buenos Aires. Para 2013 la brecha entre
ambos haberes se reduce y se encuentra entre los valores més bajos, cuando el
haber medio del 1ps representa algo mds de dos veces (2,25 veces) el haber medio
de la ANSEs en esta provincia. En efecto, el cuadro 11(p. 291) muestra que en
Buenos Aires para el periodo continuo que va de 2009 a 2013 la variacién anual
del haber medio de la ANSEs siempre estuvo por encima de la variacién anual
que experimenté el haber medio del 1ps. Como se ve, hubo una recuperaciéon
importante de los haberes del sistema nacional que ademds fue mds intensa que
la del organismo provincial, y el achicamiento de la brecha expresa justamente
esta segunda relacién. Esta evolucién es consistente con la puesta en marcha
de la Ley de Movilidad, que incluso superd la variacién del indice salarial.
Finalmente, en 2015, Gltimo afio de la serie, el haber medio del 1prs vuelve a
distanciarse algo mds (trepando a 2,4 veces el haber medio de la ANsEs en la
provincia (ver cuadro 11). La ENAPROSS 11 ratifica las importantes variaciones del
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haber medio en funcién de los diferentes organismos que se ocupan de otorgar
las jubilaciones. Los datos correspondientes a 2015 muestran que los jubilados
habitantes del Gran Buenos Aires ese afio cobraban en promedio alrededor de
3.900 pesos. Esta cifra corresponde al nivel promedio de las jubilaciones de la
ANSES de ese recorte territorial y se encuentra sensiblemente por debajo de los
haberes otorgados con participacién de la caja provincial (grafico 12).

Grifico 12. Monto promedio de las jubilaciones, segiin organismo.
Veinticuatro partidos del GBa (2015)
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Fuente: ENAPROSS II, MTEYSS.

La distribucién de las jubilaciones clasificadas segiin el monto del haber muestra
que en el conurbano hay una mayor concentracién sobre los niveles més bajos.
En 2011 el 44,7% de los jubilados de la provincia de Buenos Aires habitantes
del conurbano cobraban menos de 1.000 pesos mensuales y casi el 71% percibia
haberes por debajo de los 1.200 pesos (grafico 13).
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Grifico 13. Proporcién de jubilados segtin monto total
de las jubilaciones. Veinticuatro partidos del GBa
y resto de la provincia de Buenos Aires (2011)
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Fuente: ENAPROSS I, MTEYSS.

En 2015 la distribucién se modificé en una mejora de las jubilaciones mids
bajas, concentrdndose la mayor proporcién (47%) en el rango de entre 3.501
y 4.000 pesos mensuales (grafico 14).
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Grifico 14. Proporcién de jubilados segtin monto total
de las jubilaciones. Veinticuatro partidos del GBa (2015)
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Fuente: ENaPROSS II, MTEyss.

Con respecto al total de aportantes previsionales de la provincia, a partir de
datos de la ENAPROSS 1 se ratifica el relativamente bajo peso del 1ps en la situa-
cién previsional de la provincia. En el conurbano bonaerense el 71% del total
de aportantes corresponde al sistema nacional canalizado a través de la ANSEs.
En el interior de la provincia esa relacién es un tanto menor (66% del total de
aportantes), lo que indica que el mayor peso relativo del empleo publico regis-
trado en el interior coexiste con la preeminencia de cobertura de la ANSEs sobre
el 1ps a la hora de efectivizar los beneficios y la proteccion. Los bonaerenses que
aportaron a otras cajas jubilatorias alcanzan solo el 5% en el conurbano, pero
cerca del 13% en el interior. Otros aportantes declararon acreditar sus descuen-
tos en la ANSES y en otra caja, representando un 14% del total de aportantes
en el conurbano y cerca de un 11% en el interior de la provincia (gréfico 15).
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Grifico 15. Poblacién con al menos un afio de aportes segiin organismo
en el que acreditaron los descuentos. Veinticuatro partidos del Ga
y resto de la provincia de Buenos Aires (2011)
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Fuente: ENAPROSS I, MTEYSS.

El relevamiento ENAPROSS 11 muestra que en 2015 la tendencia hacia la pree-
minencia de la ANSES en perspectiva se refuerza en el conurbano bonaerense, ya
que el 89% de los encuestados que manifesté realizar aportes a algiin sistema
previsional (con una antigiiedad mayor a un afno) declaré hacerlo exclusiva-
mente mediante la ANSES.

En el grifico 15 se puede observar el mejoramiento en la tasa de sosteni-
miento del 1ps durante el periodo transcurrido entre 1999 y 2013. Mientras
para 1999 se registraba una tasa de 3,01 activos por cada pasivo, para 2013 esa
relacién registré una mejora significativa, ubicdndose en 3,5 activos por cada
pasivo. La evolucién corresponde a un mayor incremento de los aportantes
previsionales (53% en el periodo), relacionados con el empleo publico de la
provincia, mientras que los beneficios previsionales aumentaron en una pro-
porcién cercana al 30%.
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Grifico 16. Distribucién de los aportantes y beneficios previsionales
del 1s de la provincia de Buenos Aires (1999-2013)

822.112
536,677
234.476
177.839
Aportantes previsionales Beneficios previsionales (JyP)
W 1999 m2013

Fuente: Direccién Provincial de Estadistica, basada en el Instituto de Previsién Social, Depar-
tamento de Planificacién Financiera para datos del 1ps de Buenos Aires.

En cuanto a la distribucién de los beneficios, de acuerdo con los distintos
regimenes que cubre el 1ps de Buenos Aires, si comparamos los afios 2009 y
2013, no se observan variaciones de relevancia durante el perfodo disponible.
En ambos afios, mds del 40% de los beneficios corresponden a jubilaciones y
pensiones de beneficiarios provenientes de la rama de magisterio. Le siguen en
orden de importancia, administracién general y los jubilados municipales, que
en conjunto acumulan mds del 50% de los beneficios previsionales otorgados
por la caja provincial (grafico 16).
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Grifico 17. Distribucién de los beneficios previsionales por régimen 1ps
de la provincia de Buenos Aires, 1ps (2009-2013)
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Fuente: Direccién Provincial de Estadistica, basada en el Instituto de Prevision Social, Depar-
tamento de Planificacién Financiera para los datos del 1ps de Buenos Aires.

Finalmente, el cuadro 11, que presentamos a continuacién, resume la infor-
macién disponible y reconstruida hasta aqui, para el sistema de la ANsEs en el
nivel nacional, de la ANSEs correspondiente a la provincia de Buenos Aires y

del 1ps de la provincia de Buenos Aires, en relacién con los beneficios y haber
medio para los afios 2005 a 2015.
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La proteccién de ingresos a nifos, nifas y adolescentes:
asignaciones familiares y asignacién universal
por hijo en la provincia de Buenos Aires

Para acercarnos al andlisis de la proteccién de NNa en la provincia de Buenos
Aires en lo que hace al aseguramiento de ingresos monetarios nos detendremos
en las asignaciones cubiertas por el subsistema de AAFF contributivas y las trans-
ferencias monetarias asignadas a través de la AUH. Las AAFF, a su vez pueden
clasificarse en aquellas que corresponden al sistema nacional y son administradas
por la ANSEs, y las que se enmarcan en el empleo publico provincial y se admi-
nistran por las diferentes dependencias que liquidan salarios correspondientes
al sector publico provincial o municipal en la provincia de Buenos Aires.

La Ley nacional 24714/96 establecié los beneficios a otorgarse por el
régimen de AAFF e introdujo los topes y montos de las prestaciones. Desde en-
tonces el régimen de AAFE otorga beneficios por: i) maternidad, ii) nacimiento,
iii) adopcién, iv) matrimonio, v) prenatal, vi) hijo menor de 18 afos, vii) hijo
con discapacidad, viii) ayuda escolar anual, ix) ayuda escolar anual para hijo con
discapacidad y x) conyuge. El régimen de AAFF provincial, tal como senalamos
anteriormente,® se encuentra homologado con el nacional en lo que respecta
a los tipos de beneficios, tramos y montos de los mismos (cuadro 12).

Cuadro12. Tramos y prestaciones del régimen de AAFF de los NNA
para empleados publicos de la provincia de Buenos Aires
y el sistema nacional administrado por la ANsSEs (diciembre 2015) ($)

Buenos Aires 1ps ANSES
Tramo Remuner'acién bruta H.ijo Ayuda Remunera?i'(m bruta del Hijo Ayuda
del trabajador Hii disca- es- grupo familiar - .
ijo R Hijo | discapa- | escolar
pacita- | colar .
citado anual
Desde Hasta do anual Desde Hasta
I 200 7.500 837 2.730 200,00 7.500,00 837 2.730
I 7.500,01 9.800 562 2.217 500,01 9.800,00 562 1.930
700 700
III 9.800,01 12.700 | 338 1.930 9.800,01 12.700,00 | 338
1.217
v 12.700,01 | 30.000 | 172 1.930 12.700,01 | 30.000,00 | 172

Fuente: Elaboracién propia.

8 Ver el subapartado “El régimen de asignaciones familiares” (p. 238).
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Lamentablemente no contamos con informacién que nos permita expresar el
volumen de prestaciones que brinda el régimen de AAFF provincial y atin menos
discriminar el tipo de prestaciones que brinda. Sin embargo, es posible mostrar
las caracteristicas de la cobertura de las principales prestaciones del sistema de
AAFF nacional, del total pais y en la provincia de Buenos Aires.

El cuadro 13 muestra la distribucién de los tres beneficios principales que
brinda el sistema de AAFE para trabajadores formales de 4mbito nacional y de
la provincia de Buenos Aires. En total, el volumen de prestaciones de AAFF en
la provincia de Buenos Aires representa casi el 30% del total nacional.

Cuadro 13. Caracteristicas de la cobertura de las principales prestaciones
del sistema de AaFF. Total nacional y provincia de Buenos Aires
(diciembre 2015)

Buenos Aires
AAFF Nacién
Cantidad %
Hijo 2.710.023 800.985 29,6
Hijo discapacitado 92.971 27.628 29,7
Ayudas escolares 2.829.427 853.611 30,2
Otros 97.500 23.962 24,6
Total 5.729.921 1.706.186 29,8

Fuente: Elaboracién propia basada en anses Transparencia segiin datos del sipa (consulta:

28/5/2016).

Por su parte, el cuadro 14 nos permite observar el comportamiento de la
cobertura de la AUH en el nivel nacional y en la provincia de Buenos Aires en
dos momentos especificos. Para el afio 2010, la cobertura de la auH en el nivel
nacional lleg6 al 28% del total de la poblacién entre 0 y 17 afios, mientras que
en la provincia de Buenos Aires brindé cobertura al 25% de NNa bonaerenses
menores de 17 anos. Para el 2015 esa brecha entre la cobertura nacional y la
de la provincia de Buenos Aires se achicé dos puntos porcentuales, en el nivel
nacional la cobertura de la AUH cay6 a 27% mientras que la de la provincia de
Buenos Aires crecié a 26%.
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Cuadro 14. Perceptores de la AUH en la provincia de Buenos Aires y total
nacional y cobertura sobre la poblacién 0-17 afios (2010 y 2015)

Poblacién | Beneficiarios | Cobertura Poblacién | Beneficiarios | Cobertura
0al7 AUH AUH 0al7 AUH AUH
2010 (a) 2010 (b) | 2010 (%) | 2015 (a) 2015 (b) | 2015 (%)

Provincia de
Buenos Aires

4.657.467 | 1.144.894 25 4.816.862 1.256.265 26

Total Pais 12.333.747 | 3.513.064 28 12.509.911 | 3.385.490 27

Fuente: (a) INDEC, Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas 2010; (b) aNsEs; (c) Proyec-
ciones elaboradas sobre la base del Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas 2010, INDEC.

Segtin los datos brindados por la ENAPROSS 11, correspondiente a la situacién del
conurbano bonaerense, para el ano 2015 podemos afirmar que el 36% de los
NNA menores de 18 afos se encuentran cubiertos por un ingreso proveniente
de la asignacion familiar por hijo, el 30% se encuentra cubierto por la Aun y
un 31% del total de NNA no se encuentra cubierto por ninguna de las moda-
lidades dispuestas, pudiéndose diferenciar entre los excluidos por normativa
con el 19% y los no cubiertos con el 12% (gréfico 18).%'

Griéfico 18. Cobertura de ingresos por tipo de asignacién familiar
y AUH en el conurbano bonaerense (2015)

Excluidos por
normativa: 19%

Asignacién Familiar por
Hijo (AFH): 36%

No cubiertos: 13%

Pensiones u otros

programas sociales: 3%

Asignacién Universal
por Hijo (AUH): 30%

Fuente: Elaboracién propia basada en ENAPROSS 11, MTEySS.

81 En el capitulo 1 puede observarse el andlisis sobre la cobertura potencial de NNA por régimen
y quintil de ingreso per cdpita familiar.
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En relacién con la cobertura de los hijos discapacitados, tanto en el nivel nacio-
nal como en la provincia de Buenos Aires, se puede observar que el sistema de
AAFF para trabajadores formales cubre cerca del 80 y el 77% de los beneficiarios,
respectivamente, quedando solo alrededor de una quinta parte de las prestacio-
nes en el dmbito de la auH. En relacién con la cobertura por hijo, vemos que
la AuH en la provincia de Buenos Aires representa un porcentaje mayor que
las AarF del subsistema formal (57,2 y 42,8 % respectivamente) (gréfico 19).

Grifico 19. Poblacién de beneficiarios por tipo de asignacién
(familiar y AUH) otorgada por ANSES, provincia de Buenos Aires
y total (diciembre 2014)
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Fuente: Tomado de ansEs Transparencia: http://www.transparencia.ANsEs.gob.ar/ (consulta:
12/7/2015).

A partir de los datos relevados por la ENAPROSS T puede analizarse la proporcién
de NNA y de hijos discapacitados que en el afio 2011 percibian AuH en la pro-
vincia de Buenos Aires. En el conurbano encontramos que un 25% de los ninos
menores de 18 anos percibian esta asignacién y en el interior de la provincia
esa cobertura es levemente mds baja y se situaba en un valor cercano al 22%
(grafico 20). La tenencia de libretas relacionadas con las corresponsabilidades
por parte de los destinatarios de AUH también se presentaba homogénea en el
Gran Buenos Aires y en el interior de la provincia de Buenos Aires. En ambos
casos, alrededor del 70% de los destinarios posee la libreta otorgada por la
ANSES a tal efecto.
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Grifico 20. Poblacién de 0 a 17 afios con certificado de discapacidad,
segiin percepcién de la AUH. Veinticuatro partidos del GBa y resto de la
provincia de Buenos Aires (2011) (%)

Resto de la provincia de Buenos Aires 75,50
mSi
No
mNS/NC
24 partidos del Gran Buenos Aires 75

Fuente: ENAPROSS I, MTEYSS.

Por su parte, es posible identificar que en los partidos del conurbano cerca del
90% de los destinatarios de la AUH tenfan en 2011 aprobados los certificados
de escolaridad y salud por parte de la aNses. En el interior de la provincia, esa
proporcién se reducia al 79%, es decir que habia 11% menos destinatarios
de la AuH que certificaban la aprobacién de ese requisito que condicionaba la
continuidad del cobro de la asignacién. En menor medida, encontramos que
la ANSEs recibi6 los certificados pero atin no los aprobé o que el titular no los
presentd para su aprobacién®? (gréfico 21).

Grifico 21. Poblacién de 0 a 17 afos o con certificado de discapacidad,
destinataria de la AUH, segiin aprobacién de los certificados de salud

y escolaridad. Veinticuatro partidos del GBA y resto de la provincia de
Buenos Aires (2011) (%)

Resto de la provincia de
Buenos Aires 8

24 partidos del Gran 10 l
\7

Buenos Aires

m NS/NC  m ANSES todavia no los aprobé ANSES no los aprobé porque no los presenté ANSES aprobé los certificados

Fuente: ENAPROSS I, MTEYSS.

82 Como indicamos en producciones previas, lamentablemente la informacién disponible no
permite identificar la magnitud ni composicién de estos casos.
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El relevamiento ENAPROSs 11 permite indagar acerca de las caracteristicas de
egreso de la aun de los NNA que habitan en el GBa. Del total de titulares que
dejaron de cobrar la AUH en este recorte territorial, el 59% lo hizo porque
consiguié trabajo como asalariado registrado. Este resultado es auspicioso, no
obstante, el 41% restante dejé de percibir la prestacién por otras causas que
requieren una atencién y respuesta especial por parte del Estado (grafico 22).

Grifico 22. Proporcién de causas de egreso de nifios,
nifias y adolescentes que dejaron de cobrar la AUH. Veinticuatro partidos

del GBA (2015) (%)
Otros motivos. Especificar - 8
No sabe por qué dejé de cobrar ] 2
No presentaron/ no aprobaron los certificados de salud - 9

Abandono de escuela

I:
Titular comenz a trabajar como monotributista - 10

Titular o nifio comenzé a cobrar plan social incompatible

Titular consiguid trabajo como asalariado registrado _ 59

Fuente: ENaPROSS 11, MTEySS.

Finalmente, otro dato importante para destacar es que en la provincia de Buenos
Aires la ENAPROSS I relevd que el aporte econdmico que representa la AUH en
los hogares, segin la informacién proporcionada por los titulares que fueron
encuestados, fue “poco” segtin la percepcion del 54% de ellos; “mucho” para
el 39%, y un 5% de los destinatarios de la Aun sefial6 que esta prestacién “no
contribuyé en nada” a la economia del hogar (grifico 23). Si bien podemos
considerar este tltimo dato como una proporcion relativamente pequefia,
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llama la atencién la percepcion de los destinatarios sobre la contribucién al
presupuesto del hogar tanto por las caracteristicas de la prestacién como del
grupo poblacional al que se encuentra orientada.

Grifico 23. Poblacién de 0 a 17 anos o con certificado de discapacidad,
destinataria de la AUH, segtin contribucién al presupuesto del hogar.
Provincia de Buenos Aires (2011)

5% 2%

39%

® Mucho m Poco Nada NS/NC

Fuente: ENAPROSS I, MTEYSS.

Reflexiones finales

En este trabajo nos hemos propuesto reconstruir y analizar las protecciones y
las condiciones de implementacién de dos componentes de la seguridad social:
el sistema previsional provincial y nacional y los regimenes de AAFF provincial
y nacional, con muy particular referencia a la proteccién prestada por la Aun
en la provincia de Buenos Aires.

El desarrollo de este trabajo incluyé una breve descripcién demografica y
sociolaboral de la provincia que nos permitié dimensionar las particularidades
de la jurisdiccidn a analizar, a la vez que fue necesaria una descripcion de los an-
tecedentes histdricos institucionales y un andlisis de la denominada arguitectura
institucional del sistema de seguridad social en la provincia durante el periodo
2003-2015. A ello se sumé una descripcion de las principales caracteristicas
del 1ps, de la organizacién politica e institucional del organismo y de la ANsEs
en la provincia de Buenos Aires, asi como un breve andlisis de los procesos de
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gestion y de las estrategias territoriales de los organismos de la seguridad social
nacional y provincial.

Cuatro cuestiones guiaron este trabajo, a saber:

— En primer lugar, nos preguntamos: ;cudl es la proteccién que brindan
los sistemas provincial y nacional en la provincia a los AAMM y a NNa a través
del sistema de seguridad social y cudl es la proteccién social “recibida” segtin
estén comprendidos en uno u otro?

Sintetizamos a continuacién lo resenado en las pdginas anteriores.

En la provincia de Buenos Aires los cambios y transformaciones que se
dan en la estructura sociodemogrifica y sociolaboral desaffan constantemente
a los sistemas de proteccién social en la atencién de AAMM y NNa4, sean estos
nacional o provincial. Su poblacién reviste una condicién envejecida, pues la
participacion del grupo etario mayor de 65 anos en la poblacién total provin-
cial aumenté, pasando de 9% en 1991 a 11% en el 2010. Por otra parte, la
poblacién de NNa en la provincia ha presentado un importante crecimiento
intercensal 2001-2010, aunque su participacién sobre la poblacién total haya
registrado una caida —también importante— de cuatro puntos porcentuales
entre 1991 y 2010. En cuanto a la informalidad laboral, los datos registrados
evidencian indices cercanos al 36%, que se encuentran por encima de los niveles
nacionales (33%).

Esta estructura social se corrobora cuando analizamos las politicas y el
impacto de las mismas en cuanto a cobertura y extensién. Durante el periodo
bajo estudio tanto el desempeno del sistema de proteccién social nacional en
territorio bonaerense como el provincial muestran condiciones positivas en
cuanto a la extension de su capacidad de proteccién; asimismo, ambos siste-
mas llevaron adelante un despliegue territorial y un crecimiento importante
de la oferta de oficinas para la atencién del puablico receptor de sus politicas en
toda la geografia provincial. La tendencia territorial expansiva del 1ps a partir
de la creacién y apertura de nuevos cap fue exponencial a partir de 2012, con
un crecimiento de su oferta mayor al 400%; por su parte, la ANSES crecié un
145% en la apertura de Upal. En términos territoriales, ambos organismos
desplegaron estrategias diferenciadas para la atencién de demanda especifica
(unidades de atencién méviles, puntos de contacto, operativos territoriales,
operativos interministeriales, etcétera).

Siguiendo con la mirada comparativa, se ve que el régimen previsional
provincial se caracteriza por la modalidad de determinacién de los haberes
y por el mayor alcance monetario de estos. En cuanto al primer punto, en el
organismo provincial el haber de una jubilacién ordinaria representa el 70%
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del dltimo mejor cargo y puede trepar al 85% como mdximo por afios de ser-
vicio en exceso, a la vez que la movilidad se encuentra sujeta a la de los salarios
del personal en actividad. Respecto de los montos abonados por uno y otro
sistema, al observarlos comparativamente se ha visto que para 2008 la brecha
entre los beneficios pagados por el sistema nacional y por el sistema provincial
se encuentra entre los valores mds altos, ya que el haber medio del 1ps llega a
representar tres haberes medios de la ANSES en el mismo territorio. Si bien el
haber medio de la ANSEs se recupera, hacia 2015 el haber medio del 1ps sigue
representando 2,4 haberes medios del otro organismo en la provincia.

Respecto de la proteccién de aaMM, podemos afirmar que los beneficios
previsionales de la ANSEs en la provincia de Buenos Aires se incrementaron a un
ritmo mayor que los correspondientes al 1ps. Esta evolucién puede explicarse
por una mayor actividad del empleo en el sector privado por encima del sector
publico provincial y un mayor incremento de la cobertura por parte de la ANSEs
a partir del Plan de Inclusién Previsional (moratorias previsionales). Por otra
parte, si bien es notorio que la mayor proporcién de la poblacién bonaerense
se jubild a través este ente, hay algunas diferencias segtin se trate del conurbano
o del interior de la provincia. Para el afio 2013, en el conurbano esa relacién
alcanzé al 94,7% de los jubilados; mientras que en el interior de la provincia,
los jubilados por la ANSEs representaron el 84,2%, casi diez puntos porcentuales
menos que en el promedio correspondiente a los veinticuatro partidos del Gran
Buenos Aires. Para 2015 la proporcién de jubilados del conurbano bonaerense
que se jubilé a través de la ANSEs ascendi6 a 96% respecto de los datos del 2013,
lo que implica que continué subiendo atn desde aquella altisima proporcién.

En cuanto a la poblacién de NNa, tal como senalamos con anterioridad, la
informacién publica disponible no nos permite identificar la cantidad de presta-
ciones que se pagan a los trabajadores de la administracién pablica municipal y
provincial. El sistema provincial estipula el mismo tipo de prestaciones familiares
que el sistema nacional, aunque la actualizacién de los montos y topes muchas
veces fue promovida e impulsada por efecto demostracion de su par nacional.

Por su parte, el sistema nacional es el que se ha mostrado mds dindmico,
tanto en términos de la actualizacién de los montos como en la ampliacién de
la cobertura hacia los NNA.

En la provincia de Buenos Aires, la ANsEs cubre con la aun al 57,2% de los
NNA menores de 18 afios y el subsistema de AAFF cubre al 42,8% restante. Los
datos disponibles al 2015 nos dejan ver que un 32% del total de NNA no estd
cubierto por ninguna de las modalidades dispuestas (excluidos por normativa, no
cubiertos por dificultades varias relacionadas con el alcance de las prestaciones).
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— La segunda pregunta que intentamos responder en este trabajo es: ;cudles
son las condiciones y caracteristicas del proceso de implementacién de la avny
de la moratoria previsional, ambas de responsabilidad de la ANSES, en términos
funcionales y politicos en la provincia de Buenos Aires?

En el caso de Buenos Aires, podemos sefialar que el aspecto mds importante,
particular y especifico de la ANSEs consistié en el diseno de la estrategia territorial
pensada especialmente para este territorio. Las nuevas politicas impulsadas por
este organismo obligaron a llevar adelante una expansién edilicia importante, lo
que se evidencié no solo en la cantidad de oficinas de atencién sino también en
las nuevas modalidades para la atencién y en las variadas estrategias promovidas.

Por un lado, se ensayaron estrategias de articulacién con las distintas juris-
dicciones gubernamentales para la implementacién de programas que involu-
craron la responsabilidad de unidades subnacionales (por ejemplo, el programa
Conectar Igualdad); en segundo lugar, se crearon canales de atencién con el fin
de garantizar la llegada de la ANSEs a “todos los rincones del territorio nacional”;
en tercer lugar, se desarroll6 una estrategia territorial especifica: el programa
Integradores, implementada especialmente para la provincia de Buenos Aires y
el conurbano bonaerense, a fin de responder a la sobredemanda generada por
la implementacién de la AU con una modalidad de gestién que la acercé a la
utilizada en la implementacién de politicas focalizadas en el dmbito barrial.

Tales despliegues territoriales constituyen una ventana para ver la puesta
en juego de recursos simbdlicos, politicos, de poder, y las articulaciones entre
politica, politicas y territorio. Este programa fue pasando por un proceso de
institucionalizacién y formalizacién importante; la Direccién de Desarrollo
Territorial de la ANSES se constituyd en el drea de dependencia del programa, y
en la responsable de la articulacién del programa con las upar locales en el mo-
mento de los operativos territoriales. Al principio fue un programa compuesto
por militantes, en su mayoria de la agrupacién La Cimpora. La mencién a un
rasgo de cardcter politico-partidario no es arbitraria ni tiene una connotacién
negativa: el programa fue concebido en sus inicios como una gestidn militante,
jovenes —en algunos casos vinculados de manera directa a la mencionada or-
ganizacién politica o integrantes de la misma— llevaron adelante los operativos
de la ANSEs en el territorio.

La politica institucional de la ANSEs en el marco de este programa especi-
fico se solapa, se conjuga con la politica partidaria. “La gestién militante” es
una consigna que acompana el trabajo de los integradores, parece resumir esta
vinculacién. Se trata de un trabajo institucional llevado a cabo por “jévenes
comprometidos, militantes sociales y politicos” que se distancian a su vez de
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los empleados de la ANsEs tradicionales, que atienden tras sus escritorios y se
disgustan o maltratan a los receptores de las nuevas politicas; la “gestién mili-
tante” se plantea como una tarea de acercamiento a la gente, de “contacto cara
a cara’ y es una manera de garantizar el cumplimiento y acceso a los derechos
sin que en el proceso se diluya el nombre del partido politico o del grupo
politico que los promueve.

— La tercera pregunta apunta a: ;cudl es efecto que ha tenido en el sistema
de politicas sociales provincial la implementacién de la aun? En el campo
asistencial representd una politica de alivio para los municipios que hasta el
momento cargaban con el costo de una parte de la politica asistencial, al tiempo
que implicé una politica de reconfiguracion de las relaciones tradicionales entre
los gobiernos locales y los ciudadanos. En el caso de la provincia de Buenos
Aires, pese a la implementacién de la AuH y de las moratorias previsionales, el
gobierno provincial en 2011 legislé y aprobé la Ley 14245, a partir de la cual se
crea una pensién de cardcter vitalicio para las denominadas “manzaneras”, cuya
prestacién es equivalente al haber de una jubilacién minima del 1ps y compatible
con el desempefio de una actividad remunerada y la percepcién de beneficios
previsionales. Es un dato llamativo que esta politica se haya desplegado en el
marco de la ampliacién de las PNC y de la implementacién de la aun y de la
moratoria previsional. Queda abierta la pregunta: sel crecimiento exponencial
de los caP en el dmbito provincial, asi como la ley de pensiones para las man-
zaneras, constituye acaso una politica que intenta emular las desplegadas por
el organismo nacional, o por el contrario intentan diferenciarse y marcar su
presencia frente al importante avance de la ANsSEs?

— Por ultimo, este trabajo apunta a identificar cudles son los efectos de las
intervenciones analizadas respecto del eje igualdad/desigualdad social para las
poblaciones respectivas.

Como parte de un enfoque que enfatiza instituciones y politicas como
“fuente” de desigualdad social, en el primer capitulo de este libro propusimos
observar la desigualdad en términos de “procesos de desigualacién”, a través de
los cuales las instituciones y las politicas construyen desiguales condiciones de
vida para AaMM y para distintos grupos de NNa, con distintos o iguales derechos
y condiciones. Por las carencias de informacién ya indicadas, solo podemos
referirnos a estos procesos en el caso de los AamM, y siguiendo lo planteado
en dicho capitulo, consideramos como hipétesis de trabajo que los sistemas
previsionales provinciales en el periodo bajo estudio han tenido: por un lado,
un efecto que en el conjunto reforzé la “desigualacién” entre grupos sociales,
sobre todo por la persistencia de l6gicas particularistas y por la capacidad de
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presién de los grupos tradicionalmente protegidos; y por el otro, un distancia-
miento respecto del sistema nacional en capacidad global de proteccién, como
un cambio de patrén, dado que se tendié a conservar (y atn, a aumentar) la
cobertura vertical de los ya protegidos, con menor incidencia respecto de la
cobertura horizontal sobre el total de los beneficios provinciales.

Las primeras preguntas de investigacién sobre las que nos detuvimos mds
arriba confirman ambas hipétesis de trabajo. Respecto de los aamm hay que
partir del reconocimiento de procesos de desigualacién muy marcados —con
condiciones de reproduccién muy diferentes en la vejez— segun el tipo de
insercién en el mercado de trabajo durante la etapa activa. La arquitectura
institucional ha consolidado las condiciones de esta disparidad con el correr
de los anos. El régimen previsional bonaerense establece para los varones anos
de retiro mds temprano y mds anos de aportes, una tasa de sustitucion del 70%
que llega al 85% por exceso de afios de aportes, y una movilidad del haber
que se encuentra atada a las oscilaciones de los haberes en actividad. Tal como
sefialamos en el capitulo 3 de este libro, los criterios que se establecen para el
célculo de sustitucién del haber y la férmula de movilidad se tornan rigidos y
su adecuacion a los pardmetros nacionales es casi imposible. La interminable
postergacion de la ratificacién de un Convenio de Armonizacién que el Ejecutivo
provincial firmé con el nacional, debido a la presién de gremios, trabajadores
y los propios funcionarios del organismo del 1ps, ratifica lo sefalado.
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Anexo
UDAI y oficinas de la ANSES en la provincia de Buenos Aires
segin Jefaturas Regionales de pertenencia

uDAI Escobar, Buenos Aires

UDAI San Martin, Buenos Aires

upar Hurlingham, Buenos Aires

UDATI José C. Paz, Buenos Aires

uDAI Malvinas Argentinas, Buenos Aires

upal Merlo, Buenos Aires

upAI Moreno

UDAI Mordén

O | [N [N —

upAI Pilar

—_
(=

upal San Fernando

—_
—_

upAI San Isidro

12 uUDAI San Miguel

13 upar Tigre

14 upat Tres de Febrero

Jefatura Regional Conurbano I

15 UDAI Munro
16 Oficina Ciudadela (depende de upar Tres de Febrero)
17 Oficina José Ledn Sudrez (depende de upar San Martin)

18 UDATI ltuzaingd
19 Oficina Del Viso
20 uDpATI Trujui

21 upat El Talar

22 upar Campana, Buenos Aires

Oficina Magdalena (depende de ubar La Plata IT), Buenos Aires

upar San Francisco Solano, Buenos Aires

upal Turdera, Buenos Aires

upal Villa Albertina, Buenos Aires

Oficina Rafael Calzada (depende de upar Longchamps), Buenos Aires

Oficina Ramos Mejia (depende de upar Ramos Mejia), Buenos Aires

Oficina Verénica (depende de upar La Plata I), Buenos Aires

upal Isidro Casanova, Buenos Aires

O [N W[~

UDAI Los Hornos, Buenos Aires

upa1 Wilde, Buenos Aires

Jefatura Regional Conurbano II
)

11 upal Bernal, Buenos Aires

12 upar Bosques (Florencio Varela II), Buenos Aires
13 UDAI Burzaco, Buenos Aires

14 uDpAl Mercado Central, Buenos Aires

15 upal Rafael Castillo, Buenos Aires

16 upAl La Tablada, Buenos Aires

17 uDAI San Vicente, Buenos Aires

18 upAl Quilmes, Buenos Aires
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19 Oficina Presidente Perén (depende de upar Longchamps), Buenos Aires
20 upAl Lomas de Zamora, Buenos Aires
21 uDpAI La Plata II, Buenos Aires
22 upAl La Plata I, Buenos Aires
23 uDAI Lants, Buenos Aires
:o 24 upAl Virrey del Pino, Buenos Aires
_‘2; 25 uDAI Laferrere, Buenos Aires
g 26 Oficina Gonzdlez Catdn (depende de upAr San Justo), Buenos Aires
EN 27 upAl Ramos Mejia, Buenos Aires
,E 28 UDAI San Justo, Buenos Aires
n%n 29 upal Florencio Varela, Buenos Aires
g 30 uDAI Ezeiza, Buenos Aires
ﬁ 31 upAI Monte Grande, Buenos Aires
32 upAl Ensenada, Buenos Aires
33 uDAI Berisso, Buenos Aires
34 UDAI Berazategui, Buenos Aires
35 upal Avellaneda, Buenos Aires
36 upar Longchamps, Buenos Aires
1 UDAI Ayacucho
2 upAl Azul, Buenos Aires
3 upAl Bolivar, Buenos Aires
4 upAI Benito Judrez, Buenos Aires
5 upAl Chascomus, Buenos Aires
6 uDAI Santa Teresita, Buenos Aires
7 upal Villa Gesell, Buenos Aires
8 Oficina Mar de Ajé (depende de upar Santa Teresita), Buenos Aires
9 upal Dolores, Buenos Aires
Tw, 10 Oficina General Guido (depende de upar Ayacucho), Buenos Aires
g 11 Oficina Gral. Belgrano (depende de upar Azul)
% 12 Oficina Gral La Madrid
2 13 upar General Madariaga, Buenos Aires
'§n 14 Oficina Las Flores (depende de ubar Azul), Buenos Aires
!ZE 15 Oficina Maipti (depende de upar General Madariaga), Buenos Aires
s |16 upal Tandil, Buenos Aires
ﬁ 17 Oficina Tapalqué (depende de ubar Azul), Buenos Aires
18 Oficina Castelli (depende de upar Dolores), Buenos Aires
19 Oficina Laprida (depende de upar Olavarria), Buenos Aires
20 Oficina Lezama (depende de upar Chascomus), Buenos Aires
21 Oficina Coronel Vidal (depende de upar Villa Gesell), Buenos Aires
22 upal Olavarria, Buenos Aires
23 Oficina Pila (depende de upar Dolores), Buenos Aires
24 UDAI Pinamar, Buenos Aires
25 Oficina Tordillo (depende de ubar Santa Teresita), Buenos Aires
26 Oficina Santa Clara del Mar (dependen de upar Villa Gesell)
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1 Oficina Miramar (depende de upar Mar del Plata Sur), Buenos Aires
2 uDAI Bahfa Blanca, Buenos Aires
3 upar Bahia Blanca II, Buenos Aires
4 uDAI Balcarce, Buenos Aires
5 Oficina Carmen de Patagones (depende de upar Bahia Blanca II), Buenos Aires
6 upar Coronel Dorrego, Buenos Aires
7 upar Coronel Pringles
8 upar Coronel Sudrez
9 upal Mar del Plata
= |10 upAl Mar del Plata sur
g |1 upal Mar del Plata Puerto,
% 12 upal Necochea, Buenos Aires
é 13 upar Punta Alta, Buenos Aires
E |14 upal Tres Arroyos, Buenos Aires
‘%D 15 Oficina Gral. Daniel Cerri (depende de upar Bahia Blanca), Buenos Aires
t:u 16 Oficina Ingeniero White (depende de upar Bahia Blanca), Buenos Aires
E’ 17 Oficina Darregueira (depende de upar Bahfa Blanca IT), Buenos Aires
= 18 Oficina Monte Hermoso (Depende de upar Bahia Blanca II), Buenos Aires
19 Oficina Tornquist (depende de upar Bahia Blanca II), Buenos Aires
20 Oficina Loberfa (depende de ubar Necochea), Buenos Aires
21 Oficina Quequén (depende de upar Necochea), Buenos Aires
22 Oficina Carhue (depende de upar Coronel Sudrez), Buenos Aires
23 Oficina Casbas (depende de upar Coronel Sudrez), Buenos Aires
24 Oficina Pigii¢ (depende de upar Coronel Sudrez), Buenos Aires
25 Oficina Daireaux (depende de upar Saladillo), Buenos Aires
26 Oficina San Cayetano (depende de upar Tres Arroyos), Buenos Aires
27 upal Mar del Plata Constitucién, Buenos Aires
1 UDAI Junin [T
2 upal Chacabuco, Buenos Aires
3 upAI Pehuajé
4 Oficina Colén
= |5 upAl 9 de Julio
TE’, 6 Oficina La Emilia (depende de upar San Nicolds)
g 7 Oficina Gral. Pinto (depende de upar Lincoln)
é 8 Oficina Henderson (depende de upar Trenque Lauquen)
ERE Oficina América (depende de upar Trenque Lauquen)
'%a 10 Oficina Carlos Tejedor (depende de upar Pehuajo)
':g 11 Oficina Carlos Casares (depende de upar Pehuajé)
‘.g 12 Oficina Ascensién (depende de UDAT Junin)
- 13 Oficina Arrecifes
14 Oficina Col6n (depende de upar Pergamino)
15 Oficina Salto (depende de upar Pergamino)
16 Oficina Rojas (depende de ubar Pergamino)
17 Oficina Los Toldos (depende de upar Chivilcoy)
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18 Oficina Bragado (depende de upar Chivilcoy)
19 Oficina Alberti (depende de upar Chivilcoy)
= |20 Oficina Ameghino (depende de Junin)
Té 21 upAI Trenque Lauquen
% 22 UDAI San Pedro
E 23 upal San Nicolds
E; 24 upal Ramallo, Buenos Aires
'gn 25 UDAT Pergamino, Buenos Aires
t; 26 upAal Lincoln, Buenos Aires
é 27 UDATI Junin, Buenos Aires
- 28 upar General Villegas, Buenos
29 upar Chivilcoy, Buenos Aires
30 upal Chacabuco, Buenos Aires
1 UDAI Baradero, Buenos Aires
2 upal Canuelas, Buenos Aires
3 UDAI Lujdn, Buenos Aires
4 uDpAI Mercedes, Buenos Aires
5 upAI Monte, Buenos Aires
6 upal Saladillo, Buenos Aires
> |7 UDAI Zirate, Buenos Aires
TE’ 8 Oficina San Andrés de Giles (depende de upar Mercedes), Buenos Aires
% 9 Oficina San Antonio de Areco (depende de upar Mercedes), Buenos Aires
E 10 Oficina Carmen de Areco (depende de upar Mercedes), Buenos Aires
ERR Oficina Lobos (depende de upar Saladillo), Buenos Aires
‘gn 12 Oficina 25 de Mayo (depende de ubar Saladillo), Buenos Aires
né 13 Oficina Gral. Alvear (depende de upar Saladillo), Buenos Aires
Lg 14 Oficina Brandsen (depende de upar Cafiuelas)
- 15 Oficina Vicente Casares (depende de upar Canuelas)
16 Oficina Capitdn Sarmiento (depende de ubar Baradero), Buenos Aires
17 Oficina Exaltacién de la Cruz (depende de upar Zdrate), Buenos Aires
18 Oficina General Rodriguez (depende de ubar Lujdn), Buenos Aires
19 Oficina Marcos Paz (depende de upar Lujdn), Buenos Aires
20 Oficina Ranchos (depende de upar Monte), Buenos Aires
21 upAI Navarro, Buenos Aires

Cantidad de UDAI por partidos, provincia de Buenos Aires

Partidos UDAIS por partido Partido
1 1 San Nicolds
2 1 Ramallo
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3 1 Pergamino

4 1 San Pedro

5 2 Colon

6 1 Baradero

7 1 Arrecifes

8 1 Zirate

9 1 Rojas

10 1 Campana

11 1 Salto

12 1 Capitdn Sarmiento
13 1 San Antonio de Areco
14 0 General Arenales

15 1 Exaltacién De La Cruz
16 1 Carmen de Areco

17 1 Escobar

18 1 San Andres de Giles
19 1 Tigre

20 2 Junin

21 0 Leandro N. Alem
22 2 Pilar

23 2 Lujén

24 1 General Pinto

25 1 Chacabuco

26 1 General Villegas

27 2 San Fernando

28 1 Malvinas Argentinas
29 1 San Isidro

30 1 José C. Paz

31 1 General San Martin
32 2 Vicente Lépez

33 1 San Miguel

34 1 Mercedes

35 1 Moreno

36 1 Suipacha

37 1 General Rodriguez
38 3 Ciudad de Buenos Aires
39 4 Tres de Febrero
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40 1 Hurlingham

41 1 Morén

42 1 Ttuzaingd

43 1 Lincoln

44 2 Avellaneda

45 0 Florentino Ameghino
46 3 Metlo

47 1 Chivilcoy

48 8 La Matanza

49 1 Bragado

50 1 Lants

51 1 Marcos Paz

52 3 Quilmes

53 1 General Viamonte
54 4 Lomas de Zamora
55 0 General Las Heras
56 1 Esteban Echeverria
57 1 Berazategui

58 1 Ezeiza

59 1 Alberti

60 3 Almirante Brown
61 2 Florencio Varela
62 1 Ensenada

63 1 Navarro

64 1 Berisso

65 3 La Plata

66 1 Presidente Perén
67 2 Canuelas

68 1 San Vicente

69 1 Magdalena

70 1 Lobos

71 1 Brandsen

72 0 Carlos Tejedor

73 2 25 de Mayo

74 1 9 de Julio

75 2 Rivadavia

76 1 Punta Indio
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77 0 General Paz

78 1 Monte

79 0 Roque Pérez

80 1 Carlos Casares
81 1 Saladillo

82 1 Pehuajé

83 1 Trenque Lauquen
84 1 General Belgrano
85 1 Las Flores

86 1 General Alvear
87 1 Castelli

88 0 Pila

89 1 Bolivar

90 0 Pellegrini

91 1 Tapalqué

92 1 H. Yrigoyen

93 1 Dolores

94 0 Rauch

95 1 Tordillo

96 1 Azul

97 1 Daireaux

98 0 Tres Lomas

99 1 General Guido
100 2 La Costa

101 2 Olavarria

102 1 General Lavalle
103 1 Ayacucho

104 0 Guamin{

105 0 Salliquelé

106 1 Adolfo Alsina
107 2 Maipu

108 1 General Madariaga
109 2 Tandil

110 0 General La Madrid
111 1 Coronel Sudrez
112 1 Laprida

113 1 Pinamar
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114 2 Mar Chiquita

115 1 Benito Judrez

116 1 Villa Gesell

117 0 Saavedra

118 1 Balcarce

119 1 Pudn

120 2 Loberfa

121 0 Adolfo Gonzales Chaves

122 1 Necochea

123 1 Coronel Pringles

124 4 General Pueyrredén

125 1 Tornquist

126 1 General Alvarado

127 1 Tres Arroyos

128 1 San Cayetano

129 1 Coronel Dorrego

130 4 Bahia Blanca

131 0 Villarino

132 0 Chnel. de Marina L. Rosales

133 1 Monte Hermoso

134 1 Patagones

135 2 Chascomus
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Claudia Danani y Sergio Rottenschweiler

Presentacién

Al igual que en las otras dos provincias estudiadas en la investigacién que
integran este libro, en todas sus dimensiones la proteccién social que reciben
los adultos y adultas mayores (aAMM) y los ninos, nifas y adolescentes (NNA)
que residen en Cérdoba es el resultado de la concurrencia de dos sistemas
jurisdiccionalmente diferentes: el dependiente del gobierno provincial y el de
cardcter nacional. Ademds, para el primer caso completan la proteccién cinco
cajas de profesionales cuyo régimen de reciprocidad con el sistema nacional y
el provincial permite el doble beneficio previsional.

El objetivo del capitulo es reconstruir y analizar comparativamente las pro-
tecciones que los componentes de prevision social y de asignaciones familiares
(aAFF) de los sistemas nacional y provincial de seguridad social han brindado a
los AAMM y NNa, respectivamente entre 2003 y 2015; en este tltimo caso (NNa),
la atencién estd puesta principalmente en hogares en condiciones de vulnerabi-
lidad social, lo que se traduce institucionalmente en la proteccién mediante la
Asignacién Universal por Hijo para Proteccién Social (aun). Asimismo, y como
ha sido dicho en la introduccién y capitulos anteriores, sobre el final presentamos
una sintesis de cambios producidos entre fines de 2015 y mediados de 2016 en
los sistemas institucionales que protegen a ambas poblaciones en esta provincia.
Dada su importancia, consideramos que, si bien como tales fueron realizados
fuera del periodo de estudio estrictamente abordado, con ello ofreciamos una
actualizacién indispensable de la informacidn al acceso del lector.
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De acuerdo con el proyecto original, las preguntas empirico-descriptivas
que guian este capitulo son las siguientes:

1. ;Qué proteccién brindan el sistema provincial y el nacional en la provincia
de Cérdoba a los AaMM y a los NNA por medio de sus respectivas institu-
ciones de seguridad social?

2. ;Cudles son las condiciones y caracteristicas del proceso de implementacion
de la AUuH y de la moratoria previsional, ambas de responsabilidad de la
Administracién Nacional de la Seguridad Social (aNsEs) a cargo del sistema
nacional, en términos funcionales y politicos en Cérdoba?

Asimismo, la informacién producida a fin de responder dichas preguntas nos
g

permite desarrollar otras cuestiones analiticas que, con propésitos comparativos,

presentamos en el capitulo 1, a saber:

3. ;Cémo es la proteccién social “recibida” por los AaMM y los NNA que ha-
é y q
bitan en la provincia de Cérdoba, segtin estén comprendidos en el sistema
nacional o en el sistema provincial?

4. ;Cudles son los efectos de las intervenciones analizadas respecto del eje
igualdad/desigualdad social para las poblaciones respectivas?

Las fuentes en las que se basé la investigacion correspondiente a esta provincia
fueron:

i) indagacién hemerogrifica, principalmente centrada en la bisqueda y el
registro de noticias en diarios de circulacién nacional y local, referidas a la
seguridad social nacional y provincial vigente en la provincia para las dos
poblaciones mencionadas durante el periodo estudiado;

ii) informacién documental y estadistica de la Caja de Jubilaciones, Pensiones
y Retiros de Cérdoba (cjpyR), institucional de organismos provinciales
vinculados con intervenciones dirigidas a las dos poblaciones (ministerios
y secretarias provinciales, materiales de la gobernacién) y documental de
las instituciones nacionales alli radicadas (ANSES); y

iii) produccién de informacién primaria mediante un trabajo de campo ex-
tendido en el tiempo en la aANsEs de la ciudad capital de la provincia, entre
diciembre de 2013 y octubre de 2014, respecto de la gestién de la aun y de
la moratoria previsional 2014-2016 (en ambos casos, por lo tanto, respecto
de la jurisdiccién nacional). Respecto del sistema provincial, el trabajo de
campo, que también incluydé produccién de informacién primaria, se ex-
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tendié entre octubre de 2014 y setiembre de 2015, siendo particularmente
intenso en este ultimo periodo. En todos los casos la “extensién” del trabajo
de campo indica la primera y la tltima actividad, ya que fue desarrollado
en incursiones puntuales, que requirieron viajes especialmente progra-
mados. Para el sistema nacional, el trabajo de campo abarcé entrevistas a
funcionarios de diversos rangos, observacion no participante de procesos
de atencién (Unidades de Atencién Integral y operativos de la ANSEs en
barrios y escuelas) y busquedas documentales, tanto en Cérdoba como en
oficinas centralizadas de Buenos Aires. En el caso de la caja provincial, fueron
realizadas entrevistas a actores relevantes en los procesos de elaboracién,
gestion y acuerdo de politicas (principalmente, previsionales: dirigentes
sindicales, funcionarios municipales) y las observaciones de procesos de
gestién fueron puntuales.

Asimismo, para el caso del mismo sistema previsional provincial, el trabajo
de campo se extendi6 a un municipio préximo a la ciudad de Cérdoba y se
incluyeron la sede institucional y Centros de Jubilados asociados al programa
Red de Amigos del Espacio Illia. Las razones del tratamiento especial para este
programa es que tanto en términos protectorios como politico-institucionales el
mismo convierte al organismo cordobés en un caso tnico, no solamente entre
los que aqui se estudian sino de lo que al menos hasta aqui conocemos. Por lo
primero (lo que hace a la proteccidn y prestacidn de servicios), nos referimos a las
prestaciones que en el marco del programa reciben los AAMM de manera regular,
tanto bajo la forma de beneficios como de apoyo a organizaciones (“centros
de jubilados”). Por lo segundo (lo politico-institucional), postulamos que el
programa Red de Amigos del Espacio Illia es el eje de la estrategia de “desplie-
gue territorial” desarrollada por la caja, estrategia de produccién del territorio
que expresa concepciones radicalmente diferentes con relacion a la definicién
de la poblacién a la que se dirige el organismo en su actividad especifica, pues
mediante este programa amplia los servicios y el mensaje a zodos los aamm de
la provincia, en lugar de circunscribirse a la poblacién que cotiza en el sistema
previsional provincial. Con esto anticipamos que, a nuestro juicio, al definir
a la poblacién de una manera tan amplia, el organismo previsional construye
una identidad provincial abarcativa, que en lo institucional se aproxima a una
estrategia de tipo universalista.

La provincia de Cérdoba fue seleccionada como caso de estudio en esta
investigacién porque a su peso histérico, tanto en la vida politica e institu-
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cional nacional' como en lo cultural y econémico, se agrega que ha tenido
especificamente un papel relevante en lo previsional: en efecto, fundé su caja
de previsién tempranamente —en 1913, mediante la Ley 2301—, y con ello
cre6 una institucién que a lo largo de la historia de la provincia seria cuna de
cuadros técnicos para el funcionariado (cjpyRr, 2013). Su creacién se realizé
bajo pautas concretas establecidas por la Constitucién provincial, a cuya ela-
boracién se habia convocado el afio anterior. Todo ello habla de dos aspectos
destacados en la historia social y politica de la provincia: el desarrollo de su
aparato estatal y el de las instituciones de proteccion social (Moreyra ez al.,
2000; Ortiz Bergia, 2009).

Ello no es todo. Ademds de las condiciones “histéricas”, el caso cordobés
sobresale por la alta conflictividad social y politica que han concitado tanto la
reforma que deriva del proceso de armonizacién entre el sistema previsional
provincial y el sistema nacional,” como los sucesivos intentos de gestiones pro-
vinciales de reestructurar el flujo de ingresos y egresos de este tltimo, a fin de
aliviar (siquiera) el déficit existente. En esas condiciones, el conflicto surge de
la cerrada resistencia del personal provincial, municipal y de empresas pablicas
ante los cambios de las condiciones paramétricas (afios de servicios y modos
de acreditacién, edad al cese), cdlculo del haber y mecanismo de movilidad,
que se expresaron en las reducciones de las bases y porcentajes de cdlculo de
los haberes, en el aumento de las edades jubilatorias y en reglas que durante
el periodo 2012-2015 dilataron la aplicacién de la movilidad del 82% ante
los aumentos de salarios. Esos conflictos se han expresado en importantisi-
mos enfrentamientos callejeros entre personal de la Administracién Publica y
policias,’ ademds de recursos judiciales para detener los intentos en sus diferentes
etapas, incluidos recursos de declaracién de inconstitucionalidad (aceptados
en al menos un caso). Mds aun, en los meses de redaccién final de este libro,

! Como ilustracién de la vitalidad del protagonismo cordobés en la vida del pais, digamos
que al igual que en otros procesos, Cérdoba ocupa el tercer puesto como lugar de nacimiento
de presidentes democrdtico, detrds de la ciudad y la provincia de Buenos Aires: cuatro. La
Reforma Universitaria, que sacudié a la nacién (y a América Latina) en 1918, también se
origing en esta provincia. “El Cordobazo” y el sindicalismo clasista tuvieron a esta provincia
como “capital” en las décadas del sesenta y setenta; en el otro polo, lo mismo sucedié con la
ferocidad de la represion ilegal de la ltima dictadura militar y atin con un primer “ensayo”
pregolpe de Estado. Finalmente, “los equipos técnicos” de la reforma neoliberal de los noventa
eran “los cordobeses de la Mediterrdnea”.

2 Respecto del proceso de armonizacién en si mismo y como asunto nacional, ver capitulo 3.
3 Ambitoy La Voz, 23 y 24 de agosto de 2012; La Gaceta y Diario de Cuyo, 4y 5 de agosto
de 2008.
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se conformd la autodenominada “Coordinadora de Gremios aportantes a la
Caja de Jubilaciones, Pensiones y Retiros de Cérdoba”, iniciativa destinada a
presionar por un cambio dréstico en la orientacién de las politicas previsionales
provinciales (agosto de 2016).

En este capitulo reconstruimos las arquitecturas institucionales y los proce-
sos de gestion de los sistemas dirigidos a las dos poblaciones estudiadas (aamm
y NNA) dependientes de ambas jurisdicciones. La lectura revelard una densidad
muy distinta entre la descripcién y andlisis de los sistemas previsionales nacional
y provincial y de los sistemas de proteccién de NNa via “asignaciones familiares”
(marcadamente mayor para los primeros). Como ya dijimos en el capitulo 1,
ello obedece a razones tanto empiricas (la mayor presencia institucional de los
primeros por sobre los segundos) y al hecho de que esta investigacién selecciond
sus unidades de estudio en torno de los procesos previsionales (la conservacion
de la caja provincial bajo dominio del gobierno respectivo). Asi, hemos desa-
rrollado mds en profundidad el andlisis del sistema previsional provincial, en
contrapunto con el sistema nacional, tal como el mismo funciona en la pro-
vincia; y describimos y analizamos los procesos de gestién de las instituciones
de ambas jurisdicciones y las resultantes de los procesos de reforma a los que
nos abocamos, que también se han desarrollado en los dos niveles. Con ello
esperamos dar cuenta de las particularidades de esta provincia como caso de
estudio de la protecciéon brindada a las dos poblaciones estudiadas.

En el préximo apartado se encontrard una caracterizacién sociodemogréfica
de la provincia, que proporciona coordenadas bdsicas para la consideracion del
escenario en el que actdan tanto el sistema de seguridad social provincial como
el nacional. Con una pretensién definicional bdsica, decimos que el sistema
provincial tiene existencia y se desarrolla dentro de los limites geograficos y en
el marco de la constitucién del Estado provincial, mientras que para el sistema
nacional la provincia es un territorio que es parte de la nacidn, cuya estatidad
(comunidad politica y unidad de gestién) cobra existencia en el Estado nacional.
A continuacién de eso, en el tercer apartado, es presentada una breve historia
de la cypyR, asi como del desarrollo del sistema de AAFF dependiente de esa
jurisdiccién, en tanto el cuarto apartado tiene por propdsito caracterizar la
estructura institucional de ambos sistemas como totalidad. A su turno, en los
dos siguientes apartados desarrollamos los aspectos propiamente protectorios,
informacién y andlisis que constituye la materia con la que pretendemos res-
ponder las preguntas planteadas al inicio del capitulo.
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Caracterizacién sociodemogrifica de la provincia de Cérdoba

La provincia de Cérdoba se halla en la llamada Regién Centro del pais, formal-
mente constituida en el afio 1998, mediante el Tratado de Integracién Regional
firmado con la provincia de Santa Fe, al que en 1999 se sumé la provincia de
Entre Rios (Acta de Integracién de Entre Rios), y que fue consolidado por el
Protocolo de Cérdoba, firmado en 2004 (MmEey¥Fp, 2011). La provincia limita al
este con la provincia de Santa Fe, al sur con La Pampa, al oeste con San Luis y
La Rioja y al norte con la provincia de Catamarca. Cuenta con una extensién
de 165.321 kilémetros cuadrados, lo que representa el 5,94% de la superficie
total de la Argentina (Gobierno de Cérdoba, 2016). Su capital es la ciudad de
Cérdoba, que fue fundada el 6 de julio de 1573 (lo que la convierte en la sexta
capital de provincia mds antigua del pais), mientras la ciudad de Rio Cuarto
cumple con la funcién de capital alterna (Ley provincial 10169/2013).

En relacién con la actividad econdmica y a sus consecuencias en la distribucion
sectorial y geogréfica de la mano de obray en la estructura de ingresos y gastos de la
provincia, se encuentra que, en orden decreciente de participacién en el producto
bruto geografico,* los principales sectores econémicos son: servicios inmobiliarios,
empresariales y de alquiler (18,5%), industria manufacturera (16,0%), agricultura,
ganaderia, caza y silvicultura (12,6%), comercio mayorista y minorista (10,8%)
y construccién (7,5%) (Gobierno de Cérdoba, 2016: 4/6/2016 y 22/7/2016).

Bajo el principio del federalismo, por la Constitucidon nacional (cN) todas las
provincias conservan las facultades no delegadas a la nacién (debe recordarse que
se supone que las provincias preexisten a esta tiltima), entre ellas se encuentran
las correspondientes al propio gobierno (aunque con la condicién de que deben
adoptar el régimen republicano y representativo), al sistema de justicia, al régimen
municipal y a la responsabilidad por la educacién primaria (cN, articulo 5). La
Constitucién provincial en vigencia al momento de publicacién de este libro
data del afio 2001, y es esta constitucién la que regula la conformacién y fun-
cionamiento de los érganos de gobierno. Ellos son el Poder Ejecutivo, el Poder
Legislativo y el Poder Judicial, con las siguientes caracteristicas:

i) el Poder Ejecutivo es bipersonal (gobernador y vicegobernador);

ii) el Poder Legislativo es unicameral, integrado bajo criterios territoriales (por
departamentos) y de poblacién, con sistema de distrito tinico;

* Los datos provienen de http://www2.mecon.gov.ar/hacienda/dinrep/Informes/archivos/

cordoba.pdf.
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iii) el Poder Judicial se organiza en el Tribunal Superior de Justicia y jueces
inferiores, en una jurisdiccién dnica.

El territorio provincial estd dividido en veintiséis departamentos, que la Ley
Orgédnica 9206 del ano 2004 convirti6 en “regiones departamentales” (Graglia,
Kunz y Merlo, 2005). En cada territorio de los departamentos hay un nimero
variable de municipios, regulados por la Ley Orgdnica Municipal 8102/1996
(o el régimen dictado por las propias autoridades legislativas). El gobierno
provincial reconoce la existencia de 427 gobiernos locales; segin cuenten con
poblaciones mayores o menores de 2.000 habitantes, 251 de ellos revistan en
la categoria de municipios y 176, en la de comunas, respectivamente (Graglia y
Riorda, 2006: 26). Por tratarse de unidades politico-administrativas de depen-
dencia provincial, el personal que se desempena en los municipios estd incluido
en el régimen general tanto en lo laboral como en lo previsional. En este tltimo
caso, constituye casi el 10% del total de beneficios vigentes a diciembre de 2015
(9,71% excluyendo la Municipalidad de Cérdoba) (cjpyr, 2015).

El Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas de 2010 contabilizé
una poblacién provincial total de 3.308.876 habitantes, lo que la convierte en
la segunda provincia mds poblada del pais. Uno de sus rasgos principales es
la altisima concentracién de poblacién en uno de los departamentos, el de la
Capital (con 1.329.604 de habitantes, segtin la misma fuente, congrega el 40%
del total provincial), y una relativamente homogénea distribucién poblacional
en el resto (los departamentos de Rio Cuarto, Colén, San Justo, Punilla y
General San Martin, concentran entre un 5y 7% de poblacién cada uno, y el
resto, menos del 3% cada uno).

Los mismos datos del Censo 2010 indican que para entonces esa poblacion
representaba el 8,2% del total nacional. En términos dindmicos, podemos
apreciar que la variacién intercensal (2001-2010) de la poblacién provincial es
menor a la del promedio nacional (7,9 y 10,6%, respectivamente), lo que la
ubica en el grupo de doce provincias que experimentaron variaciones menores
al 10%. Asimismo, se evidencia la intensificacién de una tendencia decreciente
iniciada en los afos setenta, cuando ya se observaba una desaceleracién del
crecimiento demogrifico. En cambio, las estimaciones realizadas a través a las
proyecciones poblacionales elaboradas por el Instituto Nacional de Estadisticas
y Censos (INDEC), indican que para 2015 Cérdoba presentaba una tendencia
de crecimiento quinquenal que igualaba al promedio nacional (6%), mostrando
una aceleracién en su ritmo de crecimiento.
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Por su parte, en 2010, un 10,3% de la poblacién cordobesa residia en
zonas rurales (agrupadas o dispersas), valor levemente superior al promedio
nacional (9,0%).

No desarrollaremos extensivamente las caracteristicas y los procesos socio-
demogréficos de la provincia de Cérdoba; apenas nos proponemos presentar
la informacién bdsica que permite advertir sus caracteristicas especificas —en
cuanto territorio caso de estudio— respecto de conceptos también basicos para
entender las condiciones sobre las cuales operan las instituciones y politicas
publicas. En principio, por ejemplo, podemos decir que el ritmo de crecimiento,
la composicién etaria y por sexo y la distribucién geografica de la poblacién
son factores iniciales ineludibles a la hora de analizar procesos laborales como la
evolucién de la poblacién econémicamente activa (oferta en el mercado labo-
ral). Y, ala reciproca, también se trata de atributos cruciales para la elaboracién
de intervenciones en el plano de la proteccién social, ya que se espera que la
disponibilidad y oferta de instituciones y politicas sea adecuada a las demandas
derivadas del momento del ciclo de vida o de la localizacién de la poblacién.
Ello hace a las relaciones entre composicién demogréfica (local y nacional) y
capacidad de proteccién de los sistemas de las distintas jurisdicciones, a cuya
caracterizacién pretendemos aportar en el caso cordobés.

Grifico 1. Variaciones intercensales por grupos etarios. Cérdoba y total
pais (1991-2010)
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Cérdoba comparte con el resto del pais —y con la regién latinoamerica-
na- la tendencia al gradual, pero persistente envejecimiento, que en el caso de
Argentina es caracterizado como “intermedio” (Grushka, 2014: 131).° En este
sentido, y como puede notarse en el cuadro 1, en el nivel nacional en 2010,
la poblacién de 65 afios y mds representaba el 10% de la poblacién total, por-
centaje que ha venido ascendiendo en las tltimas tres mediciones censales. Lo
mismo ocurre, pero de modo mds intenso, cuando se analizan las variaciones
intercensales absolutas de la poblacién por grupos etarios; mientras que entre
2010 y 1991 los menores de 18 afnos crecieron (siempre a nivel nacional)
solamente un 5%, los AamMM lo hicieron en un 42%. Un elemento adicional,
referido a la composicién por sexo, indica que un proceso creciente en los
tltimos afios (en la regién y a escala mundial) es que en virtud de los mayores
niveles de mortalidad masculina, los segmentos de mayor edad se han femini-
zado rdpidamente. Para el conjunto nacional, el Censo 2010 indica que de un
total de 4,1 millones de personas de 65 afios y mds, 2,4 millones corresponden
a mujeres y 1,7 millones a varones.

Por su parte, la informacién para la provincia de Cérdoba exhibe la misma
tendencia, si bien con intensidad atin mayor; en efecto, en el cuadro 1 puede
verse que, de hecho, en 2010 los AaMM de 65 anos y mds representaban en la
provincia un 11% de la poblacién total. Al mismo tiempo, las variaciones po-
blacionales de este grupo muestran un doble proceso de envejecimiento: crecié
a mayor ritmo que en el promedio nacional (44% contra 42%), y ademis se
registra un muy bajo crecimiento de los NNa, por debajo del nacional (2 y 5%,
respectivamente). Tal como sintetiza un informe provincial, las proyecciones
de poblacién muestran a las claras el envejecimiento de la poblacién, en el
que concurren la tendencia descendente de la fecundidad, el incremento de
la esperanza de vida y el continuo descenso de la poblacién de 0 a 14 afos de
edad (pGEyc, 2014: 2).

> Como fue dicho en capitulos anteriores, se define como “envejecimiento demografico” al
proceso de cambio en la estructura por edad de la poblacién, caracterizado por el aumento del
peso relativo de las personas en edades avanzadas (mayores de 64 anos) y la disminucién
del peso relativo de los mds jévenes. Este proceso provoca una modificacion en la estructura
por edades de la poblacién que se refleja en la inversién de la pirimide de edad (1NDEC, 2014).
Para el caso argentino, cabe decir que no hay acuerdo completo entre los especialistas, ya que
en ocasiones el estadio de su envejecimiento es caracterizado como “avanzado” (Rofman,
2014; INDEC, 2014).
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Cuadro 1. Poblacién de Cérdoba y total pais por grupos de edad (1991,
2001 y 2010)

Total pais Cérdoba

1991 % 2001 % 2010 % 1991 % 2001 % 2010 %

0-17 11.737.357 | 36 | 12.169.667 | 34 | 12.333.747 | 31 948.536 34 973.133 32 971.941 29

18-24 3.537.458 | 11 | 4.465.671 12 | 4.730.786 12 309.690 11 390.813 13 391.548 12

25-64 14.447.726 | 44 | 16.037.172 | 44 |18.947.915| 47 1.251.738 | 45 1.377.193 | 45 | 1.575.869 | 48

65 ymiés | 2.892.987 9 3.587.620 | 10 | 4.104.648 10 256.719 9 325.662 11 369.518 11

Total 32.615.528 | 100 | 36.260.130 | 100 | 40.117.096 | 100 | 2.766.683 | 100 | 3.066.801 | 100 | 3.308.876 [ 100

Fuente: INDEC, Censo Nacional de Poblacién y Viviendas 1991 y Censo Nacional de Poblacién,
Hogares y Viviendas 2001 y 2010.

La relacién de dependencia

En consonancia con lo dicho al inicio de la presentacién de la informacién
sociodemografica, este proceso de envejecimiento continuo trae aparejadas
necesidades sociales y politicas de dos tipos: por un lado, plantea condiciones
de reproduccién generacional que cargan de manera creciente a los segmentos
de adultos jovenes (en actividad econémica); y, por otro lado, interpela a las
instituciones encargadas de la proteccién, que deben readecuarse con el fin de
atender demandas de una poblacién de AaMM en aumento.® Al mismo tiem-
po, tendencialmente la demanda de la infraestructura para poblacién infantil
(educacidn, espacios de recreacion, etcétera) tiende a reducirse por la caida en
la participacién de los NNa en el total poblacional. Esa misma caracteristica se
transmite a distintos sistemas de servicios colectivos: sistemas de salud y servicios
asistenciales, transporte, etcétera.

El andlisis de la dependencia puede servirse del indicador denominado
“indice de dependencia potencial” (1Dp ajustado). Este indicador pone en rela-
cién el volumen de poblacién que potencialmente se ubica en edades “pasivas”
(nNA menores de 18 afios y los aaMM con mds de 64 anos) con el de quienes se

¢ En marzo de 2016, Daniel Elfas, presidente de coreprEs y de la Caja de Jubilaciones de la
Provincia de Entre Rios, present6 informacién ante legisladores provinciales sobre la situacion
de la Caja de Entre Rios (muy comprometida en su déficit), poniendo en relacién el crecimien-
to vegetativo, el envejecimiento de la poblacién y las restricciones para la incorporacién de
“aportantes” (es decir, de nuevos trabajadores publicos). Andlisis Digital, 29/3/2016 (http://
analisisdigital.com.ar/noticias.php?ed=1&di=0&no=233760).
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ubican en edades activas, y asi mide la carga demogréfica, permitiendo estimar
el impacto social y econédmico de las distintas estructuras de edades. Caben aqui
dos aclaraciones: la primera es que el proceso de envejecimiento de la poblaciéon
(como rasgo a escala mundial de largo plazo) sintetiza el doble proceso del que
estd hecho, en las dos “puntas” de la vida (mayor peso, y por lo tanto, mayor
dependencia, por aumento de poblacién adulta mayor; y menor peso, y por lo
tanto, menor dependencia relativa, de menores de edad).” En segundo lugar,
debemos subrayar que el IDP no reporta una carga real, ya que no se considera
a quienes efectivamente se encuentran activos y pasivos, sino que lo que se
construye es un proxy de cardcter puramente demogréfico.

A continuacidn, se presenta una comparacién de la situacién de dependencia
potencial que presenta el promedio nacional y el de la provincia de Cérdoba,
a lo largo de los tltimos tres censos realizados (1991-2010).

Cuadro 2. Indice de dependencia potencial ajustado.
Cérdoba y total pais (1991, 2001 y 2010)

Indice de dependencia potencial

1991 2001 2010

Total NNA AAMM Total NNA AAMM Total NNA AAMM

Cérdoba | 77,19 60,75 16,44 73,46 55,04 18,42 68,18 49,40 18,78
Total

pais

81,35 65,26 16,09 | 76,85 59,36 17,50 | 69,42 52,09 17,33

Nota: NNa: refiere a poblacién de 0 a 17 afios; aAMM: refiere a poblacién de 65 anos y mids.
Fuente: Elaboracién propia basada en iNpEc, Censo Nacional de Poblacién y Viviendas, 1991
y Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas 2001 y 2010.

Un primer dato que puede remarcarse es que a lo largo de los dltimos veinte
afos, el indice de dependencia potencial total de la provincia es sistemdticamente
mis bajo que el que presenta el nivel nacional. Sin embargo, se observa que si
bien el comportamiento del indice es decreciente en ambas jurisdicciones, la
caida es mds intensa para el promedio nacional, por lo que en 2010 los valores
son muy cercanos.

7 Con el propésito de ilustrar, podria decirse que un proceso de “baby boom” (es decir, una
mayor tasa de nacimientos en un periodo) también resultarfa en un aumento de la tasa de
dependencia (de NN4, en este caso), pero la consecuencia serfa un proceso de rejuvenecimiento
de la poblacién. Por otra parte, no cambiaria la tasa de dependencia de Aamm.
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Sin embargo, al desagregar el anilisis de este indice de dependencia entre
los NNA y los AaMM, se invierte la situacidn analizada anteriormente. De hecho,
la dependencia de los aaMM es superior en la provincia y esta diferencia se in-
tensific durante el transcurso de los anos. Mientras que en 1991 la diferencia
erade 0,3 puntos (Cérdoba presentaba un 1pp de aamm de 16,4 y el promedio
nacional de 16,1), en 2010 esa distancia se elevé a 1,5 puntos (18,8 para la
provinciay 17,3 para el total nacional). Esto tltimo se explica, justamente, por
el proceso que mencionidbamos anteriormente, en cuanto Cérdoba presenta no
solo una estructura demografica progresivamente mds envejecida (caracteristica
que comparte con el conjunto)® sino que se encuentra entre las mds altas del
pais; de hecho, ocupa el quinto lugar en orden decreciente de envejecimiento,
detrds de Ciudad de Buenos Aires y provincias de Buenos Aires, Santa Fe y
La Pampa (INDEC, 2014). Por el contrario, en el caso del indice especifico de
la poblacién menor de 18 anos, la relacién se invierte, arrojando niveles de
dependencia mayores para el total nacional a lo largo de toda la serie estudiada
por el lado inverso (de la mayor fecundidad). El “efecto dependencia” también
crece, pero por razones contrarias.

Situacién sociolaboral

Teniendo en cuenta las caracteristicas institucionales de los sistemas de pro-
teccién social, ademds de considerar la estructura poblacional y su evolucién,
creemos necesario presentar un andlisis general sobre otros indicadores que
refieren a la situacién sociolaboral de la provincia y a su comparacién con el
total nacional.

En 2015, la provincia de Cérdoba presentaba una tasa de actividad superior
a la del total nacional (47,5 y 44,5%, respectivamente). La explicacién de ello
es que tanto los niveles de empleo como los de desempleo eran mayores en el
nivel local, tal como se ve en el grifico 2.7 Esto es especialmente cierto en el
caso del desempleo, respecto del cual el total de los aglomerados de la provincia
registra una tasa de desocupacién del 9,9%, que supera en un 50% al total
nacional (6,6%). Se debe tener en cuenta que, en virtud de las caracteristicas del
relevamiento que realiza INDEC en la Encuesta Permanente de Hogares (erH),

¢ Recuérdese lo dicho anteriormente acerca de la mayor presencia de mujeres en segmentos de
mayor edad (DGEyc, 2014: 5).

? La tasa de actividad se calcula como la suma de los ocupados y los desocupados, sobre el
total de la poblacidn.
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en el total provincial solo estin reflejados los dos principales aglomerados ur-
banos de la provincia, pero en la Encuesta Anual de Hogares Urbanos (Eanu)
se agrega el aglomerado Villa Marfa-Villa Nueva y las localidades de 2.000 o
mds habitantes que conforman el llamado “Resto de la provincia”.

Grifico 2. Principales tasas del mercado de trabajo. Cérdoba y total pais
(IT trimestre 2015)
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Asimismo, analizamos a continuacién la informacién referida a las condiciones
laborales, en cuanto ellas hacen al marco explicativo de la estructura de los
sistemas de proteccién vigentes y de las condiciones de vida de la poblacién
que de ellos resultan.

Respecto de la calidad del empleo, en 2015 la tasa de ocupados en relaciéon
de dependencia sin descuento jubilatorio para el total provincial equivalia al
36,1%, cifra mayor que el promedio nacional (33,1%). Al desagregar este dato
en los dos aglomerados del interior de la provincia incluidos en la epH (Gran
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Cérdobay Rio Cuarto), se observan diferencias entre ellas, aunque moderadas:
en la capital provincial la tasa de trabajo no registrado es de 36 puntos, mientras
que la de Rio Cuarto es de 36,8."° Todo ello puede verse en el grifico 3. La
mayor incidencia del trabajo no registrado en la provincia de Cérdoba podria
explicarse por una mayor proporcién de microempresas, estrato en el cual, como
se sabe, se encuentra una mayor concentracién de esas formas de contratacién
y de relaciones laborales. En efecto, en Cérdoba las microempresas representan
el 71,5% del total, cuando en el nivel nacional ese porcentaje es del 66,9%."

Grifico 3. Tasa de empleo no registrado. Cérdoba y total pais
(II trimestre 2015) (%)
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Nota: El total provincial refleja los resultados de Gran Cérdoba y el total nacional a los treinta
y un aglomerados urbanos relevados en la EpH.
Fuente: Elaboracién propia basada en INDEC, EPH 2015.

1 Como referencia, es oportuno decir que otros aglomerados del interior de la provincia que
no estdn incluidos en EPH (pero si en la Encuesta Anual de Hogares Urbanos) muestran tasas
significativamente superiores de trabajo no registrado. Tal es el caso del mencionado Villa
Maria-Villa Nueva.

'" De acuerdo con datos del Observatorio de Empleo y Dindmica Empresarial del Ministerio
de Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTEyss) para 2014.

332



Capitulo 6. El caso de la provincia de Cérdoba

Por otra parte, en el dmbito provincial, un 14,3% de los ocupados son trabaja-
dores estatales, que representa una participacién del empleo publico levemente
menor a la del total del pais (con un 16% aproximadamente) (INDEC-EPH,
2015). Respecto de los ingresos laborales, al comparar la situacién de los asa-
lariados registrados del sector publico y los del sector privado, se desprende
que en el nivel provincial, los primeros perciben ingresos que en promedio son
46% superiores (INDEC-EPH, 2015: 2do trimestre).

Finalmente, y atn con las limitaciones del hecho de que solo se cuenta
con informacién de dos aglomerados provinciales, cabe llamar la atencién
sobre la necesidad de una mirada regionalizada, que dé cuenta del hecho de
que se trata de una de las provincias mds grandes y mds ricas del pais, pero que
registra disparidades regionales en lo que respecta a la situacién productiva,
econdémica y social.

En efecto, la produccién de la provincia se concentra principalmente en
el centro y en el este, con un aporte productivo apreciablemente menor en el
nortey en el oeste. Esto también se puede observar cuando se analiza la relacién
entre el producto bruto regional (PBR) per cdpita, un indicador desarrollado
por la provincia (Gobierno de Cérdoba, 2015) para estimar el producto de
los distintos departamentos, con respecto al producto geogrifico bruto (pGB)
per cdpita de la provincia, para el afio 2014. Los departamentos ubicados en la
zona centro y este presentan una relacién mayor o muy cercano a uno de este
indicador (es decir, se encuentran en el promedio o por encima del promedio
de la provincia), mientras que los departamentos del noroeste registran, en su
gran mayoria, una relacién menor.

Esta situacidn se ve agravada cuando se considera que no solo existen estas
disparidades, que afectan la capacidad de cada regién para financiar y proveer
bienes publicos a la poblacién, sino que estas tltimas tienden a acentuarse.
En particular, la provincia analiza la convergencia del PBR per cdpita entre los
distintos departamentos, y encuentra que la relacién entre el departamento con
el mayor valor y el departamento de menor valor, ha crecido en los tltimos
dos afios, pasando de 3,21 a 1, hasta llegar a una relacién de 3,88 a 1 en 2014.
Esta situacién corresponde a los departamentos General Roca ($157.274 per
cdpita) y San Javier ($40.538 per cdpita). De manera adicional, la dispersion
del PBR per cdpita también aumenté en los afios 2015 y 2016.

Los indicadores sociales muestran una relacién similar, con el norte de
la provincia con mayores carencias. El mayor déficit en lo que respecta a las
necesidades bdsicas insatisfechas (NBI), se encuentra principalmente en los
departamentos del noroeste: por ejemplo, en Pocho y Minas la cuarta parte
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de los hogares registraban al menos una NBI en 2010, mientras que en el este
de la provincia la situacién es completamente distinta, pues solo entre el 3 y el
5% de los hogares registraba al menos una NBI para entonces.

Tal como dijimos en la introduccién y recordamos en pdrrafos anteriores, en
este apartado hemos intentado conjugar, aun cuando fuera de manera elemental,
la informacién sociodemogrifica, socioeconémica y laboral que describe las
condiciones generales en las cuales se desenvuelven las politicas e instituciones
de proteccién que analizamos en los proximos apartados. A nuestro juicio, la
lectura que sigue se verd alimentada por la atencién especial a las caracteristicas
enunciadas a continuacién.

a) La provincia ofrece un aumento de la dependencia de la poblacién inactiva
respecto de la poblacién activa en “ambos extremos”, aunque como la tasa
de dependencia se sigue ubicando por debajo del promedio nacional, el
“bono demografico” tiende a ser mayor que el existente en el nivel del total

del pais.

b) En términos de la situacién sociolaboral, Cérdoba sorprende con un pa-
norama de menor calidad del trabajo respecto del total del pais, especial-
mente en lo que hace al trabajo no registrado. Dado que se trata de una
de las provincias mds “ricas” del pais, la situacién no puede ser fécilmente
atribuida a condiciones de desventaja relativa. En este marco, planteamos
que informaciones de distinto tipo y obtenidas en diferentes contextos en
el curso del trabajo de campo confluyen, en cambio, en lo que podriamos
denominar una acentuada tolerancia social a distintos modos de informalidad
socioecondmica: laboral, econdmica, impositiva."

¢) Coérdoba es una provincia territorialmente segmentada en cuanto a lo socioe-
condmico, y también respecto de lo institucional. En efecto, las condiciones
productivas presentan grandes diferencias entre el centro y este “rico” y
el noroeste rezagado. Ello se expresa en menores ingresos primarios, que

12 Nos referimos a las dificultades que a repeticién encontramos para obtener comprobantes
de compra (facturas o tickets), a la multiplicidad de carteles de propaganda con ofertas “en
efectivo” (a cambio de los cuales tampoco se extendian comprobantes) y a lo manifestado por
un prestigioso especialista laboral de la provincia, a quien entrevistamos: “;Inspeccion laboral?
No, aqui, si no viene el Ministerio de Trabajo [de la Nacion], nadie vigila ni inspecciona (...)
como el sistema de seguridad social nacional no es un ingreso para la provincia, entonces a nadie le
importa: no recandan” (entrevista a ex funcionario, 9/2014). Cabe decir que estas observaciones
de campo fueron realizadas integramente en el Gran Cérdoba, por lo que no puede imputarse
a condiciones de privacién o desventaja relativa de las mencionadas en el ftem c.
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no parecen ser compensados por la intervencién del gobierno provincial,
reiteradamente imputado de “centralista”. Sin que ello signifique alimentar
interpretaciones mecdnicamente economicistas (del tipo “ingresos bajos,
instituciones pobres”), es claro que los érganos de gobierno municipales
enfrentan en condiciones muy desiguales los procesos de gestién en general,
las reformas institucionales y adn la administracion cotidiana. Este es un
dato importante para examinar los efectos diferenciales de las politicas de
proteccion llevadas adelante tanto por el gobierno nacional (aNsEs) como
provincial (cjpyR).

Antecedentes histéricos del sistema de seguridad social
en la provincia de Cérdoba hasta 2003"

La historia constitucional de la provincia empieza muy tempranamente, mucho
antes que la de la nacién, ya que en 1821 se dicté un “Reglamento Provisorio
de la Provincia de Cérdoba”, que es considerado el primer texto constitucional.
Desde entonces, se registra cerca de una decena de nuevos textos constitucionales
y de reformas: en 1847 (Cédigo Constitucional Provisorio), en 1855 y 1870
nuevas constituciones, reformadas en 1900. Como adelantamos, la constitucién
sancionada en 1912 ordend la elaboracién e implementacién de una normativa
que regulara las jubilaciones de los trabajadores provinciales, lo que ocurri6
en noviembre del afio siguiente, con la sancién de la Ley provincial 2301 que
cre6 la Caja de Jubilaciones de Cérdoba.

Desde entonces, y peseaquea raiz de su influencia en otras constituciones
provinciales, la reforma llevada adelante en 1923 fue considerada como “... uno
de los grandes momentos de la evolucién del Derecho Publico Provincial Ar-
gentino’, solo la Constitucién emanada de la reforma de 2001 es relevante para
el tema de este libro, pues es la inica que volvié a contemplar explicitamente el
tema de la seguridad social, con referencia especial a lo previsional. En efecto,
en esa ocasion se eliming la limitacién temporal para la reforma del régimen,
con lo que quedd habilitada la reforma realizada al afio siguiente.

13 Este apartado ha sido elaborado basado en: La Serna et 4l., 1987; cypyRr, 2013; Sapino,
2013; Herndndez (s/f), Falappa y Mossier, 2014 y documentos institucionales y legislativos
consignados en “Anexo - Sintesis de la normativa de la Caja de Previsién Social de Cérdoba
desde sus origenes hasta 2015” de este capitulo.
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En cambio, la legislacién si fue abundante durante los siglos x1x y xx. Ob-
servados como proceso de largo plazo y en perspectiva, los distintos cambios
en la normativa previsional de la provincia permiten hablar de una tendencia
creciente en la capacidad protectoria de la caja, que a las “tradicionales” presta-
ciones a AAMM sumo otras destinadas a problemadticas como la invalidez, y hacia
poblaciones como la infantil y las familias de los trabajadores. Sin embargo,
son numerosas las marchas y contramarchas, expresadas en eliminaciones y
recuperaciones de beneficios especificos, asi como en cambios de normativas
que subian o rebajaban las férmulas de cdlculo de los haberes, o las condiciones
de acceso a los beneficios. En lo especificamente previsional, los procesos siempre
estuvieron circunscriptos al personal de la administracion provincial y municipal;
distinto es el caso del programa Espacio Illia, del cual hemos comentado que
nos ocuparemos en especial.

Hasta la sancién de la primera ley (la 2301/1913), las discusiones giraron
en torno a la proteccion previsional, centradas principalmente en la posibilidad
de que la previsién social legislara sobre pensiones, ademids de jubilaciones. Por
un lado, el sector conservador que respaldaba al gobernador de ese momento,
Ramén Ciércano, planteaba que el beneficio de las pensiones excedia lo que
dictaba la Constitucién de Cérdoba; mientras que la oposicién radical (Unién
Civica Radical) planteaba que la pensién por fallecimiento se constituia en un
derecho de los jubilados por brindar cobertura a sus cdnyuges. Finalmente, en
esta instancia la Ley 2301 contemplé exclusivamente las jubilaciones y especi-
ficamente las condiciones de acceso, la determinacién de los haberes y la forma
de financiamiento de la caja, tal como los legisladores oficialistas proponian.

Veinte afnos después de la creacién de la caja, en 1933, se sanciond la Ley
provincial 3589, primera reforma de la norma fundacional apoyada en la
reforma de la Constitucion provincial de 1923. Esa ley creé el beneficio a la
pensién, con lo cual la caja provincial pasé a ser de “jubilaciones y pensiones”.
Quedaron establecidas como beneficios la jubilacién obligatoria, la jubilacién
voluntaria, la jubilacién por invalidez y las pensiones por viudez.

A comienzos de 1949, durante la presidencia de Juan D. Perdn, se produjo
una nueva transformacion en el sistema previsional provincial, a partir de la
aprobacién de la Ley 4165/1949. Con esta nueva normativa se creé en Cérdoba
el Instituto de Previsién Social (1ps) compuesto por la Caja de Jubilaciones y
Pensiones, la Caja Popular de Ahorros de la Provincia y el Banco de Préstamos
de la Provincia, que tuvo como modelo el Instituto Nacional de Previsién Social
(inps) fundado por Perén en 1944 (siendo secretario de Trabajo). El 1ps de la
provincia tenia como objetivo ampliar la extensién de los derechos sociales
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hacia los ancianos, los nifios, la familia y los invélidos. Por ello, se fijaron como
prestaciones las jubilaciones ordinaria, integra y reducida,'* el retiro voluntario
o cesantia civil, la jubilacién extraordinaria o por invalidez y las pensiones.
Uno de los cambios mds importantes que introdujo esta ley fue instituir los
aumentos en los haberes de las prestaciones de forma conjunta con las mejoras
en los salarios de los trabajadores activos provinciales. Asi fue creado el primer
sistema de movilidad previsional de la provincia.

En el ano 1957, en pleno gobierno de facto, el sistema jubilatorio se re-
formé por Decreto 932, dejdndose sin efecto la Ley 4165/49. Se mantuvieron
los porcentajes de aportes y contribuciones, se fijaron nuevos requisitos para
acceder a los beneficios y el 1ps perdié esa jerarquia, pasando a tener nuevamente
el estatus de Caja de Jubilaciones y Pensiones.

En noviembre de 1959, mientras Arturo Frondizi gobernaba la nacién, se
sancionaron dos leyes provinciales: la Ley 4687 y la 4688. Por la primera se
pretendia dar por terminado el alcance del Decreto 932 y regular la situacién
normativa. En un intento por modernizar la caja, se establecieron nuevos
principios de movilidad de haberes equiparados con los del sistema nacio-
nal, determinando la actualizacién anual del monto mévil de los beneficios.
Ademis, se incorpord el cdlculo del haber mediante la figura del 82% mévil
de la remuneracién mensual del cargo en el momento de cesar en el servicio
(aunque este cdlculo se aplicé en una escala por montos)." Los requisitos para
acceder a los beneficios se mantuvieron sin cambios, pero se incorporaron
nuevos beneficios, como la jubilacién extraordinaria y la pensién por viudez
para derecho-habientes discapacitados. Mediante la segunda ley se creé el Ré-
gimen Previsional para la Administracién Publica Provincial, a la que se sumé
el personal de las municipalidades.

Como se sabe, entre 1966 y 1973 la Argentina vivié un nuevo gobierno
militar, proveniente de un golpe de Estado, la autodenominada Revolucién
Argentina. Dos procesos merecen ser consignados: el de la provincializa-
cién de la empresa de energia de Cérdoba, hasta entonces empresa nacional
(Ley 11110/1969), lo que condujo a la transferencia del personal desde la Caja

' Los requisitos de la jubilacién ordinaria eran treinta afios de aportes y mds de 55 afios de
edad; los de la jubilacién reducida exigia los treinta afios de aportes pero el afiliado podia tener
menos de 55 afios de edad. Esto implicaba una reduccién del 5% en el haber a percibir, por
cada ano por debajo del establecido para la jubilacién ordinaria.

15 Para remuneraciones mayores a 5.000 pesos, es decir, las més elevadas, se f1j6 una escala
tarifada para el célculo del haber a percibir. Se trata de una experiencia sin duda vinculada —al
menos, en su inspiracién— con la de la Ley 14499.
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de Servicios Publicos Nacionales a la Caja de Jubilaciones provincial. Asimis-
mo, y en consonancia con el proceso llevado adelante en el sistema previsional
nacional en 1968 y 1969, en 1971 se sancioné la Ley 5317, mediante la cual
se perfecciond la fusién de las cajas y regimenes provincial y municipales,
credndose la Caja de Jubilaciones, Pensiones y Retiros de la Provincia de Cér-
doba; también se unificé el régimen previsional de los trabajadores publicos
provinciales y de los municipales, ademds de incluir el régimen especial para
el personal policial y para los magistrados y funcionarios del Poder Judicial.
Ello incluyé el establecimiento de requisitos de acceso para cada régimen y la
eliminacion de la figura del 82% mévil por una mds restrictiva. Se incorpord
la jubilacién por edad avanzada y se suprimié la jubilacién ordinaria reducida.

En 1975, a dos afios de recuperada la democracia y a poco de producirse
un nuevo golpe militar, se sancioné la Ley 5846 que cre6 nuevos regimenes
especiales (docentes provinciales y titulares del ejecutivo, legislativo y minis-
tros) y restituyd el 82% mdvil para el cdlculo de haberes. Ademds, las mujeres
convivientes de los trabajadores fueron reconocidas como beneficiarias de la
pensién por fallecimiento del causante.

Luego del golpe militar de 1976 se sancionaron dos decretos que dejaron
sin efecto varios articulos de la Ley 5846/1975, y que otorgaron importantes
privilegios para acceder y gozar de la jubilacién a magistrados y funcionarios.
A su vez, se derogé el derecho a pensién de las convivientes, reduciéndolo a
viudos y viudas incapacitados para trabajar.

Apenas recuperada la democracia, en 1984, la Ley 7142 derogé todas las
leyes previsionales sancionadas durante la dictadura militar de 1976 y restitu-
y6 en su totalidad los articulos derogados de la Ley 5846/1975; entre ellos, el
derecho de las concubinas a percibir la pensién por fallecimiento.

De este periodo data la fundacién del entonces Hogar de Dia Arturo
Umberto Illia, antecedente inmediato del actual Espacio Sociocultural y Re-
creativo para Adultos Mayores Arturo Illia, nombre con el que fue rebautizado
en julio de 2013, mediante Resolucién 248 de la propia caja. Como decimos,
esta creacion se debe al primer presidente de la Caja del periodo democritico,
Rolando Villagra, quien proyectd y llevé a cabo la idea de un hogar diurno
para AaMM de la provincia, cualquiera fuera el sistema previsional al que se
encontraran adheridos. Con los afos se convirtié en una institucién referente
para los AAMM cordobeses.

En 1990 fue sancionada la Ley 8024, actualmente vigente, ley que en medios
especializados es considerada “la tltima gran reforma”. Esta norma reemplazé a
la Ley 5846 que habia regido durante mds de quince afios. Mediante la misma
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se introdujeron cambios en los mecanismos de cédlculo del haber jubilatorio,
que pasé a determinarse en funcién del cargo de mayor jerarquia del escalafén
que hubiera ocupado el afiliado en la administracién provincial o municipal,
en cualquier etapa de su vida laboral, durante dos afios consecutivos o cinco
alternados. Esto sigue vigente, aun cuando no sea el cargo desempenado a la
fecha del retiro.

En el caso de los docentes, comienza a computarse el mayor niimero de
horas cdtedra que hayan ejercido durante dos afos seguidos o cinco alternados.
Para acceder a la jubilacién se establece como requisito treinta afios de servicios,
de los cuales veinte deben ser de aportes a la caja de la provincia. También se
introducen condiciones mds beneficiosas para quienes hayan ocupado un car-
go publico en el Poder Ejecutivo (titulares, ministros, secretarios), fiscales de
Estado, legisladores, vocales del Tribunal Superior de Justicia y fiscal General
de la Provincia, debiendo acreditar solo diez afios de aportes, o abonarlos incre-
mentados en un 4% sobre la remuneracién actualizada del cargo desempefiado.
El haber maximo jubilatorio quedé supeditado al 82% del sueldo asignado al
gobernador.

Ademis, se estipul6 que la suba del haber de los pasivos debia ser efectivizada
alos treinta dias de la entrada en vigencia del incremento salarial acordado por
cada sector, para los trabajadores en actividad. El contexto hiperinflacionario de
finales del gobierno de Raul Alfonsin y principios del de Carlos Menem hizo
que esta modificacién de la movilidad fuera uno de los principales reclamos.

Otros aspectos sustantivos que introdujo la Ley 8024/90 fue el aumento
gradual de los aportes personales, a la vez que facult6 al Poder Ejecutivo para
elevar los porcentajes de estos aportes y de los estatales cuando la situacion
econdmica de la caja lo requiriera. Por entonces se estipulé el 14,5% de con-
tribucién personal mds 20% del Estado, totalizando un 34,5%, en contraste
con el 30,5% que fijaba la ley anterior, por encima también del correspondiente
al régimen nacional. En cambio se conservé la edad minima requerida para
acceder a la jubilacién: 58 anos para los varones y 55 anos para las mujeres,
treinta anos de servicios y veinticinco afios de aportes minimos (cinco anos
menos que la Ley 5846/1975).

En 1995, ano en el que asumié la gobernacién provincial el radical Ra-
moén Bautista Mestre, los problemas de déficit se tornaron inocultables. Las
discusiones acerca del origen y responsabilidades por esa situacién no llaman
la atencidn, y su andlisis detallado excede en mucho los objetivos y alcances de
esta reconstruccién. En cualquier caso, a las condiciones extremadamente més
favorables para el acceso y percepcion de beneficios del régimen provincial, debe
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agregarse que desde 1991 habian comenzado distintos procesos de detraccion
de recursos desde la nacién; impuestos coparticipables y la cesién del 15% de
la coparticipacién provincial parecen haber sido los casos de mayor peso.

Por otra parte, en ese mismo periodo las autoridades provinciales pro-
pusieron —y lograron— negarse a la transferencia de la caja propia, lo que por
supuesto aumentd la presion sobre las arcas provinciales y el presupuesto de la
caja en particular.’® También en 1995 el gobernador establecié por medio del
Decreto 1777 una nueva férmula para el cdlculo del 82% mdvil basado en el
salario neto y no al bruto, lo que en los hechos significaba un recorte en el haber
del orden del 18%, llevindolo al 64% del mejor salario percibido.

En el marco del Pacto Federal para el Empleo, la Produccién y el Crecimien-
to firmado en el afio 1993 entre los gobiernos provinciales y el Estado nacional,
en 1999 comenzé un proceso de negociacién entre la provincia y Nacién," a
partir del cual puede decirse que se inicié el proceso de armonizacién de la caja
provincial cordobesa. Concretamente, se firmé un acuerdo por medio de la
Ley nacional 25235 (Ley de Compromiso Federal) al que por pedido expreso
de Cérdoba se incorporé la obligacién de la nacién de financiar las cajas no
transferidas; como contraparte, las provincias correspondientes armonizarfan
sus cajas con las pautas nacionales en un plazo de ciento ochenta dias (régimen
de aportes y contribuciones, edad minima y afos de aportes requeridos). El
proceso dio lugar a controversias nacién-provincia, por reciprocos reclamos de
no cumplimiento.

Para Cérdoba, el proceso de armonizacién se inici6 con la suscripcién en
noviembre de 2000 del “Convenio de Armonizacién y Financiamiento del
Régimen Previsional entre los Estados provincial y nacional”, ratificado en la
Legislatura por la Ley 8911. Apenas un ano después, la crisis que sacudia al
pais fue motivo de una de las medidas que posteriormente tendria (conflicti-
va) repercusion en el sistema previsional provincial: se resolvié una reduccién
promedio del 30% en las remuneraciones de los legisladores y funcionarios del
Poder Ejecutivo provincial, lo que luego fue seguido por la Municipalidad de la
Ciudad de Cérdoba, respecto de los funcionarios de mayor rango. La incidencia
en el sistema previsional provincial se ubicé en el cdlculo del haber inicial, pues
quienes fueron afectados por el recorte salarial posteriormente demandarian al

16 Ellibro institucional (cjpyR, 2013) reconstruye el proceso politico-institucional y legislativo
de esa decision.

7 Téngase en cuenta que Cérdoba no firmé ese pacto, pues solo participaron de él las provincias
que habian transferido sus cajas.
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organismo y al gobierno provincial por el restablecimiento del haber integro.
Se tratd de un largo conflicto que solo llegé a resolverse en 2014, con el fallo
de la Corte Suprema de la Nacién, que convalidé lo que desde entonces se
conoce como “movilidad a la baja”.

En 2002, mediante la Ley 9075/2002 se modificaron las edades de retiro,
compatibilizdndolas con las reglas del sistema nacional. Esto implicé siete anos
mids requeridos a los varones y cinco a las mujeres para acceder al beneficio
jubilatorio. Como parte de este cambio en la edad de retiro, se establecié el
régimen de jubilaciones anticipada, cuyo impacto fue que afiliados que tenfan
previsto jubilarse entre los anos 2003 y 2008 adelantaran su retiro.'®

En 2007, y tras declarar inconstitucional el Decreto 1777, el Tribunal Su-
perior de Justicia, ordend a la provincia pagar las deudas acumuladas durante
los doce afos anteriores. Este fallo tuvo un fuerte impacto en el equilibrio
financiero de la caja, ya que obligé al pago de los juicios perdidos por jubila-
ciones, y porque restablecié la anterior férmula para el cdlculo del 82% (en
base al salario bruto y no al neto).

En 2008 se hicieron nuevas reformas normativas. En este proceso, los dos
hitos mds importantes fueron la sancién de la Ley 9504 (que constituye la refor-
ma mis significativa de la Ley 8024), y la firma del convenio entre la provincia
y la ANSES para la armonizacion de la caja, aprobado por Ley provincial 9562.

La Ley 9504 se fundamenta en el fuerte desequilibrio que presentaba la
caja, agravado por la suspension del financiamiento del Estado nacional, otra
manifestacion del conflicto nunca superado entre transferencia-armonizacion-fi-
nanciamiento del déficit. De este modo, la Ley 9504 avanzé de manera conjunta
en la armonizacidn, a la vez que establecié la emergencia previsional'” (modifi-

'8 Segtin un documento de La Naranja-uerc (Unién de Educadores de la Provincia de
Cordoba, adherido a cTERA), el régimen de jubilaciones anticipadas implicé unas 20.000
jubilaciones que rompieron el equilibrio de la caja, que segtin la misma fuente pasé de 64.000
290.000 beneficiarios entre 2002 y 2007 (http://www.lanaranjauepc.com.ar/la-naranja-uepc/
informacion-gremial/jubilados#contenido). En préximos apartados se verd que este proceso es
repuesto una y otra vez por los participantes en las discusiones, con puntos de vista completa-
mente opuestos: mientras los opositores a la gestién radical de entonces acusaban a la provincia
de haber “jubilado a miles de personas por anticipado para transferir el déficit a la Nacién”,
las autoridades (las de entonces y las actuales) sostienen que ello fue resultado precisamente
de armonizar con los requerimientos de nacién, ya que se provocd una catarata de pedidos de
retiro de personas que temian perder sus derechos.

1 La denominacién completa de la ley es “Armonizacién, Emergencia Previsional y Programa
de Saneamiento Administrativo, Econdmico y Financiero de la Caja de Jubilaciones, Pensiones
y Retiros”.
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cacién de la base para el cdlculo del haber inicial y de la movilidad jubilatoria,
nuevos topes para el haber méximo, armonizacién de edades de retiro y de afios
de aportes con los pardmetros del régimen nacional). Posteriormente, en 2011,
la Ley 9884 —que regula el pago de deudas en bonos emitidos por el gobierno
provincial y las tasas correspondientes— creé el Fondo de Financiamiento de
Actividades Recreativas y Sociales con el especifico objetivo de financiar cursos,
talleres de formacidn, obras de infraestructura y otras actividades a ser brindadas
en el Hogar de Dia Dr. Arturo Umberto Illia. Bajo el titulo “Politica, politicas
y territorio: un andlisis de los procesos de gestién y de la estrategia territorial
de la cypyRr entre 2008 y 20157, analizaremos particularmente la importancia
de este fondo y sus aplicaciones.

En agosto de 2012, con la Ley 10078 se introdujo un nuevo cambio norma-
tivo orientado, segtin sus fundamentos, a lograr una mayor sustentabilidad del
sistema. Por medio de esta ley se reformé la metodologia utilizada para actualizar
los haberes previsionales, postergando por ciento ochenta dias su actualizacién
respecto de los reajustes salariales. En una coyuntura con crecientes indices de
inflacién, la medida buscaba contribuir a reducir el déficit.

En lo que respecta a la proteccién a las familias, el proceso de organizacién
y desarrollo efectivo de una proteccién en virtud de la “carga” que impone su
manutencién es notoriamente mds breve y estd mucho menos documentado,
ya que son escasos los estudios histéricos que al menos incluyan los regimenes
de AAFF en el nivel provincial,” y Cérdoba no es la excepcién. Mds atin, puede
decirse que la pretensién de una “historizacién” elemental puede satisfacerse
con la referencia a tres grandes hitos. El primero de ellos es la actividad de-
sarrollada por Juan E Cafferata, abogado de origen cordobés, quien en 1921
habia presentado —sin éxito— un proyecto de creacién de un régimen nacional
en el Congreso nacional (“Sueldo y salario familiar”)?'. En efecto, Cafferata
fue quizds la voz provincial mds insistente en los origenes de estos regimenes y
fue en 1942, veinte afios después de aquel intento, que en el nivel provincial
se concretd lo esencial de sus proyectos, cuando mediante la Ley de Presupues-
to 3965/42 quedé reconocido “el beneficio de asignaciones familiares para
todos los empleados publicos de la provincia” (Falappa y Mossier, 2014: 174).

2 En el libro anterior de esta serie, Falappa y Mossier (2014) establecen conexiones de distinto
tipo entre el desarrollo del régimen nacional de AAFF y distintas iniciativas provinciales; entre
ellas, Cérdoba.

2! En el mismo, el legislador fundamentaba las virtudes de un régimen de “proteccién de la
familia”, en virtud de la “mejora de la mano de obra [...] més robusta y mds instruida” que
acarrearfa (Secretarfa de Cultura de la Presidencia de la Nacién, 1999: 57ss.).
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Medio siglo separa a aquel primer acto del segundo hito que tomamos
como referencia: se trata del par compuesto por la Ley provincial 6485/1992
y el Decreto 28/1997. En su articulo 192, la primera establecia el régimen de
“remuneraciones del personal de la administracién central y organismos descen-
tralizados del Estado provincial”, que declaraba que las decisiones de politica
salarial de los agentes de la Administracién Pablica Provincial eran facultad del
Poder Ejecutivo, “... a fin de corregir distorsiones técnicas y monetarias en el
poder adquisitivo de los salarios”. Y en su inmediato anterior (articulo 191), la
misma ley adheria formalmente al régimen nacional, que por entonces estaba
contenido en la Ley 18017/1968. Cuando en 1996 esta tiltima fue derogada, el
articulo 1, del Decreto provincial 28/1997 actualizé beneficios y condiciones,
y declaré la adhesién lisa y llana al “Régimen de Asignaciones Familiares esta-
blecido en el orden nacional” (por entonces, de la Ley nacional 24714/1996).

En nuestra secuencia, el tercer momento es el de la disociacién del sistema
provincial respecto del nacional. Ello ocurrié por medio del Decreto 1082/2012,
cuando el gobierno provincial decidié apartarse del sistema establecido en
agosto de 2012 por el gobierno nacional, conocido como “ingreso global fa-
miliar” (Decreto 1667 y 1668/2012). El argumento invocado fue el perjuicio
que esa modalidad acarrearia a los trabajadores publicos, y se encadend en
dos decisiones, una explicita y otra, de facto: por la primera, fue conservada la
metodologia de determinacién de la escala de remuneraciones que servian de
base (por ingreso personal). La segunda, en cambio, es lo que no fue dicho: que
los montos no se actualizarian y estarfan congelados casi tres afios.

La arquitectura institucional de la seguridad social
para adultos mayores y nifios, nifias y adolescentes
en la provincia de Cérdoba

Aligual que en los otros dos capitulos que refieren a la proteccién en provincias,
abordamos a continuacién la dimensién institucional de la misma en el caso
cordobés. Ello significa que la descripcion y andlisis involucrados hardn hincapié
en los aspectos estructurales y funcionales (disefio, procesos y funcionamiento)
de la institucionalidad que vehiculiza la proteccién de los dos grupos de po-
blacién estudiados. Como parte de esa estrategia de andlisis, hasta donde sea
posible, reservaremos los aspectos de la proteccién propiamente dicha para los
dos siguientes apartados, dedicados consecutivamente a AAMM y NNA.

343



Claudia Danani y Sergio Rottenschweiler

Organizamos el recorrido “siguiendo” a esos dos grupos, lo que implica
que nos abocaremos en primer lugar a las instituciones que se ocupan de la
proteccion de AAMM en una secuencia que va “de lo provincial” (Caja de Pre-
visién) a “lo nacional” (Sistema Integrado Previsional Argentino a cargo de la
ANSES),* y luego haremos el mismo camino en relacién con NNA. Sin embargo,
debe recordarse que en este tltimo caso el componente de la proteccién social
marca y determina el objeto, y en ese sentido la AUH hace que pongamos espe-
cial foco en la poblacién de NNa de hogares vulnerables. Dado que el proyecto
que dio origen a este libro se articuld teérica y empiricamente alrededor de
la dimensién territorial de los procesos de igualacién y desigualacién social,
dedicaremos especial atencién al peso que esta dimensién tiene en las politicas
desarrolladas por las grandes instituciones de proteccién social con asiento en
la provincia; vale decir, observaremos principalmente las politicas desarrolla-
das por la cjpyR y por el organismo nacional (aNsEs) en la provincia, ya que
esas son las instituciones cuyas acciones construyen y delinean el “territorio
cordobés”. Cabe decir que en virtud de que ambos organismos expandieron
su presencia y alcance territorial, hablamos de una “estrategia de despliegue”
en esa dimensidn, e intentamos desentranar las relaciones sociales que fueron
tomando cuerpo en cada caso.

Hecha esta breve presentacién, recordamos lo anticipado respecto de las
diferencias que se encontrardn en el tratamiento de las instituciones y politicas
provinciales y nacionales, lo que obedece a un acceso también muy diferente
a fuentes y materiales de una y otra jurisdiccion. Para su mejor comprensién,
recordamos que el trabajo de campo cuyos resultados exponemos fue desarro-
llado entre diciembre de 2013 y setiembre de 2015, siendo estas fechas las de
la primera y la tltima insercién en el campo institucional. Creemos que este
recordatorio servird al lector para comprender el marco que torna significativos
los procesos que analizamos, y de los que los discursos forman parte.

La organizacién institucional del sistema previsional
de la provincia de Cérdoba: la jurisdiccién provincial

La cjpyR es una entidad descentralizada y autdrquica, que tiene personalidad
juridica e individualidad financiera, y que al momento de la elaboracién de este

22 Aunque posteriormente tendremos en cuenta la proteccién prestada por las pensiones no
contributivas, en este apartado no nos referiremos a ese componente de la proteccion de Aamm.
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libro desarrolla su actividad en el dmbito del Ministerio de Finanzas provincial.*?
Cabe tener en cuenta que la Ley 5317/1972 que cred la caja en su actual con-
formacién® establecia que el organismo “mantendria sus relaciones con el Poder
Ejecutivo Provincial a través de la Secretaria Ministerio de Bienestar Social”, y
que posteriormente, en diciembre de 2007, la Ley 9454 sancioné una nueva
estructura orgdnica formal del Ejecutivo provincial. En este tltimo caso, la
cjpyR habia quedado bajo la 6rbita de la Secretaria General de la Gobernacién,
situacién que cambié nuevamente en 2011, con el pasaje del organismo al drea
de Finanzas. Como se ve, a lo largo de los anos distintas leyes de ministerios
cambiaron la insercién, siendo la aqui consignada la vigente a julio de 2016.”

La institucién estd encabezada por una Presidencia. La divisién funcional
sigue la modalidad de gerencias, encabezada por la Gerencia General, siendo
la de Relaciones Institucionales y la de Beneficios las que mds interesan a este
trabajo, dado que tienen a su cargo el desarrollo de la politica de “despliegue
territorial” y el otorgamiento de beneficios, respectivamente, los dos elementos
centrales de la proteccién brindada por la caja en el periodo que estudiamos.
Sin embargo, en el trabajo de campo no pudimos acceder a un organigrama.
En su lugar, y bajo el curioso titulo de “Autoridades y referentes”, la pigina web
del organismo enumera las dreas de “Beneficios”; “Atencién Integral al Bene-
ficiario”; “Delegaciones”; “Legales”; “Administracién Financiera”; “Auditoria’;
“Sistemas”; “Recursos Humanos”; “Relaciones Institucionales”; “Patrimonio”;

3 Cabe sefalar que en diciembre de 2015, cuando finalizé la administracién a cargo de José
Manuel de la Sota, existia una Secretaria de Previsién Social, que hasta 2010 dependié de la
Secretarfa General de la Gobernacién, y desde entonces, del Ministerio de Finanzas. Durante los
periodos 2007-2011 y 2011-2015 la Secretaria de Previsidn Social fue ocupada sin interrupcién
por Osvaldo Giordano, quien a la vez ejercia la Presidencia de la Caja de Jubilaciones. Desde
diciembre de 2015 Giordano es ministro de Finanzas de la provincia. En medios especializados
hay acuerdo respecto de que la existencia de la Secretaria era solo formal, y que antes bien
resultaba un modo de asignar al presidente de la Caja de Jubilaciones el rango de secretario de
Estado. Mediante Decreto 1819 del 10/12/2015, Mariela Camporro fue designada presidenta
de la institucién, con jerarquia equivalente a la de secretario de Estado, reemplazando de ese
modo a Giordano en esa funcién.

# La Ley 5317/1972 procedié a la fusién de la Caja Provincial de Jubilaciones y Pensiones
con la Caja de Jubilaciones y Pensiones de las Municipalidades de la Provincia de Cérdoba.
» LacypyR comparte la condicién de ente autdrquico con APROss (Administracion Provincial de
Seguro de Salud), Loteria de la Provincia, Consejo de Planificacién Estratégica y con empresas
como la Empresa Provincial de Energia de Cérdoba (epEc) y Banco de la Provincia de Cérdoba.
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“Espacio Illia” y “La Caja Cultural”, pero sin que se reconozcan las jerarquias
y dependencias correspondientes.*®

Por fuera de esta estructura, en 2013 se cre6 una asesoria permanente en
cabeza del sindicalismo, mediante la designacién de dos asesores gremiales “con
responsabilidades de seguimiento y andlisis de la gestién” (Decreto 419/2013),
para lo cual los asesores estdn facultados para la solicitud y acceso a toda in-
formacién relativa a los servicios y funcionamiento del organismo. La desig-
nacién es oficial, aunque la propuesta es de las propias organizaciones, y en
la investigacién no hemos podido constatar si se trata de puestos rentados. Se
entiende que una de las asesorfas funciona en representacion de los trabajadores
activos y la otra, de los ya jubilados o pensionados (la cldsica distincién entre
aportantes y beneficiarios).

Con la asuncién de Osvaldo Giordano al frente de la cjpyR en el afio 2007
se inici6 (y continda al momento de la elaboracién del libro) un radical pro-
ceso de “modernizacién institucional y de la gestién”, que cobré vigor durante
2008 y que viene transformando los procesos internos de la sede central y de
los organismos empleadores (empresas puablicas, municipios, dependencias
administrativas) y las tramitaciones de los afiliados, los dispositivos de control y
seguimiento, la produccién y publicacién de la informacién institucional y los
procesos de reclutamiento, trabajo y promocidn del personal. A la descripcion
y andlisis de ese proceso estdn dedicados prioritariamente los dos préximos
acdpites, en los que desagregamos las siguientes dimensiones: i) el proceso de
“modernizacién de la gestién, ii) el sistema de produccién y publicacién de
informacidn vy iii) la estrategia de “desarrollo territorial” de los tltimos anos
(2008-2015).

Los procesos de gestion (i): modernizacion y produccion
y provision de informacion

La modernizacién de la gestién

“Con el objetivo de agilizar la atencién y resolucién de trdmites”, tal como reza
el libro institucional con el que se celebrd el centenario del organismo, en 2008
las autoridades recién asumidas pusieron en marcha un proceso al que se hace
mencién como “modernizacién administrativa”. La denominacién comprende

26 De hecho, podemos afirmar que “Beneficios” y “Relaciones Institucionales” tienen rango de
Gerencias solo por haber entrevistado a sus titulares y haber recibido sus tarjetas de presentacion.
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una amplia reingenierfa de procesos, atin en curso, de cardcter tanto interno
como de atencién al publico, que se desarrolla en érganos centralizados y en
organismos pagadores y recaudadores. Concretamente, nos referimos a orga-
nismos que emplean personal de dependencia provincial, como municipios,
organismos provinciales y privados educativos, empresas provinciales y entes
autdrquicos (como la propia cjpyR), que por ello deben pagar las contribucio-
nes y son agentes de retencidn de los aportes de los trabajadores. El proceso de
administracién involucra también interfaces con otras agencias provinciales,
como la Direccién General de Rentas, por la coparticipacién municipal. De
ese modo, la reforma afecté los procesos internos de las dreas centrales y de
las de distintas jurisdicciones, las relaciones entre ambas, las interfaces con el
resto de las dependencias del gobierno provincial (de todos los niveles) y la
atencion al publico.

Tanto la documentacién como la informacién surgida de las entrevistas
indican que el programa de reforma se puso en marcha con un importante
operativo dirigido a resolver la acumulacién de entre 25.000 y 30.000 expe-
dientes de todo tipo.”” La dimensién del atraso se percibe al contrastarlo con
el total de beneficiarios de entonces (algo menos de 90.000) y un flujo anual
fijado en 4.800 nuevas solicitudes (cypyr, 2013). Si bien los testimonios in-
ternos senalan que el origen de ese atraso residié principalmente en el cambio
normativo de 2001, que provocé el subito inicio de una gran cantidad de
trdmites de solicitud de beneficios, puede decirse que la versién dominante —y
que reviste casi cardcter de “oficial”, porque asi estd consignada en los informes
publicados— es que se enfrentaba una situacién mds estructural, en la que se
combinaban problemas de procedimiento, falta de tecnologia y de capacitacion
del personal, equipamiento deficiente e infraestructura obsoleta de todo tipo
(incluso, fisica) (cypyr, 2013: 221-222).8

Encarar la situacién significaba dar respuesta a los asuntos pendientes en
cada uno de ellos, a fin de poner al dia la administracién, al mismo tiempo
que emprender la reingenierfa de procesos “hacia adelante”. Para el acumu-
lado, en 2008 se dio lugar a la modalidad de trabajo “por stock” para agilizar
la tramitacién de los expedientes de jubilaciones, y se ingresaron 170 equipos
informdticos, una herramienta elemental también para la reforma global que

¥ La primera cifra corresponde al “Informe Anual 2014” (cjpyR, 2014: 62); el segundo, a la
publicacién del Centenario de la Caja (Mercuri, 2013: 221).

8 A los cambios institucionales del afio 2001 se le atribuyen 20.000 de aquellos expedientes
acumulados.

347



Claudia Danani y Sergio Rottenschweiler

se avecinaba, mds alld de la “emergencia’. En 2010 fue creada una unidad
transitoria denominada Expedientes Atrasados, cuyo objetivo es precisamente
abocarse a la resolucién de los trdmites pendientes, y que comenzé a trabajar
con aquellos cuya evaluacién llevara a la conclusién de que no serfan culminados
en un plazo de sesenta dias (diciembre 2010-febrero 2011).

En cuanto al trabajo de mediano y largo plazo, la etapa requeria:

1) Revisar normativas especificas de regulacién de los diferentes asuntos
(principalmente, beneficios). Aunque hubo una multiplicidad de aspectos
involucrados, ello tuvo efectos especiales en la tramitacién de las jubilaciones
por invalidez, pues se revisé el procedimiento para su determinacién por
las dreas médicas.”

2) Delimitar y establecer pautas de gestidn de tres procesos claves: recaudacion,
otorgamiento (de beneficio) y pago. Para ello, alo largo de todo el periodo se
priorizé la elaboracién de indicadores de gestién (generales y particulares).
Uno de los indicadores mds atendidos fue el de “tiempos (médximos) de tra-
mitacién”. Al respecto, se habilité el asi llamado Plan Integral de Reduccién
de la Mora Administrativa, internamente mds conocido como “Plan 30
dias”, segtin el cual ningtin expediente puede estar mds de ese plazo en una
misma drea de la caja. Ello implicé (e implica) una dindmica de informe
semanal por parte de la Auditoria a cada drea que registra demora en la
salida de expedientes.”” Segtin el Informe Anual 2014, desde 2008 se habia
alcanzado un 90% de reduccién de los expedientes atrasados, pues el ano
se habia cerrado con 2.404 expedientes activos (estado que indica que se
encuentra en proceso sin haber sido resuelto atin); en lo que respecta a los
tiempos para procesar las solicitudes de beneficios, en el Informe Anual
2015 se afirma que en ese afo las jubilaciones ordinarias alcanzaron un
promedio de cuarenta y cinco dias para ser concluidas, incluso por debajo
de los sesenta dias que se habia fijado como tiempo para ese trdmite y para
los retiros obligatorios. Segtin las mismas fuentes, en 2005 la obtencién de
esos beneficios insumia un plazo de alrededor de doce meses.

# El trdmite de jubilacién por invalidez lleva varios afos de andlisis y discusién en el nivel
nacional y provincial. De hecho, las autoridades del cCOFEPRES transmitieron el objetivo de
terminar el ano 2014 con un nuevo baremo acordado por todos los sistemas del pais. El proyecto
se presentd en agosto de ese afio y aguardaba aprobacién ain a fines de 2015.

3% Vale decir que el 4rea de “Expedientes atrasados” recibe un trato especial, precisamente por
la naturaleza de las materias y casos que diligencia.
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De acuerdo con lo manifestado por autoridades de primera linea, las
funciones que obtuvieron mayor provecho de estos procesos fueron, en
primer lugar, la provisién de informacién y asesoramiento, para la que se
asumieron una serie de caracteristicas de un programa espanol llamado
Datos Abiertos. En general, la produccién y puesta a disposicién de la
informacion es presentada por las autoridades como condicién transversal
a todas las operaciones, en el marco de una politica llamada de “Trans-
parencia’, que es permanentemente invocada (ver infra, “Produccién y
publicacién de informacién”) y a la que se asigna la misma centralidad que
a los tres procesos criticos mencionados. Vinculado con ello, se creé el drea
Atencién Integral al Beneficiario, encargada de canalizar la informacién e
iniciar reclamos. Asimismo, se vio particularmente agilizada la gestion de
los “reconocimientos de servicios”, solicitados por afiliados o ex afiliados
para su presentacién ante organismos con los cuales existian convenios de
reciprocidad. Esa agilizacién fue especialmente importante para el funcio-
namiento del organismo en el marco de las moratorias emprendidas por
la ANSES, ya que crecieron de modo apreciable los trdmites iniciados por
personas que pretendian acreditar servicios en el dmbito provincial, para
sumar afnos de aportes y obtener la jubilacién nacional.

Responsables de distintas dreas coincidieron en sefialar que el convenio
de armonizacién firmado en 2008 también contribuyd al proceso de mo-
dernizacién, ya que tempranamente incluyé acuerdos sobre los tiempos
de otorgamiento de los beneficios, estableciéndose un plazo que no podia
superar los tres meses. En la documentacién y publicaciones propias tam-
bién se hace referencia al impulso que en su conjunto este proceso recibié
de Ciudadano Digital (cIp1), plataforma tecnoldgica del gobierno de la
provincia creada por Decreto 1280/14, que permite realizar trimites de
manera remota, almacenando la documentacién asi obtenida (“despapeli-
zacién del Estado”).

Reacondicionar los espacios fisicos, con cambio y ampliacién de las sedes.
Distintas dependencias que funcionaban en la sede original e “histérica”,
ubicada en la interseccién de las calles Colén y Rivera Indarte, fueron
progresivamente mudadas a un nuevo edificio, en la calle Alvear (edificio
que a su vez debi6 ser readecuado para albergar las tareas internas y de
atencién al publico). Finalmente, y como resultado de tales movimientos,
en el momento de escritura de este libro el edificio de la calle Colén préc-
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ticamente solo es sede de la Tesorerfa, y el resto de las funciones y trdmites
se realizan en el nuevo edificio de Alvear 15.

4) Bancarizacién: en el mismo afio 2008 se inicié la supresién del pago pre-
sencial en la sede, produciendo un proceso masivo de “bancarizacién”, lo
que desde el punto de vista de la gestién en si misma permitié reasignar
personal y espacio fisico a otras funciones (ver infra, sobre el Espacio Illia
como lugar de pago).

El proceso de modernizacién administrativa tuvo también una importancia
fundamental en lo que respecta al desarrollo de controles en un amplisimo
espectro de asuntos, desde la deteccién de incompatibilidades (beneficios
simultdneos) hasta errores en la liquidacién o la movilidad, pasando por el
otorgamiento o pago indebidos, por incumplimiento de condiciones o por
fallecimiento, respectivamente. Ello supone la interconexién permanente y
segura con otros organismos para la actualizacion de la informacién, tales
como el registro provincial para la baja por fallecimiento, las disposiciones de
aumentos de haberes del personal en actividad para la correcta administracién
de la movilidad, las altas de beneficios de otros organismos (nacionales o de
otras provincias), etcétera. En ello jugd un papel importante el desarrollo del
SIJCOR, un programa muy adaptado a las caracteristicas de la provincia y de
ciertos organismos, que conecta bases de procesos criticos, similar al utilizado
por la Administracién Federal de Ingresos Publicos (aF1p) en el nivel nacional
y para cuya instalacién se contd con el asesoramiento y colaboracién de ese
organismo,” a fin de convertir adecuadamente la informacién al sicoss (Sistema
de Célculo de Obligaciones de la Seguridad Social del organismo nacional).
Segtin el Informe Anual 2014, la aplicacién del s;jcor permitié que desde ese
afo el 90% de los organismos empleadores enviaran a la caja las declaraciones
juradas en tiempo y forma, de modo de integrar el devengamiento de haberes,
aportes y contribuciones correctamente.

Hasta aqui describimos los alcances y contenidos del proceso en lo que
hace al funcionamiento de las estructuras centrales. En cambio, la referencia al
desarrollo del software para la reingenieria de procesos y controles sirve como

31 El stjcor es el aplicativo electrénico utilizado para la comunicacién mensual de las néminas
salariales de cada entidad empleadora, adoptado en 2011. Se convierte asi en un sistema integral
de presentacion de declaraciones juradas de aportes y contribuciones disefiado especialmente
para los siguientes organismos publicos de la provincia: Caja de Jubilaciones, Pensiones y
Retiros; APROsS (salud) y Seguro de Vida.
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conexién para referirnos a la “modernizacién administrativa” en organismos
de menor nivel; municipios, principalmente.

En efecto, el proceso de reforma administrativa tuvo un escenario critico en
los municipios. En buena medida, esa criticidad deviene del nimero de muni-
cipios, en doble sentido: por un lado, porque municipal es el origen de una alta
proporcién de los actuales y futuros beneficiarios;** en segundo lugar, porque ese
numero significa un volumen igualmente alto de empleadores cuyos procesos
de trabajo es necesario introducir en los nuevos procedimientos y entrenar en
las nuevas tecnologias, y hacerlo de manera relativamente estandarizada. Por
ello, es comprensible que una parte importante de los expedientes atrasados
se debiera a casos municipales, asi como el hecho de que desde 2008 en ade-
lante, los esfuerzos desarrollados para la informatizacién de la gestién y de los
registros enfocaran muy especialmente las condiciones de funcionamiento de
los gobiernos de municipios y comunas.

De los tres procesos que antes consignamos como fundamentales —recau-
dacién, otorgamiento (de beneficio) y pago— corresponde a los municipios una
accién directa de primera importancia en la primera de ellas: la recaudacién en
lo previsional (incluyendo las responsabilidades como empleadores del sector
publico). Pero a la vez en el dmbito municipal se desarrolla una tarea funda-
mental, que es el correcto registro de la historia laboral, pues luego serd la base
para la liquidacién de los beneficios. Las fuentes han sido diversas (centrales
o de los mismos gobiernos municipales), pero coincidentes: las condiciones
fueron enteramente transformadas, tanto con respecto a la gestién cotidiana
como al registro y custodia de la documentacién. Concretamente, se pasé de
la gestién dependiente de los perfiles personales de empleados y empleadas al
desarrollo de softwares de diversa complejidad, y al almacenamiento de datos,
mids que fisico. Ello implicé incluso la ampliacion de espacios de trabajo por
liberacién de depésitos y archivos.

“Todas” es la respuesta de los funcionarios municipales cuando se pregunta
cudles fueron las dreas mds involucradas en la reforma (especificamente, en este
caso en setiembre de 2015). Sin embargo, para el tema de este libro hay dos
que es necesario destacar: las dreas de Personal y las de Estados Contables o
Econdémico-Financieros. Las primeras debieron incorporar una serie de rutinas
y de informacién que permite mantener correctamente actualizada la base de
funciones, categorias y remuneraciones sobre la cual se realizan operaciones me-

32 E1 20% de los aportantes y el 15% de los beneficios de la cjpyR pertenecen a municipios

(incluyendo la Ciudad de Cérdoba).
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dulares del sistema previsional, como la movilidad jubilatoria. Las segundas —las
dreas contables— debieron integrar procesos hasta entonces compartimentados.
Por caso, el funcionamiento actual permite que el municipio cobre impuestos,
pague sueldos, reciba coparticipacién y deposite sus propias contribuciones o
fondos con una mayor economia de operaciones: “Por teléfono nos avisan cudnto
tenemos que descontar de lo que es nuestra coparticipacion, y con eso pagamos”, nos
explican en un municipio del centro de la provincia.

Como escenario, el de los municipios fue también critico por la gran
diversidad de situaciones en cuanto a tamafo, complejidad y competencias,
verdadera barrera para la estandarizacién que mencionamos antes, esencial para
una cierta confiabilidad, mientras las condiciones son muy dispares. Tanto en
la casa central como en los propios municipios hay referencias al hecho de que
la reforma no puede ser dada por supuesta sin mds: se requiere capacitacion,
recursos y tiempo. Puede decirse que, si bien en el trabajo de campo recogimos
visiones y evaluaciones globalmente positivas, resta ain un largo recorrido por
cumplir, tanto en términos de resultados como de medios y estrategias para
poner en juego.

Esta suposicién crece si se valora la inversién en personal especializado y
en la realizacién de capacitacién de la planta que han realizado municipios mds
dotados econdmica e institucionalmente (que, por ejemplo, han podido migrar
datos a bases propias y recodificar con objetivos auténomos), y se lo compara con
las condiciones que enfrentan municipios y comunas del “norte més rezagado”;
vaya como ejemplo que, segtin manifestaban funcionarios tantos municipales
como del organismo central, hay comunas que incluso por su pequefiisima escala
ni siquiera “suben los datos” a las plataformas compartidas, lo que significa que
dreas de gobierno integras quedan subregistradas. De hecho, los propios infor-
mes institucionales consignan que el 10% de organismos empleadores que atin
no cumplen con la entrega de declaraciones juradas (ver supra, aplicativo s1jcor)
corresponde a comunas del interior de la provincia, rezagadas en el desarrollo
de la tarea; y también cabe senalar que se aplican multas por incumplimien-
to, estandarizadas en un 10% del total de la recaudacién, y que los mismos
informes reportan que “la mayoria de las multas son aplicadas a municipios
y comunas del interior provincial” (cypyRr, 2014). Finalmente, en conjunto es
posible esperar que esa desigualdad entre unidades de gestién crezca, dado que
el proceso de modernizacién contintia su curso con readecuaciones normativas
destinadas a acercar con mds precisién las condiciones previsionales del jubilado
o retirado a las laborales. Ello requiere atin mds participacién por parte de los
gobiernos departamentales y de las oficinas comunales, lo que a nuestro juicio
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ensanchard la brecha, pues hard que los municipios en condiciones de asumir
algunas de esas tareas y de desarrollar iniciativas se vean estimulados a hacerlo
y se “despeguen” de los mds desaventajados.

Por ultimo, plantearemos los aspectos mds importantes de lo que ha signifi-
cado el proceso de “modernizacién administrativa” para los afiliados a la cjpyRr,
que puede descomponerse en dos momentos: el de su implementacién y el de
las salidas o resultados. Con respecto a estos tltimos, los beneficios han sido
indudables: los tiempos de resolucién se acortaron sustantivamente y los trdmites
se simplificaron desde el punto de vista de lo que el afiliado debe presentar para
iniciar la solicitud de un beneficio, lo que se hizo especialmente notable entre
2013 y 2014 (contribuyé a ello la regulacién contenida en la Circular 32/14).
Uno de los directores decia “... somos el mismo Estado”, como justificacion
autocontenida de la eliminacién de requisitos.*® Asi, la certificacién laboral o
la fotocopia de DN, por ejemplo, son dos de las documentaciones que desde
entonces provee la misma caja, sea porque es extendida por organismos estatales
que la caja directamente gestiona, como en el primer caso, o porque el afiliado
ya ha presentado el documento en otras ocasiones y se encuentra almacenado
digitalmente, el segundo. A medida que se fue avanzando en esa direccidn,
también se ha ido llegando mds lejos en la tramitacién digital, al punto que
hay gestiones que se hacen enteramente de ese modo. Por ejemplo, la pensién
derivada pricticamente ha pasado a ser conocida como “pensién web”, pues el
o la solicitante no necesita concurrir a la sede: dado que ya se constataron las
condiciones laborales del causante (jubilado o jubilada que ha fallecido), solo
queda por certificar el vinculo y el derecho al beneficio, por alguno de los lazos
que establece la ley. Su demora ya se ha estabilizado en un mes. Y un camino
similar podria seguir la jubilacién, pues entre 2015 y principios de 2016 se
acelerd ese segundo trdmite, que en rigor es mucho mids critico. El sistema
contempla una serie de contactos no informdticos, al menos en el periodo de
desarrollo del proyecto y en 2016 se dio comienzo también no solo al tramite,
sino a la capacitacién del personal involucrado y cuadros medios. Durante la
elaboracién de este libro fueron produciéndose algunas presentaciones de la
experiencia en foros internacionales.

En cambio, en lo que respecta a la otra faceta, la de la implementacion
como experiencia para los afiliados mismos, las cosas no han sido tan estimu-
lantes como se las ve institucionalmente. Ello ocurre porque el recorrido hasta
este punto, sin duda satisfactorio como proceso de gestion, para las personas

3 Esa misma expresion se encuentra en el Informe Anual 2014 (cjpyR, 2014: 52).
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estuvo hecho de sucesivas imposiciones, sin excepciones, para que se avinieran
a los nuevos procedimientos. Y ello requirié una alfabetizaciéon bésica en in-
formdtica de la cual, por razones generacionales, una alta proporcién de esas
personas carecia. Esto pudo ser verificado en el curso del trabajo de campo:
jubilados que hacen reclamos acompanados por varios hijos, para “que sean
muchos para entender”; o acompanantes que directamente hacian el tramite,
por la imposibilidad de lograrlo por parte del titular.

Es cierto que el evidente desfasaje entre los requerimientos y las competen-
cias efectivas progresivamente va afectando a menor proporcion de afiliados, ya
que se incorporan personas que han tenido mayor contacto y entrenamiento
con la tecnologfa. Pero no puede menos que pensarse en sistemas mds asistidos,
que no carguen sobre la generacién presente el peso de la transicién; en parti-
cular, porque para este grupo ese peso no se alivia sino que se acentta, ya que
los nuevos procesos que se informatizan significan nuevas operaciones que el
afiliado debe hacer. Debemos recordar que no es un asunto que se presenta solo
para los trdmites de la cjpyR sino que es parte de la politica del Estado provincial
ya mencionada (Ciudadano Digital), que en simultdneo con los atractivos que
la administracién central provincial genera para la incorporacién al programa,
instituye condiciones para que otros organismos condicionen los trimites a
la inscripcién. Esto es lo que sucede con la cjpyR, precisamente: las personas
deben obtener un turno para cualquier gestién (no hay “demanda espontdnea”)
y la condicién para ese turno es la inscripcién en cipl. De esa manera, cada
organismo (y la caja entre ellos) se convierte en una “ventanilla” de cip1, en el
que hasta cierto punto se brinda asesoramiento para la gestién de la cuenta (y la
clave) que cada ciudadano debe tener. “Hasta cierto punto” es una expresién que
usamos deliberadamente, ya que algtin usuario refiri6 que, ante las dificultades
para la gestidn, el propio personal de la caja le habia recomendado concurrir
a un comercio de la zona para obtener la clave de nivel de seguridad I, que es
la genérica de cip1 (la caja requiere nivel de seguridad II). Efectivamente, hay
carteles que anuncian el servicio en varios negocios cercanos.*

3% Estos fenémenos de pequefios (o grandes) nichos de comercializacién asociados a los pro-
cesos burocrdticos masivos son habituales: lo que referimos en la Caja es similar a lo que se
encuentra en los alrededores de las upar de la ANSEs, con la tramitacién del curt, de un turno
o de certificacién negativa. En definitiva, podria ser considerado como el suceddneo de las
fotocopiadoras que rodean a los organismos publicos, o de las “escribanfas” para la certificacién
de fotocopias, habitualmente cercanas a las dreas de Tribunales.
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El sistema de produccién y publicacién de informacién

La cjpyr de Cérdoba ha desarrollado, y dispone actualmente, del sistema
de produccién de informacién previsional mds importante del pais; asi es
reconocido por todo aquel que circula en cualquiera de los espacios y niveles
institucionales vinculados con el tema, cualquiera sea su posicidn institucional
o politico-partidaria.

Como ya fue consignado, los desarrollos en esta materia son explicitamente
inscriptos en el objetivo de la transparencia,®> presentada como una condicién
transversal al conjunto de la gestién. En ese sentido, asi como se consignan
experiencias como el del programa Datos Abiertos de Espana, como modelo
de gestién los documentos vinculan las iniciativas propias con las de Gobierno
Abierto en el nivel nacional e internacional (Programa de Gobierno Abierto de
la Jefatura de Gabinete de Ministros del Gobierno Nacional de 2012 y Alianzas
de Gobierno Abierto/Open Government Partnership [0GP], respectivamente).
En la segunda dimensién, ademds, en 2013 se produjo la incorporacién de los
representantes gremiales que comentamos al inicio del apartado, interpretada
como politica que promueve la participacién de los distintos sectores involu-
crados.

Con respecto especificamente a la produccién de informacién, la bateria
de publicaciones permanentes de la cjpyR estd compuesta por:

1) Informes anuales, definidos como el compendio de informacién y andlisis
sobre la situacion del sistema previsional provincial. Consta de una memoria
institucional, una memoria estadistica y los estados contables.

2) Estados contables, con el propésito de someter a difusién anual el control
sobre el registro de ingresos y erogaciones, asi como la calidad de los mis-
mos. Segun informan las autoridades, desde el afio 2008 ese informe es
sometido a auditoria externa. Su periodicidad es anual.

3) Informe Estadistico de la Seguridad Social (1Ess): su objetivo es dar a conocer
series estadisticas actualizadas enfocadas en las erogaciones previsionales
corrientes. Se compone de cinco capitulos (Resumen, Beneficios, Benefi-
ciarios, Evolucién de Beneficios con altas y bajas, Masa Previsional Bruta),
con lo que se cubre ese espectro de variables. La publicacién es mensual.

% En realidad, la transparencia se establece en algunos documentos como objetivo, y en otros
como “linea estratégica’, “requisito” o directamente como “politica de transparencia”, siempre
presentada en asociacién con la rendicién de cuentas.
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4) Informe de movilidad: se trata de un informe en el que mensualmente se
consignan los sectores que han recibido reajustes en los haberes, asi como
el impacto de estos en el estado financiero del organismo.

5) Informe Financiero es de periodicidad trimestral, cuyo objetivo es dar
difusién al estado de equilibrio/desequilibrio del sistema previsional en su
conjunto, asi como a sus fuentes de financiamiento.

6) Informe de Recursos Humanos es de naturaleza estadistica y describe
caracteristicas de los empleados (distribucién segin edad, nivel educativo,
condicién laboral, etcétera), asi como de su desempefio (llama principal-
mente la atencidn el informe sobre las razones del ausentismo, horas extras
abonadas, etcétera). Se publica mensualmente.

7) Informe de Cajas Profesionales: es el mds recientemente incorporado, ya que
su primera publicacién es de 2014. En él se expone informacién estadistica,
contable y actuarial de las cajas previsionales para profesionales.

Asimismo, se realizan algunas publicaciones ocasionales, y otras de menor
densidad técnica. Entre las primeras se encuentra el informe iniciado en 2013,
desarrollado en 2014 y culminado en 2015, denominado “Proyeccién actuarial
de la Caja de Jubilaciones, Pensiones y Retiros de la provincia de Cérdoba,
2014-20507, consistente en un estudio que proyecta la evolucién de los ingresos
y egresos previsionales para el periodo indicado. Ese trabajo, que se basa en
un modelo actuarial, tiene objetivos de gestién y no puramente informativos
o de “rendicién de cuentas”, y se espera del mismo la deteccién de tendencias
y problemas que deberdn enfrentarse en los afos siguientes. En lo que hace a
las publicaciones de cardcter mds general, se encuentra el boletin (mensual) La
Caja al Dia, que contiene informacién estadistica general y bésica y novedades
de interés para beneficiarios, empleadores, abogados y apoderados. Se envia por
via electrénica a los suscriptores.

Los avances de la gestién de Osvaldo Giordano al frente de la cjpyr en
materia de produccién de informacién y puesta a disposicidn sin restricciones
colocé al organismo en una posicién de liderazgo y reconocimiento incues-
tionable en la materia.*® Ese desarrollo cobra ain mds visibilidad cuando se lo

3¢ Por cierto, podria caber la posibilidad de que existiera informacién que no se releva, o
que, haciéndolo, no es publicada. Sin embargo, hemos rastreado esa posibilidad y no dimos
con informacién que pudiera ser solicitada; por lo tanto, tampoco pudimos probar nosotros
mismos la denegatoria de una solicitud y en las busquedas no conocimos episodios de ese tipo.
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compara con el proceso experimentado por los sistemas de informacién del
resto de los organismos provinciales y, mds atin, con el de la ANsEs, que fueron
en sentido exactamente contrario. De esa manera, la provincia de Cérdoba fue
ganando protagonismo y voz autorizada en los debates nacionales, tanto los
especificamente previsionales como los mds genéricos. En el curso de nuestro
trabajo de campo vimos cémo, a la menor mencién al asunto, autoridades o
especialistas de otros organismos (provincias o jurisdicciones) se apresuraban a
mencionar el caso cordobés como ejemplo para el desarrollo de un sistema de
informacion al que se consideraba necesario. Incluso, es habitual que grupos
de trabajo de otras provincias soliciten visitas o sesiones de asesoramiento sobre
distintos aspectos; es decir, no solo sobre la produccién de informacién, pero
siempre se incluye esa 4rea.

Claramente, el contraste entre las politicas nacionales y las provinciales
respecto de la produccién de informacién ha sido en si mismo un objeto de
politica de “la Caja”. En la documentacién institucional, la insistencia en la
transparencia —a la que ya nos referimos— es mucho mds que un recurso de
educacion ciudadana: fue parte de una polémica contundente y sistemdtica
con el Gobierno nacional que las autoridades cordobesas intensificaron a
medida que se extendian la intervencién del INDEC y los procesos con efecto
dominé asociados a ella en el resto del sistema nacional y provinciales afines.
“La generacién y difusién de informacién en las instituciones publicas es un
eslabon central en la rendicién de cuentas y en la posibilidad de transparentar
la gestién promoviendo mecanismos de control social, generando confianza®
es un pdrrafo que, palabras mds o menos, reaparece en diferentes documentos.
La insistencia en asociar “buena informacién” con “buena gestién publica”
(“mejora constante del servicio”) y —sobre todo— “responsabilidad y decencia’
es una linea que no se abandonaria en todo el periodo estudiado en este libro,
y que no enfrent6 oposicién de ningtin sector; ni siquiera del sindicalismo, que
podria haber objetado alguna de la informacién sobre el personal de la cjpyr
a la que ya aludimos (v.g., ausentismo en el Informe de Recursos Humanos).
Sin embargo, ello no ocurrid y, por el contrario, la estrategia argumentativa se
reforzé. Por supuesto, no es ficil encontrar “buenas razones” para ir contra una
politica de informacién a la ciudadania. M4s bien, lo contrario.
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Los procesos de gestion (I1): politica, politicas y territorio: un andlisis

de los procesos de gestion y de la estrategia territorial de la Caja de Jubilaciones
de Cordoba entre 2008 y 2015. “El lllia”: de Hogar de Dia a Espacio Cultural
y programa

Como anunciamos en la presentacion del apartado, aqui describimos y anali-
zamos la politica de “despliegue territorial” del organismo provincial; politica
que asimilamos con lo que resulta el principal exponente de esta “construccion
del territorio” desde la politica de Seguridad Social en la provincia de Cérdoba:
la iniciativa del Espacio Illia y de la Red de Amigos del Espacio Illia. En este
punto queremos hacer dos senalamientos de distinto orden: el primero es que
abordamos “la cuestién territorial” como una dimensién de las politicas y de
las instituciones que representa lo que podriamos denominar “la espacialidad
material de referencia de lo jurisdiccional”; es decir, del Estado y del gobierno
(ambos), en sus diferentes escalas (v.g. provincial, municipal, nacional, etcéte-
ra) (Catenazzi y Quintar, 2009). Sin embargo, “construir el territorio” es més
que delimitar jurisdicciones: es producir identidades, separaciones, fusiones,
y €s por eso que en esta investigacion el concepto y la definicién empirica de
“territorio” articula el andlisis “en si” y el comparado. El segundo senalamiento
es, en realidad, una advertencia para el lector: hemos fundido en una sola las
dimensiones institucional-organizativa y la proteccién social del Espacio llia.
Tomamos esta decisién porque nos inclinamos por hacer una presentacién
integral de dicha institucién (llamada Espacio y Red de Amigos del Espacio
Illia), debido a que el cardcter novedoso de sus contenidos y del proceso (de su
espiritu, segin lo interpretamos) corrian el riesgo de perderse en una presen-
tacién “por dimensiones”, como desarrollamos el resto del andlisis.

La presentacién y andlisis del Illia, en la cotidianeidad cordobesa, requiere
distinguir entre tres referentes empiricos: el primero es el Hogar de Dia Modelo
Arturo Umberto Illia que —como dijimos en el apartado dedicado a los antece-
dentes histéricos— fue creado en 1986 y que actualmente no existe como tal. El
segundo es el Espacio Sociocultural y Recreativo para Adultos Mayores Arturo
Illia, nombre con el que aquel fue rebautizado en julio de 2013, mediante la
Resolucién 248 de la cjpyR, pretendiendo con ello sintetizar una reorientacién
en la concepcidn de la vejez, de la poblacién atendida y de la institucidn. Estas
dos primeras formas institucionales se refieren a actividades que durante los
treinta afios desde la primera creacidn, se realizaron y siguen realizdindose exclu-
sivamente en la ciudad de Cérdoba, en el mismo predio. La tercera referencia,
finalmente, corresponde al Programa Red de Amigos del Espacio Illia, creado
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con el propésito de extender la experiencia del espacio recreativo de la Capital
al interior de la provincia. Actualmente, las dos formas institucionales existentes
(Espacio y Programa Red) estdn respaldadas en la legislacién; concretamente,
en la Ley 9884/2011, que en su articulo 5 modifica la Ley 8024, del régimen
de beneficios, para proveer fondos de asignacién especifica. Dicho articulo dice:
“Créase el ‘Fondo de Financiamiento de Actividades Recreativas y Sociales’ con
el objeto de financiar cursos, talleres de formacidn, obras de infraestructura y
otras actividades que se brinden en el Hogar de Dia ‘Dr. Arturo Umberto Illia’.
Asimismo, podrd ser destinado a solventar actividades de igual naturaleza que se
desarrollaren en el interior de la provincia mediante convenios con organismos
no gubernamentales”.”’

Consignamos una clave institucional que estd presente en la normativa,
que tiene vigencia para las tres “formas” del Illia y que entendemos que debe
ser tenida en cuenta como parte de la lectura de la reconstruccién histérica
y del andlisis que haremos a continuacidn: la legislacién mediante la que fue
creada la caja deja un espacio de relativa indefinicién, tanto en términos de
prestaciones como de poblacién. En cuanto a las prestaciones, el articulo 3
de la Ley 5317/1971 (de creacién del organismo) senala que el mismo estard
a cargo de “la gestién y administracion del régimen de Previsién y Bienestar
Social”, expresién con la cual se amplian explicitamente (pero también de
manera imprecisa) las responsabilidades propias de un organismo previsional
en sentido estricto. La segunda caracteristica es que al definir su poblacidn, las
obligaciones desbordan la jurisdiccién provincial en los términos habituales
de la seguridad social; ello ocurre en el mismo articulo, que expresa “... para
agentes de la administracién provincial y municipal y otros sectores incorpora-
dos o que se incorporen mediante ley o convenio, fijando su domicilio legal en la
Ciudad de Cérdoba” [destacado nuestro]. Se trata de dos definiciones que son
simultdneamente puntuales, casi (solo) enunciativas y de limites y contenidos
imprecisos, que hacen del Illia una experiencia singular.

Comenzamos con el Hogar de Dia. Como hemos consignado oportuna-
mente, el 16 de octubre de 1986, y bajo la presidencia institucional del Dr. Ro-
lando Villagra, el entonces Hogar de Dia Arturo Umberto Illia fue inaugurado
en un predio propio localizado en José C. Paz 539 (pleno centro de la ciudad de
Cérdoba), donde hasta aquel momento la caja promovia actividades culturales
(mds aun, ese habia sido el lugar del Teatro Argentino). La creacién del hogar
de dia incluyé disenar y reacondicionar integramente el lugar, iniciativa que

37 Con ese texto, el articulo 5 de la Ley 9884 sustituye al articulo 117 de la Ley 8024.
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corrié por cuenta de la Presidencia de la Caja.*® Su estética fue pensada como
simulacién de una plaza, o como plaza techada, pues se asociaba al adulto mayor
sano y socialmente integrado a la imagen de las plazas naturales tradicionales;
tal como senala el libro institucional, no debia asemejarse a ... un geridtrico
sino (a) un ambiente para la recreacién y el esparcimiento” (cjpyr, 2013: 190).

El Hogar de Dia Modelo tuvo una primera época de mucha vitalidad,
durante la cual cumplié mds que satisfactoriamente sus objetivos originales:
en ¢l se desarrollaron actividades cientificas, culturales, sociales y de esparci-
miento de todo tipo; se dictaron talleres de aprendizaje de oficios y albergaba
también —en sus inicios— servicios de asistencia médica, social y personal. La
capacidad era estimada en seiscientas personas, pero a menudo fue excedido en
el limite de demanda. Algunas de las actividades fueron socialmente difundidas
mis alld de los circulos de participantes, como el Coro Estable “Maria Elena
Walsh”, algunos talleres artisticos (teatro, danzas, pintura, tejido) y la escuela
primaria para AAMM denominada Centro Educativo de Nivel Primario para
Adultos (Cenra).

Segtin el material de historia institucional, el hogar de dia tuvo “una vida
que no pudo sustraerse de los vaivenes politicos, sociales y econémicos que
atraveso el pais” (cypyR, 2013: 191), explicacién para lo que parece haber sido
un proceso de deterioro y de paulatino abandono de actividades: las que per-
sistieron, lo hicieron por iniciativa o interés de los participantes, tanto de los
docentes voluntarios como de los AamMM asistentes, sin control alguno e incluso
con modalidades de autogestion y cobro, en algunos casos (en entrevistas reco-
gimos la expresion de que la filosofia era “... e/ que quiera dar un taller, que lo
d¢”). Finalmente, hacia la segunda mitad de la década de 2000, el local parece
haber devenido en un lugar de cobro de los beneficios, donde la caja pagaba los
haberes a los cinco mil titulares no bancarizados que atin existian; como lugar
de trabajo, era considerado un castigo para el personal destinado alli.

Debe decirse que esta reconstruccion es bastante tentativa, mds resultado
de un ejercicio de historia oral que de investigacién documental y bibliogréfica.
Y no nos referimos solo a este capitulo sino también a las fuentes consultadas
(publicacién, presentacion institucional de la experiencia a un organismo in-
ternacional, tres entrevistas, recortes periodisticos). Las referencias coinciden

% En general, el Hogar de Dia es un centro que brinda atencién durante la jornada diurna a
personas que no viven en el lugar. Puede tratarse de hogares de dia para NNA 0 AaAMM, segin el
caso. El hogar de dia es considerado una alternativa intermedia entre la autonomia o autovalia
y la internacién completa (es decir, la completa falta de autonomia).
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casi punto por punto, aunque hay pocos “hechos” precisos para los primeros
quince anos que estarian descriptos de esta manera, como si hubiera una tnica
fuente del relato, que circula con pocas modificaciones y reinterpretaciones.
“No hay mucho escrito sobre los objetivos que se buscaban al inicio”, dijo
en 2015 la entonces directora del Espacio Arturo Illia, Sol Rodriguez. Asi, la
transmisién oral manda.

Como indicamos en apartados anteriores, en diciembre de 2011 el nuevo
gobernador José de la Sota renové la designaciéon como Presidente de la Caja a
Osvaldo Giordano, quien inicié su segundo mandato. Este hecho fue algo més
que el comienzo de un nuevo periodo en la funcién: se inicié una nueva etapa
institucional, radicalmente diferente, que seria definitoria en la transformacién
del organismo en su conjunto, y del (hasta alli) Hogar de Dia en particular.
Los primeros pasos habian sido dados casi un afio antes, con la sancién de la
Ley 9884, cuyo articulo 5 muestra dos aspectos: por un lado, la decisién de
expandir y reorientar drésticamente el papel y las actividades de lo que a partir
de entonces se llamé Espacio Social Recreativo y Cultural Arturo U. Illia, para lo
cual se le destinaba un nuevo fondo, conformado con los aportes de los afiliados
que vuelven a la actividad. Por otro lado, significé el inicio de la que ha sido
llamada “politica de descentralizacién™’ hacia el interior provincial, que fue
anunciada como actividades a desarrollar “en el interior de la provincia mediante
convenios con organismos no gubernamentales”. Como se ve, las condiciones
institucionales y el financiamiento fueron generados simulténeamente.

En el predio de la calle Gral. Paz este segundo periodo requirié mejoras
y reacondicionamientos edilicios, la conformacién de un equipo de trabajo
bajo nuevas autoridades y un plan agresivo, que incluy6 una intensa campafna
de visibilizacién social de la caja y de las actividades del Espacio Recreativo.
Sol Rodriguez, profesional de comunicacién y periodismo en quien Giordano
deposita habitualmente las tareas de prensa e imagen,® fue designada direc-
tora del Espacio Illia en febrero de 2012 y llevé adelante el proyecto. Un afio
antes se habia dispuesto otra modificacién sustancial —al desactivarlo como
lugar de pago—, con el propésito de fijar otras finalidades y de desarrollar otras
actividades.

3 Concepto que revisaremos mds adelante.

% En las redes sociales y profesionales de Internet, Rodriguez consigna sus antecedentes: funda-
cién IDESA, que Giordano dirige; la Caja de Jubilaciones de Cérdobay, en los dias de redaccién
final de este capitulo, también en el Ministerio de Finanzas de la provincia, cuya titularidad
asumi6 Giordano a partir del triunfo de Schiaretti, como gobernador para el periodo 2015-2019.
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Desde entonces, el Espacio Illia realiza talleres, seminarios y cursos de ma-
nera regular y programada; alberga eventos socioculturales (festejos, recitales y
espectdculos) y actividades recreativas (paseos y viajes) para poblacién mayor
de 55 afios, con independencia de su condicién previsional (beneficiarios y
beneficiarias provinciales y nacionales, y atn sin beneficio previsional) y con
el Gnico requisito de ser autovélidos. Asimismo, se ha dado una estrategia de
posicionamiento como referente en la temdtica de la tercera edad, bdsicamente
por establecer acuerdos y relaciones con grupos de estudio académicos y técnicos
(universidades Nacional y Catdlica de Cérdoba, especialistas en gerontologia del
pais y del exterior que visitan la ciudad y la provincia; grupos de especialistas
en derechos humanos, etcétera), lo que lo ha convertido en sede de jornadas,
de instancias de capacitacién y hasta de un congreso de especialistas.

Se obtiene una aproximacién al orden de magnitud de la movilizacién
institucional y personal que implicé el proceso desarrollado sefialando que en
2012 (primero de la puesta en marcha del nuevo proyecto, con nuevas autori-
dades formalmente constituidas) se dictaron 60 talleres, de los que participaron
activamente 950 AAMM; mientras en el ano 2015 se dictaron 113 talleres, con
un total de casi 1.600 aamMM participantes (en muchos casos, en mds de una
actividad).

La nueva etapa se sostiene en dos pilares: representar un paradigma concep-
tual y sociopolitico (aspecto en el que mds insisten las autoridades, aunque con
matices) y cimentar una institucién. Respecto del primero, los principios de
independencia, participacién, cuidados, autorrealizacién y dignidad (derivados
de la Resolucién 45 de la Organizacién de las Naciones Unidades sobre la “Ter-
cera Edad”, del 16 de diciembre de 1991)*' son permanentemente consignados
como “principios rectores de la tarea” en distintas presentaciones institucionales
(entrevistas, ambientacién, documentos y publicaciones); ademds, es reiterada
la referencia a los nuevos paradigmas que sigue la politica institucional, “... que
promueven la autonomia del adulto mayor y un envejecimiento activo, partici-
pativo y saludable” (video en sitio web de la caja). De ese modo, toma cuerpo
una retdrica que simultdneamente convoca al adulto mayor a un modo de vida
mds activo y al entorno social, a revisar y revertir las concepciones tradicionales
sobre esa etapa de la vida. En ese contrapunto, la institucion se compromete
en el resguardo y garantia de condiciones para el ejercicio de los derechos que
implican esas convocatorias.

4 Clarin, 21/12/1998.
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Lo que llamamos “el pilar institucional”, en cambio, puede ser desagregado
en tres elementos, que trataremos a continuacién: el financiamiento, la adhesion
de la provincia a la ley nacional de voluntariado y la definicién de la poblacién
a la que estdn destinados los servicios. Como sefialamos al inicio del capitulo,
esta es designada como “los adultos mayores de la provincia de Cérdoba”, con
lo cual explicitamente se extienden los alcances a toda la poblacién adulta mayor
que reside en la provincia, y no solo a la que en términos previsionales y pres-
tacionales en general se encuentra bajo jurisdiccion del gobierno provincial.*?

El primer punto es el del financiamiento. Como ya dijimos suficientemen-
te, la Ley 9884 cred el Fondo de Financiamiento de Actividades Recreativas y
Sociales, y puede decirse que, junto con la eliminacién de la actividad de pago
de haberes que se hacia en el predio del hogar de dia, representé el primer
capitulo de la transformacién y creacién institucional. También dijimos que
el fondo —que le dio al nuevo proyecto una autonomia inédita— se alimenta
de los aportes y contribuciones de los jubilados que reingresan a la actividad.
En el afio 2015 los ingresos totales® ascendieron a casi 61.000.000 de pesos
y los egresos (también totales) a 34.600.000 pesos (Informe anual 2015: 92).
Se estima que el pago del personal destinado al Espacio Illia insume el 29%
del total de los egresos y el pago a los voluntarios que dictan talleres y son res-
ponsables de otras actividades, el 10%. El informe consigna también gastos de
personal destinados a psicélogos, comunicadores y otros profesionales, aunque
no establece la cuantia; sin embargo, podria estimarse en algo similar a otro
10%, pues més adelante se sefiala que “algo menos de la mitad de las erogaciones
corresponden al rubro personal” (cjpyr, 2015: 92-93).

La oportunidad es propicia para incorporar la informacién y el andlisis
correspondiente al tercer referente involucrado con el Illia: la Red de Amigos
del Espacio Illia, creado por Resolucién Serie F300/2013. En los documentos
propios es definido como un programa que asume “un enfoque de derechos
e inclusion social” y que concreta una estrategia de “... expansién de las
actividades integrales de capacitacién, sociabilizacién y entretenimiento que
se desarrollan en el Espacio Sociocultural y Recreativo Espacio Arturo Illia”
(cypyR, 2015a: 3 y 4).

42 Las ambigiiedades del lenguaje: cuando se escucha o se lee “los viejos de la provincia”, el
entrevistador debe preguntar, segun el interlocutor: “;de la provincia o del gobierno provincial?”
Esa distincién es fundamental para nuestro tema.

# Vale decir, los ingresos que financian las actividades del Espacio Illia y del Programa Red
de Amigos, con sus subprogramas.
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Se trata de un programa que aunque es presentado con el propésito de
“descentralizar”, en realidad lleva hacia el interior provincial un programa
centralizado (el del Espacio Social y Recreativo) y lo concibe y gestiona de
manera desconcentrada. Creemos que esta es una descripcién mds ajustada a la
naturaleza y dindmica del programa, pues hasta su nombre (Red de Amigos
del Espacio Illia, con sede en la capital provincial) da cuenta de la matriz cen-
tralista provincial; por otra parte, el presupuesto sigue siendo uno y tnico, y
las distintas unidades que participan del programa solicitan fondos actividad
por actividad (y no con un presupuesto de gestién descentralizada), lo que se
hace operativo mediante la gestién de subsidios no reembolsables, siempre que
se cumplan los requisitos de inscripcién juridica para las organizaciones. Los
subsidios tienen por lo general montos tabulados (actualizables) para el pago
de talleristas, a los que a veces se agregan reembolsos de gastos.

Esa arquitectura y dindmica de contrapunto centralismo-desconcentracion
se articula (o se alimenta, quizds) de un paradigma propio del Tercer Sector,
en el cual cabe al Estado un papel principalmente de promocién de las inicia-
tivas de “organizaciones de la sociedad civil”. Es asi como el Programa Red de
Amigos existe sobre la base de los acuerdos y convenios realizados principal-
mente con Centros de Jubilados de toda la provincia, con la tinica condicién
de que hayan tramitado la personeria juridica (trdmite en el que la cjpyR juega
un papel més que facilitador, mediante un drea con personal profesional que
asesora al respecto). La afirmacién de que el programa existe sobre la base de
los convenios es literalmente correcta, ya que normativamente el programa fue
creado como un registro de instituciones. Por supuesto, se trata de una avenida
de doble mano: suele haber reconocimiento —mds o menos enfitico— de que la
intensidad y satisfaccién sociales por el funcionamiento del Espacio Illia cons-
tituyd un atractivo que expandié la red de centros adheridos y de actividades
(es decir, que estimulé la constitucién de organizaciones o la formalizacién de
algunas preexistentes) y que también justificé algtin desarrollo de la estructura
institucional. No es banal que los propios informes anuales de la caja exhiban
la Red de Amigos bajo los titulos “Expansién territorial” y “Presencia territo-
rial de la Caja” (cypyRr, 2015: 89), cuando lo que se hace es georreferenciar los
centros de jubilados participantes.

El crecimiento del programa fue exponencial: en 2013 fueron 20 los cen-
tros con los que se realizaron convenios; en 2014, fueron 111, y en 2015 se
firmaron convenios con 160 Centros de Jubilados y Pensionados. Su estructura
es inusualmente reducida: ocho personas de nivel técnico, de las cuales en el
momento de hacerse esta investigacién seis se encontraban en condicién de
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pasantes (alumnas de pregrado de la Carrera de Trabajo Social de la Universidad
Nacional de Cérdoba) y las otras dos pertenecen al personal contratado; una
arquitecta y la directora General del programa. Mds adelante analizaremos las
caracteristicas del programa en lo atinente a lo laboral.

En el marco de este programa se desarrollan dos subprogramas: el llamado
Programa Centenario (creado en setiembre de 2013), destinado al manteni-
miento, mejoramiento y refuncionalizacion edilicia de los Centros de Jubilados
con los que se convenia, y el Programa de Extensién de Talleres del Illia (creado
por Resolucién Serie F117/15, de marzo de 2015), en cuyo marco se llevan
adelante las actividades culturales, de capacitacidn, etcétera en toda la provincia
(incluida la ciudad Capital, por la saturacién del edificio de la calle Gral. Paz).

Esto ha permitido al Programa Red de Amigos estar presente en veintitrés
de los veintiséis departamentos de la provincia, e involucrar a mds de cien
localidades del interior provincial (cjpyr, 2015: 89). Sin embargo, el peso de
los distintos departamentos y localidades es desigual, como se ve en el mapa 1,
que presenta informacién institucional de ambas jurisdicciones (provincial y
nacional), por lo que completaremos su lectura al abordar las estrategias del
sistema nacional.
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Mapa 1. Provincia de Cérdoba, oficinas de atencién de la ANSEs
y de la Caja de Jubilaciones, Pensiones y Retiros de Cérdoba
y Centros de Jubilados de la Red de Amigos del Espacio Illia (2015)

Fuente: Elaboracién propia basada en datos de: a) Direccién Provincial de Estadisticas y Censos
del Gobierno de la Provincia de Cérdoba, Censo 2010 (1NDEC); b) UDAI: ANSES Institucional; c)
Oficinas de la cjpyRr y Centros de Jubilados, Informe Anual 2015.
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Concentrando la lectura del mapa en la informacién referida a la cjpyR, puede
verse que las condiciones institucionales siguen el patrén territorial del que
hablamos al inicio del capitulo: las dos mayores ciudades de la provincia,
Cérdoba y Rio Cuarto, cuentan con las dos tnicas sedes propias de la caja y
un espacio social también propio, lo que representa una oferta de servicios y
actividades y disponibilidad de personal e infraestructura incomparable con la
del resto. Pese a ello, hay una notable diferencia en el desarrollo de centros de
jubilados, ya que mientras en la ciudad de Cérdoba se encontraban registrados
cuarenta y seis centros en el primer semestre de 2016, Rio Cuarto contaba con
seis centros. ;“Vitalidad de la sociedad civil” capitalina o menor iniciativa de
la riocuartense? Claramente, se trata de una discusion teérica y politicamente
informada; pero ain con independencia de ella, es indudable que la poblacién
adulta mayor de Rio Cuarto tiene acceso a condiciones institucionalmente més
ventajosas que las disponibles para poblaciones que viven en departamentos
con similar densidad poblacional y con parecido niimero de centros de jubi-
lados. Puede agregarse que no se trata solamente de las condiciones fisicas de
la infraestructura: también se destina a esa localidad el 16% del presupuesto
total del Programa Centenario (cjpyR, 2015: 92).

En el otro extremo —el de las desventajas— se ve que hay tres departamentos
que no cuentan con organizaciones que participen de la Red de Amigos del
Espacio Illia (Rio Seco, Sobremonte y Pocho), y que las tres se encuentran en la
regién norte de la provincia que, como hemos senalado, es la mds postergada.
Entre ambas situaciones, se aprecia cudn mayor es la densidad de organizacio-
nes en funcionamiento en “el sur rico y préspero”, por contraste con la de los
departamentos del norte provincial, algunos de los cuales cuentan con uno y
dos centros de jubilados. Si se observa detenidamente, se verd que esos casos
son perfectamente coincidentes con la descripcién inicial: los departamentos
que presentan hasta dos centros son, en todos los casos, de la regién norte-
oeste; v, a la inversa, y con la sola excepcién de Cruz del Eje, que cuenta con
cinco centros, todos los departamentos de esa regién “pobre” * se encuentran
en esa situacién. Como es sabido, la literatura es abundante en sefialar que las
desigualdades de partida dan lugar a una dindmica de desigualdad ampliada,
y este podria ser el caso también respecto de los desarrollos institucionales y
précticas participativas. Por otra parte, puede estimarse que esta situacién de

4 En efecto, los departamentos de Cruz del Eje, Ischilin, Minas, Pocho, Rio Seco, San Alber-
to, Sobremonte y Tulumba son los que presentan los mayores indices de NB1, en la medicién
tradicional.
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“desigual peso” de los distintos departamentos en las actividades del Programa
Illia a nivel agregado tiene su equivalente en las condiciones de vida de la po-
blacién adulta mayor segtin su lugar de residencia, ya que propicia un acceso
diferenciado a servicios recreativos, culturales y sociales. Corresponde decir
que las autoridades de la caja han formulado este tema como asunto de inter-
vencién especifica, habiendo desarrollado hasta el momento al menos acciones
de explicita facilitacién de la formalizacién y registro de las organizaciones.
Decimos “al menos”, porque hemos recogido esa informacién en entrevistas;
pero también porque en algunos casos parece haberse tomado la iniciativa de
registrar centros de jubilados en departamentos en los que no los habia, por
ser esa la inica forma institucional que permitiria el desarrollo de acciones del
nivel central, como la organizacién de alguna actividad o el envio de recursos.

Con el punto que iniciamos a continuacién traemos al andlisis la precariedad
de las contrataciones laborales con las que se lleva a cabo el programa. En efecto,
el segundo elemento del pilar institucional de la funcién desempenada por el
Espacio y la Red de Amigos del Programa Illia, que enunciamos antes, corres-
ponde ala adhesién a la Ley Nacional de Voluntariado Social (Ley 25855/2003),
normativa que regula las actividades desde el punto de vista del personal, de
manera que las mismas no significan el crecimiento de la planta. En efecto, las
contrataciones se hacen al abrigo de esa ley, lo que evita el riesgo del juicio laboral
y, como es obvio, abarata el costo correspondiente.® En entrevistas recogimos la
preocupacién por evitar, incluso, la modalidad de monotributo, que “a la larga
genera una obligacion laboral” (entrevista a funcionario, 9/2015). De este modo,
desde el punto de vista de la estructura de personal el Espacio Illia (ciudad de
Cérdoba) solo cuenta con empleados administrativos y de maestranza,” y en
2015 con 75 profesores bajo la modalidad de voluntarios.”” En el cuadro 3 se
encuentra un comparado por regién geogrifica, que permite ver la extensién
del trabajo contratado “por horas” (un total de 320 personas) pero al amparo
de la ley de voluntariado; ello implica que no se reconoce relacién laboral para

® Laley afirma taxativamente que la actividad de los voluntarios “se presume ajena al dmbito
de la relacién laboral y de la prevision social” (art. 4).

4 No fue posible obtener el ntimero total.

# No es objetivo de este trabajo —y excede nuestras posibilidades— analizar el desempefio de
la Administracién Publica cordobesa. Por lo tanto, solo podemos dejar senalada —y a titulo
de observacion— la cuestién de si existe correlacion entre esta politica (captada “desde abajo”)
y el agregado provincial, en particular por lo dicho en el segundo apartado, respecto de que
Cérdoba ofrece uno de los esquemas de menor empleo publico sobre el total de poblacién.

368



Capitulo 6. El caso de la provincia de Cérdoba

ninguna cobertura més que la de la proteccién contra accidentes, tal como esa
normativa instituye.

Cuadro 3. Participantes individuales y actividades realizadas
en el Espacio Illia y Red de Amigos, segiin zona geografica (2015)

Ciudad de Cérdoba Ciu(é?:ia:_iti Rio Resto de la provincia
Participantes (individuos) 1.575 1.068 2.530
Voluntarios (individuos) 75 49 196
Talleres propuestos 70 59 56
Talleres dictados (unidades) 113 93 225
Otros 6 0 0
Total de actividades 119 93 225

Fuente: Elaboracién propia basada en cjpyr, 2015.

El tercer elemento se refiere a la poblacién atendida. Las dos condiciones previas
corresponden a lo institucional del Illia (financiamiento y formas de contra-
tacién); este tercer aspecto, por su parte, configura un aspecto sustantivo, que
merece una atencion especial. Nos referimos a la definicién de la poblacién
destinataria de los servicios del Espacio Illia en términos de “adultos mayores”
con independencia de toda filiacién institucional (también de no afiliacién),
cuyas consecuencias analizamos en lo que sigue.

A nuestro juicio, en el conjunto de la experiencia del Espacio Illia en sus dos
modalidades (Ciudad de Cérdoba y Red de Amigos) esa amplia enunciacién
de la poblacién destinataria constituye el elemento mds importante. De hecho,
como ya anticipamos, entendemos que la cjpyr ha estado llevando adelante
una experiencia de “universalizacién de sus politicas”, lo que en si mismo quizés
constituya el rasgo mds relevante del periodo, tanto respecto de lo politico-
institucional como a la gestién. Fundamos esta caracterizacién en el hecho de
que las politicas correspondientes al Espacio Illia (y Red de Amigos) se dirigen
sin distinciones a “rodos los adultos mayores”, con total independencia del marco
institucional en el que las personas estén inscriptas con respecto a la proteccién
previsional. Como se sabe, la identificacién de la poblacién es el aspecto deter-
minante de los regimenes contributivos, que sin excepcién rigen los sistemas
provinciales en nuestro pais, el cordobés incluido. En este sentido, lo que aqui
consignamos representa una experiencia de universalizacién “de hecho” de una
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politica que parte de una institucionalidad fuertemente contributiva. “Hubo
y hay que vencer muchas resistencias”, nos dijeron una y otra vez distintos
interlocutores. En este sentido, la experiencia “del Illia” ofrece a los objetivos
de esta investigacién un punto de observacién no previsto, en tanto podemos
afirmar que, al menos en relacién con los regimenes, el programa de la gestién
2007-2015 y su estrategia de “despliegue territorial” es tanto hacedora de uni-
versalismo hacia adentro de la categoria “adultos mayores”, como de “lo cordobés”, y
asi se torna en una iniciativa distinta de cualquier otra. En efecto, creemos estar
en presencia de una experiencia a través de la cual la cjpyR incluye a un sector
de poblacién de cuyo bienestar el gobierno provincial no es institucionalmente
responsable (AAMM que no reciben los servicios previsionales de la cjpyRr), y a
los que sin embargo convoca sin establecer distinciones.

La organizacién institucional del sistema previsional nacional
en la provincia de Cérdoba: la ANSEs en territorio provincial

El organismo central del sistema nacional es la ANSEs, organismo creado en el
afo 1991 por decreto (Decreto PEN 2741/91) con estatus de organismo des-
centralizado en la 6rbita del MmTEyss. Dado que en libros anteriores nos hemos
ocupado del mismo (Curcio, 2011; Costa, Curcio y Grushka, 2014), en esta
ocasion solo queda pasar revista a los aspectos principales de dicha institucién,
para detenernos en lo especifico de su funcionamiento en Cérdoba durante el
periodo estudiado.

La ANSEs tiene a su cargo la administracidn, contralor y fiscalizacién del
Sistema Unico de la Seguridad Social (suss), creado por la disolucién de entes
“tradicionales” del sistema (Cajas de Asignaciones Familiares, Instituto Nacional
de Previsién Social, Cajas de Previsién, etcétera) por el emblemdtico Decre-
t0 2284/91 (mds conocido como de “Reforma del Estado”). La denominacién
de “Gnico” del suss obedece a que el mismo fue disefiado como la articulacién
de las prestaciones previsionales (régimen nacional de jubilaciones y pensiones,
las de AarF y la de desempleo, siendo las dos primeras el objeto de este libro. El
Sistema Nacional de la Seguridad Social se completa con el Sistema Nacional
del Seguro de Salud, cuya norma madre es la Ley 23661/1989.

Como nosotros mismos hemos senalado en publicaciones anteriores (Costa,
Curcio y Grushka, 2014; Danani y Hintze, 2014) y en otros capitulos de este
libro, y en consonancia con lo que se encuentra en la literatura, los més de
diez anos de nuestro periodo de estudio constituyeron un ciclo de expansién
institucional sin igual, en las mds variadas dimensiones (de la proteccién, del
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desempefio institucional, de las esferas de la vida alcanzadas por las prestaciones,
de la cobertura poblacional y territorial). Ese proceso se sostuvo en distintos
procesos de ampliacion institucional: la extensién de la cobertura poblacional
para prestaciones preexistentes (jubilaciones y pensiones, contributivas y no
contributivas); la creacién de nuevos componentes en sistemas que también
preexistian (AAFF, con la AuH); la creacién de beneficios enteramente nuevos en
cuya gestion estd comprometida la ANsEs (Programa de Respaldo a Estudiantes
de Argentina, Programa de Crédito Argentino)* y la intervencién en procesos
también enteramente nuevos, pero de articulacién interministerial, como el
programa Conectar Igualdad.

Precisamente por esas muchas transformaciones experimentadas por el
organismo en los ltimos afos, también en trabajos anteriores postulamos
que la ANSEs se habia convertido en la principal agencia de politica social de la
Argentina. Por entonces fundamos la afirmacién en la expansién en cantidad
y salto en la complejidad de las nuevas operatorias que se habian puesto en
marcha. Por su importante efecto en las condiciones de vida de la poblacién
involucrada, entre ellas destacamos especialmente dos: en 2005, el lanzamiento
por parte del Gobierno nacional de lo que posteriormente se conoceria como
Plan de Inclusién Previsional, pero que por entonces fue conocido por su més
modesto nombre de “moratoria previsional”.* Por razones parecidas, aunque en
otro segmento de la vida (en su opuesto, en realidad) los NNa fueron alcanzados
por la conocida creacién de la auH, en el afno 2009. Entre ambas politicas, se
sumaron aproximadamente 7,1 millones beneficios/beneficiarios® en todo el
pais, y 300.000 beneficiarios de la AuH en la provincia de Cérdoba (no se dis-
pone de informacién desagregada por provincia de beneficiarios de moratoria).

En este apartado presentamos los aspectos “propiamente institucionales”
del funcionamiento de la ANsEs en la ciudad de Cérdoba, con algunas referen-
cias contextuales del marco provincial; tal como hemos hecho hasta ahora, el
propésito es poner a disposicién una reconstruccién del funcionamiento del
organismo para el desarrollo de la proteccién social prestada por la jurisdiccion
nacional a las dos poblaciones estudiadas, y el recorte a la ciudad obedece al

48 Progresar y Procrear, respectivamente.

# Esta moratoria fue seguida por una segunda, abierta en 2014, con fecha de vigencia hasta
septiembre de 2016. El gobierno asumido en diciembre de 2015 extendié la misma por un
ano para los hombres y por tres, para las mujeres, a la vez que indicé que no abriria mds pro-
cedimientos como ese.

%% Un beneficiario puede tener mds de un beneficio (por ejemplo, un jubilado que ademds
cobra la pensién del cdnyuge), de ahi la distincidn.
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hecho de que produjimos informacién primaria sobre la gestién exclusivamente
en la capital de la provincia. En bsqueda del mayor emparejamiento posible con
la estructura analitica del punto correspondiente a la ¢jpyR, organizamos la des-
cripcién y el andlisis en la siguiente secuencia: i) modelo de gestién del sistema
previsional; ii) caracteristicas de la gestién impuestas por la segunda moratoria
previsional (2014-2016); iii) politica de desarrollo territorial, advirtiendo que
una parte sustantiva de este punto integrard aspectos de la gestién de la aus,
y por lo tanto serd vélido también para la misma, debido a que se trata de una
politica de la ANsEs de nivel nacional, cuyas caracteristicas provinciales inciden
en ambas gestiones (por ello, no reiteraremos contenidos cuando analicemos
la gestién de la aun). En virtud de los rasgos de la provincia, y en especial del
escenario politico e institucional en el que se desenvolvieron las relaciones
entre su gobierno y el Gobierno nacional entre 2008 y 2015, hemos decidido
introducir el andlisis mediante una breve caracterizacién de las relaciones so-
ciales y politicas en ese nivel. Esto tiene el objetivo de una comprensién “en
cadena”: creemos que el contexto ayudard a entender el proceso politico en su
conjunto, y que también dard sentido al marco de la proteccién nacional de
ambas poblaciones en estos afos, tal como ella pudo ser captada en el curso de
nuestro trabajo de campo.

Dejamos un dato general, que perfila la magnitud de la incidencia de la
ANsEs en Cordoba: la proteccién previsional de dependencia nacional en esta
provincia concentra casi el 85% de los beneficios que se pagan en la misma
(casi 560.000 beneficios a diciembre de 2015). A ello deben agregarse las pen-
siones no contributivas (PNC), cuyo pago tiene a su cargo la ANSES y que para
el mismo periodo llegaban a un total de 100.000 beneficios. Sin embargo, en
términos de la proteccién a los AamMM, solo puede registrarse una minoria: solo
el 2% (casi 2.000 beneficios). Sobre las restantes no hay datos que permitan
establecer su contribucién a la cobertura de los aamm.

El contexto: alianzas y disputas en la ANSES Cérdoba (;quién manda?)

Sibien la relacién nacién-provincia de Cérdoba atravesé ciclicos trances proble-
miticos antes de 2008, ese ano resulté un punto de inflexién ya no solo en el
nivel partidario (internamente en el Partido Justicialista y ain, entre fracciones
antes aliadas) sino de la propia relacién institucional.

En realidad, la afirmacién precedente es valida para lo que fue el gran
acontecimiento de ese afo, el conocido como “conflicto con el campo”, en el
que se anudaron el enfrentamiento social y politico y (;medio o resultado?) la
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ruptura nacién-provincia. En rigor, esa ruptura eché raices en el hecho de que
el entonces gobernador, Juan Schiaretti, primero, y quien volvié a la funcién
para sucederlo, José Manuel de la Sota, dieron respaldo explicito al sector agrario
y confrontaron de manera directa con el Gobierno nacional, torndndose en
uno de los principales soportes para los reclamos del primero, en especial por
su cardcter de autoridades constitucionales, democrdticamente electas. Aunque
en algiin momento parecié que ello podria suceder, los canales institucionales
nunca se recuperarfan de esa ruptura.”!

Por cierto, es necesario evitar simplificaciones o lecturas lineales: existia
una arena de conflicto previa, que justamente se relacionaba prioritariamente
con demandas provinciales por transferencias y con presiones nacionales por la
armonizacién del sistema previsional (ver capitulo 3). La reestatizacién de los
fondos de las Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones (aFjp)
no hizo mds que agudizar los términos de los reclamos cruzados, pues alli se
inici6 el largo camino de los gobiernos provinciales por el reclamo del 15%
de coparticipacién. Asi se sumé una nueva escalada en la disputa, que hasta
entonces consignaba una deuda al 31 de diciembre de 2007. Un acercamiento
temporario, por el cual la nacién parecia haberse comprometido a saldar lo
pendiente en cuotas y aceptar ciertas “particularidades” del sistema cordobés,
naufragé sin retorno entre 2008 y 2009, y en 2012 se concretd la amenaza,
tantas veces proferida por el gobierno cordobés, de que recurriria a la Corte
Suprema con su demanda.’

Sin embargo, cabe decir que la intrincada relacién entre el tema de este libro
y las distintas aristas del conflicto politico e institucional entre Cérdoba y la
naci6n alrededor del tema previsional no es suficiente para describir y entender
las condiciones de desarrollo del sistema de proteccién en la provincia. En ese
nivel —el mesoinstitucional— han intervenido también, y de manera implacable,
dos agudos conflictos, ambos presentes en otras delegaciones y localizaciones de
la ANSES, aunque con particularidades en Cérdoba. La primera de ellas es —y la
planteamos en primer lugar porque a nuestro juicio condiciona la siguiente— el
enfrentamiento del sistema judicial provincial y del cuerpo de la corporacién
de abogados con la politica de la ANsEs de limitar todo lo posible la interven-
cién de abogados, gestores y tribunales en general. En libros anteriores nos
hemos referido a la cuestién con el concepto de “judicializacién del Sistema
Previsional” (Beccaria y Danani, 2014), e incluso sefalamos la participacién

U Los Andes, 12/9/2008.
2 La Voz, 27/12/2012.
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que en ese conflicto y en ese proceso tuvieron distintos grupos y actores con
capacidad de “hacer realidad” (medios de comunicacién, principalmente). Sin
embargo, es necesario decir que “el caso cordobés” es particularmente agudo
al respecto, probablemente porque es conocido el papel performativo que la
cultura y la tradicién juridica han jugado sobre la identidad provincial (sobre
el modo de “ser cordobés”).>?

La influencia del sector ha sido particularmente relevante en lo que hace a
la seguridad social, y su capacidad para sacudir el funcionamiento institucional
ha sido proporcional. Una denuncia y causa abierta contra un estudio cordobés
en 2012 fue solo uno de los mds sonados casos en los que se descubrieron pro-
cedimientos fraudulentos en la tramitacién de haberes. Lo mencionamos aqui
porque la denuncia involucré también a miembros del personal del organismo,
acusados de participar de las maniobras.

En ese marco, la gestidn y la resolucién institucional y politica de las disputas
acumularon episodios de conflicto directo; tal fue el caso del dia en que debia
iniciarse la atencién de la moratoria 2014, ocasién en que mds de un centenar
de abogados entré por la fuerza en el edificio de la upar Cérdoba I, subié hasta
la oficina del gerente Regional e interrumpi las tareas. Grupos pertenecientes
al personal apoyaron la protesta.

Las condiciones descriptas deben ser tenidas en cuenta en la lectura de lo
que sigue, habida cuenta de que las autoridades las consideraron, permanente-
mente, como parte del diagnéstico de cudl serfa el personal con el que podrian
contar. Ello fue especialmente importante a la hora de organizar actividades
que llevaban “a ANsEs a la calle”. Es decir, cuando se trataba de la politica de
desarrollo territorial.

Los procesos de gestion (I): modelo de gestion previsional
y cambios a partir de la moratoria 2014

Modelo de gestién del sistema previsional

Desde 2010 y hasta el momento de cierre de este libro, la provincia de Cérdoba
conformé la Regional Centro de la ANSEs, que anteriormente habia incluido
a Santiago del Estero y La Rioja, siendo la Ciudad de Cérdoba la cabecera de

53 En el afo 2001 fue presentado el libro La sagrada familia, del periodista Santiago Carreras,
quien editorializa de ese modo a lo que se conoce como la “familia judicial cordobesa”.
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la regional.* En cuanto a las sedes, al inicio del periodo que estudiamos, la
ciudad de Cérdoba contaba con una upal, la denominada ubar Cérdoba I, la
mids grande del pais, condicién que detentaba entonces y que conserva aun.
Asimismo, funcionaban en la ciudad cuatro oficinas: Centro de Participacién
Comunal (cpc) Centro América, cpc Villa El Libertador, crc Argiiello y cpc
Mercado Norte. Doce anos después, hacia el final del periodo (2015), el cuadro
es el que puede verse en el mapa 1, al que volvemos en este y en el préximo
apartado: por un lado, funcionaba en la ciudad también la upar Cérdoba II
(abierta en 2007) y se encontraba en programa la upar Cérdoba III (Villa El
Libertador), cuya apertura significé el cierre de la oficina de esa localizacién.”
Con posterioridad a 2007 se habian abierto las oficinas Dedn Funes (con depen-
dencia solo operativa de la upar Cérdoba II, pero cuyos servicios correspondian
al interior de la provincia, el departamento de Ischilin); y la oficina aApymE
(creada en 2010 para atencién de empleadores y cerrada al cabo del primer ano
del nuevo gobierno). Finalmente, funcionaba y funciona también la Unidad
Local de Atencién de Empresas (uLabpe) Cérdoba, ubicada en el predio de un
Centro de Salud (Panakos) y lo que se conocié como “Oficina Direccién de
Empleo”, aunque nunca revistié ese estatus institucional, sino que era un centro
de articulacién del Progresar. En el préximo apartado volveremos a las sedes,
a escala provincial, y al mapa 1.

En el concierto general no hay acuerdo claro sobre la evaluacién que resulta
del funcionamiento de las oficinas: las experiencias parecen ser dispares respecto
de su utilidad y su eficacia, y las razones de ello, diferentes. Por un lado, en lo
que podriamos decir que es una perspectiva més estructural, hemos recogido el
reconocimiento de la necesidad de contar con unidades que, al dar salida a trd-
mites de menor complejidad y por lo tanto mds rdpidos, pudieran aliviar la gran
demanda que se descarga en las UDATI (ese es el motivo central de su creacién);
sin embargo, ese juicio compite con otro, segtin el cual las restricciones en los
tipos y alcances de las tramitaciones que en ellas pueden realizarse terminarfan
revirtiendo mds como nuevo problema y razén de reclamo que como descon-

># Durante el periodo 2008-2011 fue gerenta de la Regional Ménica Gutiérrez; en 2012 fue
designado Martin Fresneda, que pocos meses después asumi6é como subsecretario de Dere-
chos Humanos de la Nacidn, y desde entonces y hasta el final de nuestro periodo de estudio
(diciembre de 2015), Gabriela Estévez. La nueva gestién nacional designé a Henry Blas Leis
al frente de la Regional.

% En efecto, fue inaugurada en mayo de 2016, en apenas los primeros meses del nuevo gobier-
no nacional y de la gestién de Emilio Basavilbaso. También estaba en programa la apertura
de una upar en San Vicente, lo que no se concreté al momento de la escritura de este libro.
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centracién y atenuacién de la sobrecarga. Por otro lado, a menudo registramos
criticas a los mecanismos de control y monitoreo institucional, segtin las cuales
las oficinas serfan consideradas “buenas” o “malas” en estrecha dependencia
de las caracteristicas que les imprimiera el personal que alli se desempena, de
caracteristicas muy variadas.’®

Todo ello refuerza la importancia del funcionamiento de las upar, de entre
las cuales destaca, indudablemente, la upar Cérdoba I. Una importancia que su
volumen justifica de manera sobrada: cuenta con una planta de “entre doscientas
y trescientas personas’ (el rango del dato por parte de una autoridad no deja
de llamar la atencién) y en condiciones “normales” atiende un promedio de
alrededor de mil personas por dia, nimero que crecié desde agosto de 2014, al
ponerse en marcha la Segunda Etapa del Plan de Inclusién Previsional. Pero la
upAl Cérdoba I es importante no solo por su tamafo, sino porque retine todas
las funciones institucionales (desde la atencién del pablico hasta liquidaciones)
e incluye también la representacién sindical y las oficinas de la cabecera de la
Regional). Ademds, es importante por su localizacién: se encuentra en pleno
centro, frente a la plaza San Martin, por lo que su visibilidad hace que sea fre-
cuente escenario de protestas, actos y movilizaciones como los que referimos
en el titulo anterior (con abogados previsionales y grupos sindicales).

Hasta la finalizacién del trabajo de campo de esta investigacion, ninguna
de las upar de la ciudad de Cérdoba habia adoptado el modelo de “gestién
integrada”, y en realidad en toda la provincia solo la ubar de la ciudad de
Villa Maria se encontraba bajo programa de prueba. Si bien en todo el pais el
proceso de desarrollo de la gestién integral fue escalando en “anillos” que iban
incluyendo paulatinamente a las UDAT que se incorporaban al programa, la mora
en poner bajo programa de reforma de la gestion a las upat cordobesas puede
entenderse como un subproducto de la conflictiva situacién del gobierno nacio-
nal con el provincial y con distintos sectores sociales y politicos cordobeses. Lo
mismo puede suponerse de la experiencia de Villa Marifa, aunque por razones
contrarias, ya que el gobierno municipal (y otras instituciones) fue uno de los
mds importantes respaldos provinciales a la gestién kirchnerista nacional. Es
cierto que en todos los casos en los que se puso en marcha la gestién integrada
se realizaron importantes reformas edilicias que ajustaron el espacio a las carac-
teristicas y requerimientos de los nuevos procesos, y también es cierto que esa

°¢ Sin ningun tipo de formalidad, recibimos la referencia de que la seleccién del personal para
ocupar esas oficinas no era todo lo cuidadosa que podria esperarse para una boca de atencién
que pretende aliviar el funcionamiento del resto.
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es una condicién nada sencilla en el caso de la upar I, por la masa de atencién
que se veria afectada y por la complejidad de la coordinacién que requeriria
la iniciativa. Pero llama la atencién que, con la importancia estratégica que
puede atribuirse a la provincia-regional, no se haya encarado una estrategia
mds agresiva.

“La gestion integrada es un cambio cultural”, dice una autoridad de primera
linea, y describe las ventajas que a su juicio tiene el modelo. Pero también re-
fiere las resistencias gremiales que enfrenta la propuesta, y que son descriptas
en otros capitulos de este libro por haberse presentado en otras provincias: “/os
sindicatos dicen que promueve la polifuncionalidad’, lo que inmediatamente se
asocia con la flexibilidad neoliberal. Es asi como persiste una modalidad de
trabajo segtin la cual los trabajadores parecen ser empleados de un sector (en el
que se especializan) y no de la institucién. El resultado es que los afiliados deben
iniciar varias veces distintos trdmites, “y pasar por un millén de ventanillas™.
Manifestando la conviccién de que la pugna por aquel cambio cultural no debe
ser abandonada (y de que su resultado serd positivo), concluye: “el proceso de
aggiornamiento del Estado es mds lento que el avance de las politicas”.”” En la
afirmacién se combinan el optimismo de quien piensa continuar y la frustracién
de quien pretende resultados mds rdpidos.

La disposicién del inmenso salén en el que se atiende al publico convalida
la descripcién: hay 48 puestos de atencién, a los que suelen sumarse tres puestos
de coordinadores, y estdn separados entre si por el trdmite que se atiende en los
distintos grupos. La consecuencia es que las filas (o el nimero de personas que
esperan ser atendidas) es muy dispar, y a medida que se avanza en el trabajo de
la mafana van cambiando los ritmos y condiciones de trabajo de los diferentes
sectores (también las perspectivas de quienes concurren a hacer la gestién),
pues la demanda sobre algunos trdmites no se renueva, mientras que en otros
la afluencia de publico es constante y se acumulan los atrasos.

En el trabajo de campo (entre 2013 y 2015, como ya dijimos) pudimos
reconstruir una rutina segn la cual las personas ingresan a la upar luego de
realizar una larga cola, con un horario de atencién que estd casi totalmente
unificado en toda la provincia: de 7 a 13, y ya un par de horas antes comienza
a formarse la cola en la calle. Al ingresar al edificio, la fila se subdivide entre
quienes tienen turno y quienes no lo tienen (el turno se tramita telefénicamente

°7 La parte mds importante del trabajo de campo en el sistema nacional (axsks en Cérdoba)
se llevd adelante entre 2013 y 2014.
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o por Internet). En el escritorio que funciona como “mesa de entradas” se les
entrega un nimero para el sector correspondiente y desde alli se los llama.

Segtin el convenio propio, el personal de la ANsEs cumple una jornada de
ocho horas diarias, a excepcion de las unidades de atencién telefénica (upar) y
las mesas de ayuda de sistemas: los operadores telefénicos que se desempefian
alli cumplen seis horas diarias.’® Esa jornada se completa con dos horas (13 a
15) de trabajo interno, dedicadas en buena medida a la carga de documentacién
y procesamiento interno de trdmites. Eso es consistente con la observacidn,
durante las horas de atencién, de las pilas de expedientes que se acumulan
en los espacios entre compartimentos del sector en el que se encuentran los
coordinadores, quienes muy probablemente distribuyen y organizan el trabajo
a partir del horario de cierre al publico.

Una circunstancia que no relevamos en ningtin otro caso provincial, ni en
otra unidad de estudio institucional es que los puestos de ciertos sectores de
trabajo tienen una mampara transparente que separa a la persona que atiende
del beneficiario o beneficiaria que concurre. La instalacidn, en el sector de tréd-
mites previsionales, fue decidida por presién gremial e inicialmente contra la
voluntad de las autoridades, luego de que un incidente en un trimite jubilatorio
terminara con un empleado agredido por una persona.

Cambios en la gestién impuestas por la segunda moratoria previsional

En este apartado nos detenemos en la gestion de un proceso de trabajo especifico:
la de la segunda moratoria. El objetivo de este desarrollo es detectar, reconstruir
y analizar los cambios en los procesos de trabajo derivados de la puesta en
marcha de este nuevo operativo, que por su masividad y complejidad podria
alterar los protocolos de una institucién cuyos procedimientos se encuentran
tan estandarizados como los de la aANsEs. En pasajes breves haremos mencién a
procesos en los que estd presente la AUH y que justifican la mirada global, que
posteriormente completaremos mds adelante, al referirnos particularmente a
ese beneficio.”

%% Esto establece una diferencia con el personal de la Administracién Pablica Nacional, que
se rige por el Sistema Nacional de Empleo Publico (sINEP), el cual fija una jornada semanal
de treinta y cinco horas para las categorfas E y F, las inferiores del escalafén. Las restantes (A
a D) cumplen una jornada de cuarenta horas semanales.

> En el apartado: “La organizacién institucional de la proteccién para ninos, nifas y adoles-
centes: los niveles provincial y nacional”, p. 383.
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Los cdlculos previos, realizados tanto por el nivel central como por el local,
fue que la moratoria generarfa unos 50.000 nuevos beneficios (“10%, Cérdoba
es siempre el 10% de todo”, nos dice en entrevista una de las autoridades. Si se
tiene en cuenta que la moratoria fue lanzada a escala nacional anuncidndose
que se materializarfa en 500.000 nuevos beneficios, la respuesta es consistente
con los 56.000 aaMM que, en 2014, se estimaron a partir de la EPH como fuera
de cobertura previsional en la provincia (cjpyRr, 2014: 24).

El primer paso dado en direccién a la puesta en marcha de la moratoria fue
la capacitacién de personal en condiciones de iniciar el trdmite. Esa capacita-
cién se hizo en sede e incluyé a cuarenta personas, y también fue parte de un
operativo altamente centralizado: ANsEs Central imparti6 una estricta serie de
instrucciones (la referencia “al manual” fue reiterada por personas que cumplian
distintas funciones) que, también en este caso, estandarizé al méximo la gestion
institucional. No solo eso: se desarroll6 un aplicativo especifico —algo habitual
en el organismo, con un gran desarrollo de sistemas— con dos aristas de la misma
funcién: ingresar los datos e iniciar el expediente, pero —previo a eso— establecer
cudl era la mejor combinacién de declaracién de afos y servicios, certificaciones,
etcétera., para que la persona pudiera entrar en el mds conveniente plan de pago.
En realidad, este tltimo desarrollo no solo estuvo destinado a favorecer a quien
solicitaba el beneficio sino a desalentar el recurso a abogados y gestores. “Los
gestores se promueven diciendo que ellos hacian el mejor cdlculo, pero no es cierto.
El mejor cdlculo lo tenemos nosotros, por sistema, y ellos no lo tienen”, nos dicen
en entrevista. El tenaz mensaje de que no era necesario encomendar la gestién
a profesionales de ningun tipo, estuvo reforzada por la difusién de la condicién
totalmente gratuita de todo trdmite que se realiza en la ANSEs.

La capacitacién era necesaria, entre otras razones porque esta “‘segunda
moratoria” presenta suficientes diferencias respecto de la anterior (2005) como
para justificar el adiestramiento del personal, sea para la tramitacién en si misma
como para la informacién al ptblico. La mds importante de ellas es que establece
rigidas (aunque razonables, a nuestro juicio) condiciones socioecondémicas para
el acceso al beneficio. Concretamente, condiciones patrimoniales méximas e
ingresos personales y del grupo familiar por encima de cuyos limites el benefi-
cio es denegado 4 priori.*® El cumplimiento de los requisitos es verificado por

% Uno de los requisitos es que la persona no cobre ningtn otro beneficio previsional, salvo
una pensién derivada cercana al haber minimo. En caso contrario, un beneficio por moratoria
serfa declarado incompatible, y por lo tanto también serfa denegado antes de iniciar la trami-
tacién. Las condiciones generales de la moratoria como politica institucional son descriptas y
analizadas en el capitulo 2.
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una interfase entre la ANSES y la AFIP, que informa a la ANSEs la condicién del
solicitante. Cuando decimos “denegatoria a priori” estamos indicando que ese
control es el primer paso de la presentacién que debe hacer la persona, y en caso
de establecerse que no cumple con las condiciones, no se da curso a la solicitud
de inicio. Por este motivo, no se atienden tramites si no se ha solicitado turno
por Internet o por teléfono.

Como puede observarse, estas reglas han dado a la moratoria un cardcter
diferente del que adquirié la primera; principalmente, un caricter focalizado,
al destindrsela a poblacién en condiciones de relativa vulnerabilidad socioeco-
némica. También, especificamente dirigida a extender la cobertura previsional,
llegando solo a poblacién adulta mayor que careciera de otro ingreso previsional.

Desde el punto de vista de la organizacién del trabajo y de la institucién
propiamente dicha, al igual que en todo el pais, una de las primeras adecuacio-
nes consisti6 en la ampliacién del horario de atencién al publico hasta las 18,
horario exclusivamente destinado a la atencién de solicitudes de jubilaciones o
pensiones por moratoria. La organizacién del operativo incluyé la distribucién
de turnos que, como hemos dicho, se realiza por sistema. Se trata de un proceso
apropiado para mostrar cudn estandarizados se encuentran los procedimientos
y tareas en la ANSES: se f1j6 un espacio de veinte minutos para cada uno ez rodo
el pais. Miés alld de lo escaso que puede decirse que resulta (y fueron innumera-
bles los testimonios que asi lo manifestaban), cabe una duda previa: ;es posible
—y correcto— programar un operativo tan masivo y critico, en una institucién
que funciona literalmente en todo el territorio nacional, sobre la base de un
intervalo sin “colch6n”? Volvemos a algunas de nuestras reflexiones en ocasion
del andlisis de la cjpyR: si se presentan dificultades en bocas de atencién en la
ciudad de Cérdoba, ;cudntas mds se presentardn en localidades semirrurales,
con menos recursos de todo tipo?

La puesta en marcha de la moratoria obligé también a otros reordenamien-
tos, con efecto sobre otras prestaciones: el Progresar, por ejemplo, fue llevado
fuera del edificio de la upar Cérdoba I, ya que no era posible albergar a las dos
fuentes de demandas de trdmites. De ese modo, se decidié conservar la ubar
como sede para la atencién de la moratoria, y trasladar dos veces por semana
la atencién del Progresar a la sede de Radio Nacional Cérdoba. En el curso
de las entrevistas van detectdndose distintos circuitos de solidaridades institu-
cionales, también derivados de los conflictos politicos que enunciamos como
marco inicial: en este caso, no se consigui6 un local del gobierno provincial ni
municipal y debié recurrirse a otra entidad de cardcter nacional.
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Los procesos de gestion (I1): politica, politicas y territorio: un andlisis
de los procesos de gestion y de la estrategia territorial nacional en Cérdoba

Sin duda, la ANsEs también “hace territorio”; pero hace o#ro territorio, el terri-
torio (y por tanto, la identidad) nacional. Ademds, su estrategia es diferente de
la llevada adelante por la caja provincial.

Un estudio de la politica global de la ANsEs en el periodo 2003-2015 per-
mite ver que el “desarrollo territorial” del organismo fue una intervencién de
doble construccidn: de la identidad nacional'y del vinculo poblacién-nacién via
el Gobierno nacional, sin la mediacion de las provincias y de sus gobiernos. Dicho
de otro modo, los doce anos pueden ser descriptos como de desarrollo de una
politica que buscé “sembrar la Nacién y lo nacional” en todos los rincones del
pais, estableciendo la asociacién directa entre poblacién y gobierno nacional, al
que se presentaba como encarnacion institucionalizada —y politica— de la Nacién.
De ese modo, todos esos rincones se convertian en parte del zerritorio nacional
y eran identificados ellos mismos con la Nacidn.

Es cierto que ese objetivo puede adivinarse detrds de todas las politicas y
organismos del Estado nacional. No obstante, por visibilidad, por peso, por
competencias y por la incidencia fundamental que la ANSEs tiene en las condi-
ciones de vida de amplisimos sectores, su papel fue crucial en la construccion
y visibilizacién de esa relacién, cualquiera fuera la provincia o localizacién
de la que se tratara. En cambio, los procesos politico-culturales que tuvieron
lugar variaron notablemente de provincia a provincia, de manera que eso que
llamamos “sembrar la Nacién y lo nacional” discurri6 por estrategias que dieron
un sello especifico al proceso.

En una mirada agregada sobre todo el territorio nacional, pueden iden-
tificarse cuatro lineas de trabajo (aunque en Cérdoba se desarrollaron tres):

* el crecimiento de las UDAI y oficinas en general, como sedes de referencia

en los radios geogréficos correspondientes;

* los operativos (exclusivamente propios o interministeriales o interorga-
nismos), con objetivos especificos, tales como gestién de documentos de
identidad, vacunacidn, controles médicos, deteccién de poblacién sin
cobertura o apoyo ante emergencias, etcétera);

* la“educacién en seguridad social”, sea como parte de una programacién pro-
pia o del Programa Educ.ar, en articulacion con el Ministerio de Educacidn;

* el desarrollo del Programa Integradores.
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En Cérdoba las lineas de accién de “presencia en el territorio” han sido tres: un
relativo crecimiento de UDAI y oficinas; los operativos y las charlas en escuelas
publicas de nivel medio, para ensefiar sobre los derechos sociales y, especialmen-
te, sobre la seguridad social. Y, a nuestro juicio, la investigacién nos permite
decir que el “despliegue territorial” del organismo en la provincia, y la presencia
de “lo nacional” a través del mismo, se basé principalmente en el desarrollo de
“actividades en terreno”, incluso por encima de lo que significara la existencia
de sedes fisicas. Concretamente, entonces, operativos en puntos de contacto
y las charlas educativas. En cambio, cuando preguntamos: “;Acd funciona el
programa Integradores?”, recibimos una incémoda respuesta negativa.’

Por cierto, esta caracterizacion no significa que no se haya prestado atencién
a la instalacién de unidades fisicas de atencién (upar y oficinas), que —como
ya dijimos— s crecieron en niimero® y que estuvieron localizadas en ciudades
de mayor poblacién o en puntos que concentran circulacién y con facilidad
de acceso. Sin embargo, creemos que su papel ha sido en buena medida ins-
trumental, en el sentido de que han servido como bases para organizar las
acciones “en terreno’, sea para atender localidades y barrios no servidos por
la infraestructura o para objetivos especificos como documentacién, firma de
libretas o relevamiento de poblacién sin cobertura. Si nuestra caracterizacion
es correcta, la lectura del mapa 1 debe ser realizada como algo parecido a una
“distribucién territorial estdtica’ (permanente, de referencia), a partir de la
cual se desarrolla una territorialidad “en acto”, que analizamos a continuacién.
Siquiera por aproximacién, la centralidad de esta tltima puede adivinarse a
partir de la informacién de operativos llevados adelante entre 2013 y 2014:
algo mds de seiscientos y de trescientos, respectivamente (CjpyR, 2013 y 2014,
cuerpos principales y anexos). Al igual que en el caso de las autoridades de
la caja, la regional de la ANSEs problematizaba “la disimil y desigual realidad
socioeconémica y geogréfica de la provincia’, que imponia la obligacién de
“salir a buscar a aquellas personas que por derecho retinen las condiciones para
ser beneficiarios de las prestaciones que garantiza ANSES”, segun los mismos
documentos mencionados en este parrafo.

Sin embargo, llama la atencién lo que parece una especie de barrera para
llegar a los departamentos del noroeste y en peores condiciones. Obsérvese el

' “No hay Integradores en Cérdoba, eso es algo exclusivo de la provincia de Buenos Aires”, recibimos

como respuesta, con algo de fastidio. Recuérdese el andlisis que sobre este programa se hace
en el capitulo correspondiente Buenos Aires.

2 Ver en el inicio del apartado “Los procesos de gestién (I):...” la secuencia de expansion de
UDALI y oficinas en la ciudad de Cérdoba, donde desarrollamos el trabajo de campo.
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mapa: al cierre de este libro funcionan en el nivel provincial quince UDAT (tres
en ciudad de Cérdoba, dos en departamento Punilla y una en Colén, Cruz
del Eje, General San Martin, Presidente Roque Sdenz Pena, Rio Cuarto, San
Javier, San Justo, Santa Marfa, Tercero Arriba y Unién) y siete oficinas (cuatro
en ciudad de Cérdoba y una en los departamentos de General Roca, Ischilin
y Marcos Judrez). Es decir, nuevamente esa regién queda muy aislada, si bien
existe una upal en Cruz del Eje y una oficina en Ischilin. Por cierto, debe tenerse
en cuenta que salvo los dos mencionados, los demds son los departamentos
con menor densidad poblacional de toda la provincia, lo que permite suponer
que hay cierta busqueda de eficiencia de la infraestructura, de muy costoso
mantenimiento. No obstante, tampoco puede decirse que los operativos hayan
compensado la postergacién con mayor presencia en terreno.*

Retomamos el andlisis de los operativos como estrategia territorializada (con
sentido nacional) de servicios e identidad. Considerar el punto de vista que
enunciamos supone internarse en una estrategia muy dependiente de la movi-
lizacién y desplazamiento de personal, lo que a nuestro juicio al mismo tiempo
amplia el peso de lo que llamamos “el clima politico-cultural” y los conflictos
institucionales y politicos entre la nacién y la provincia, que caracterizamos
anteriormente (ver supra, “Contexto: alianzas y disputas en Cérdoba ;quién
manda?”). Digamos también que el escenario de conflictos y la intensidad de
la estrategia de produccién de territorio en campo no pueden ser escindidos.
Como ya expresamos al hablar de los episodios conflictivos y de su incidencia
en las actividades extramuros, pudimos observar que, aunque con vaivenes, las
autoridades de la upar I (y de la regional en general) casi permanentemente
enfrentaron el dilema de c6mo constituir equipos para operativos o para ac-
ciones de visibilidad: el personal de planta a menudo se resistia a participar
de esas acciones, y se especulaba con que aumentar la presién para lograr la
concurrencia podfa generar situaciones exactamente inversas a las buscadas
(conflictos en la atencién o malos tratos). A decir verdad, las resistencias y el
rechazo del personal a la politica de ampliacién de la seguridad social y de las
acciones de la ANSEs fueron una caracteristica de los procesos institucionales en
todo el pais. No obstante, creemos que las razones de “tradicién” y de coyuntura
con las que encabezamos este andlisis indican que en el caso de Cérdoba revis-
tieron algunos contenidos o intensidad especificos. Ello explica el papel de “la

% De hecho, en el Informe Anual 2014 y en el de 2015 también se muestra concentracién de
los operativos en los departamentos y localidades ya atendidos por oficinas fijas de distinto
nivel (UDAI, oficinas, ULADE).
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militancia” (y de su “espiritu”) en la realizacién de los operativos: se trataba del
personal de la upar que —en virtud de esa adhesién politica— aceptaba concurrir
a las actividades externas. Volveremos sobre la cuestién.

Los asi llamados “operativos” son especies de comisiones externas en las
que distintos y a menudo varios equipos (aunque podria ser un solo equipo de
un solo sector) se desplaza desde la sede para desarrollar la tarea de atencién en
los “puntos de contacto” seleccionados.** Los puntos de contacto son puntos
de interés social e institucional de un centro urbano por la concentracién de
poblacién vulnerable, o porque se ha detectado baja densidad de registro y cobro
de las diversas prestaciones y se ha decidido salir al cruce de la necesidad de
documentacién, empadronamiento, etcétera. Esto tltimo fue la actividad mis
frecuente hacia fines de 2009, con la creacién de la auH, pues la indocumen-
tacién era (y sigue siendo) razén suficiente para la denegatoria del beneficio,
ya que bloquea la tramitacién desde el inicio.

La decision sobre el punto de contacto elegido —normalmente, un barrio
popular y no céntrico— se toma sobre la base de un ramillete de condiciones:
por ejemplo, debe ser accesible para quienes viven en distintos puntos del
mismo, debe haber un espacio en el cual instalar la carpa para el funciona-
miento durante tres o cuatro horas, lo que incluye el lugar especifico para el
personal que concurre y un lugar para la espera, pues o bien se trata de AamMm
o de mujeres que realizan distintas tramitaciones de la AUH; v, si se trata de un
operativo interministerial, el predio debe ser lo suficientemente amplio como
para que los distintos ministerios puedan poner en funcionamiento sus propias
actividades. Asimismo, debe haber minimas condiciones de conectividad, pues
de lo contrario no pueden consultarse las bases para responder las consultas. En
el curso del trabajo de campo, concurriendo a un operativo interministerial,
pudimos observar situaciones en las que la conexidn falld, y puede decirse que
en esas circunstancias el operativo pierde bastante de su sentido, porque el
asesoramiento es insuficiente: la base de datos es imprescindible para la con-
sulta eficaz, aun cuando su utilidad y necesidad varia segtin cudl sea el trdmite.
Por ejemplo, para la moratoria era necesario realizar la consulta previa con la
AFIP, pues sin la habilitacién de ese organismo, la persona no puede avanzar
en absoluto (ni siquiera obtener turno). En el caso de la aun, en cambio, la
consulta era y es imprescindible porque la mayor parte de las solicitudes tenia

4 Definiciones y registros detallados, de distinto tipo, se encuentran en la ANsEs, Jefatura
Regional Centro, 2014 y 2015.
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que ver con denegatorias y suspensiones de pagos, y las razones de unas y otras
son informadas por las bases.

Tanto por lo registrado en el operativo que acabamos de mencionar, como
en una circunstancia muy similar,®” creemos que puede hablarse de patrones
diferenciados de atencién entre los dos beneficios: en el caso de los Aamm, pre-
dominaron claramente las consultas relativas a la moratoria y, particularmente,
las de primera vez; dicho de otro modo, fueron abrumadora mayoria las personas
que solicitaban informacidn sobre si “entrarfan” en la moratoria. No obstante,
que la pregunta fuera sobre el ingreso al programa no significaba que fuera “la
primera vez” que consultaban, aunque habia claras reticencias a dar toda la
informacién. M4s atin, teniendo en cuenta las caracteristicas socioecondémicas
del “punto de contacto” (barrios populares, con sectores de bajos ingresos y con
varios indicadores de vulnerabilidad social), en distintas entrevistas de la misma
etapa llamé la atencién cierta figura flotante “del abogado”. Nos referimos a
varios casos de personas que respondian a alguna explicacién del personal di-
ciendo que “un abogado amigo me dijo”, o “yo no fui, pero un abogado le dijo
a mi hija que...”; incluso, personas que al retirarse de la consulta susurraban
con su acompanante que verfan “a la abogada”. Los intentos del personal por
asegurar que no se necesitaban abogados no siempre eran exitosos. En cualquier
caso, las fallas del sistema conspiraban contra la buena terminacién del trdmite.

En cuanto a la AuH, como dijimos, casi la totalidad de las personas a atender
eran mujeres, y su consulta referia a suspensiones de pagos o a la titularidad del
cobro (porque cobraba el padre de los hijos). También en este trdmite a menudo
la informacién era incompleta y habia reticencias, pero no hubo “abogados
fantasmas” sobrevolando el puesto de atencién: la AUH no rinde ni justifica una
accién juridica, salvo para la defensa de derechos colectivos, como es el caso de
organismos de derechos humanos, cuya intervencién es gratuita por definicién
(v.g. el Centro de Estudios Legales y Sociales). La referencia a algunas reticencias
no obsta los varios casos en los que, cuando habia unos minutos de conexién
y se hacia la consulta, las mujeres parecian enterarse verdaderamente en ese
momento (o confirmar la sospecha, en algtin caso) de que el padre de los hijos
estaba cobrando la asignacién porque tenia trabajo en blanco, o sencillamente
porque no lo habian dado de baja para transferir la titularidad a la mujer.

Agregamos una segunda observacién asociada con las situaciones en las que
la conexién inaldmbrica fallaba: en general, en esas circunstancias el personal
desplegaba los mds variados esfuerzos por dar salida a la consulta, incluyendo

% Se tratd de trabajo de campo realizado entre septiembre y octubre de 2014.
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largas comunicaciones por celular personal pidiendo a personas “de la upar” que
hicieran la consulta en la base en sede; pedidos de asesoramiento para encontrar
solucidn a situaciones que parecfan no estar contempladas en la normativa.

Los operativos eran anunciados con anticipacion, a fin de aprovechar al
mdximo la disponibilidad del personal, y se preparaba el lugar desde tempra-
no, a fin de comenzar a atender en el horario publicitado. Esa difusién previa
hacia que antes del horario hubiera gente esperando, que se orientaba por los
carteles que empezaban a desplegarse. Uno sobresalia por sobre todos los demds,
y era el primero en ser colocado: “La Nacién en tu barrio”. La construccién
del territorio: la Nacién (“no la provincia”, podriamos sobreabundar), en tu
barrio: sin intermediarios.

Los operativos de cardcter interministerial reunfan al Ministerio de Desa-
rrollo Social (MDs) (especialmente, la direccién de pensiones no contributivas),
Ministerio de Planificacién (con cambio de ldimparas de bajo consumo), el
Registro Nacional de las Personas, el MTEyss (para la inscripcién en cursos de
capacitacion), la Secretaria de Derechos Humanos (con materiales sobre dis-
tintas campanas para la promocién y proteccién de derechos civiles y sociales
y acceso a la justicia en general), Registro Nacional de Trabajadores y Emplea-
dores Agropecuarios (RENATEA), Programa de Atencién Médica Integral (pamr)
y Direccién Nacional de Migraciones. No todas las dependencias concurren
a todos los operativos, dependiendo de la programacién especifica y de la dis-
ponibilidad de cada una.

La actividad desarrollada efectivamente en los operativos refleja la inci-
dencia diferencial de la ANSEs en las condiciones de vida de los dos segmentos
de poblacién aqui estudiados. De hecho, en nuestras observaciones de campo,
invariablemente el organismo mds demandado fue la ANSES; eso fue asi al co-
mienzo de los operativos (debido a la difusién previa, habia filas frente a cada
puesto o indicacién) y hasta el final de los mismos. También fue el organismo
que mds personal trasladé. En la ocasién en que por nosotros mismos pudimos
registrar la cantidad de personas que acudieron a realizar consultas y trdmites,*
verificamos que la ANSEs habia atendido a 168 personas y el Ministerio de De-
sarrollo Social lo habia hecho a 23. Es cierto que la composicién demografica
de los barrios podria ser diferente, por lo que no puede afirmarse que la relaciéon
de siete a uno sea un estdndar, pero brinda indicios razonables de lo que puede
considerarse un cambio en el patrén de intervencién social del Estado. Y adn
mds importante parece el cambio en el nivel de las practicas sociales en torno

¢ Mismos operativos de septiembre y octubre de 2014.
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de la proteccién, concretamente por el retroceso de prestaciones asistenciales
“tradicionales”, asociadas a paradigmas mds paternalistas, respecto de las creadas
recientemente e investidas con retérica de derechos. Asi lo confirmaba una
profesional que atendia en el puesto del MDs: “un poco mds, un poco menos, pero
siempre es asi [mds demanda en la ANSEs que en MDs]. Habiendo una moratoria,
todos tratan de sacar una jubilacion”.

A partir de esta informacién y de este testimonio retomamos la reflexién
sobre “el recurso a la militancia”. En el panorama de conjunto se entienden las
circunstancias de la apelacién a la militancia como motor de la convocatoria,
pero si se lo pone en contraste con la importancia de las gestiones en juego,
resulta perturbador que esa convocatoria no esté asegurada y que dependa de
la disposicién personal. Parece un indicador de vulnerabilidad de una “politica
de derechos”, pues la institucionalizacién de procedimientos, reglas y relaciones
(y su continuidad) son parte esencial de cualquier sistema de garantfas.®’

La organizacién institucional de la proteccién para nifos, ninas
y adolescentes: los niveles provincial y nacional

La reconstruccién histérica de la proteccién de NNa que presentamos opor-
tunamente permite ver que la adhesion provincial a la legislacién nacional de
AAFF fue, en realidad, el acto de creacién institucional de esa proteccién; y dio
lugar a una institucionalidad que mds o menos inalteradamente se extendi6
entre 1996y 2009, cuando la creacién de la Aunx modificé las condiciones de la
proteccion. Puede decirse también que se trata de un proceso que sigue lineas
de similitud bésica con el resto del pais.

El afio 2012 representa una ruptura de la linea de adhesion, pues el go-
bierno provincial decidié apartarse del sistema nacional en lo concerniente
al régimen contributivo de aarr. Ello ocurrié cuando el Gobierno nacional
introdujo el mecanismo del “ingreso global familiar” como determinante de
la escala de ingresos que fijaba el monto de las asignaciones (Decretos 1667 y
1668/2012). El gobierno provincial anuncié que no aplicaria ese mecanismo,
debido a que los salarios cobrados por el personal que entraban en su plantay
en su régimen, asi como los de quienes se habian jubilado, eran m4s elevados
que las escalas, lo que les provocaria un perjuicio, por quedar fuera de los topes

 Ver en Perelmiter (2011) un lacido andlisis sobre los modos en los que en el mismo periodo
se articula “el trabajo territorial” y “el compromiso militante” (en su caso, en acciones de
asistencia directa en el Ministerio de Desarrollo Social).
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(o “desplazarse hacia arriba”, con la consecuente reduccién del pago). De ese
modo, para la fijacién de la escala hasta entonces vigente fue conservado el
criterio del ingreso personal.

La decisién se institucionaliz6 en el Decreto 1082/2012 que, volvemos a
citar aqui no solo por la importancia de ese apartamiento provincial, sino por
otros dos aspectos, que tal vez hasta podrian ser considerados més relevantes. El
primero de ellos es que ese decreto, de apenas un articulo sustantivo, signific no
solo el rechazo a la aplicacién del mecanismo del “ingreso global familiar” sino
la constitucién de facto de un sistema provincial enteramente diferente, aunque
transitorio. Y esa transitoriedad fue literalmente anunciada, pues fue la primera
ocasién en la que se hablé de que las nuevas disposiciones regirian “hasta tanto
se instituy[era] un nuevo régimen”. El segundo aspecto es de gran importancia
en lo que hace a la proteccidn, y alude al hecho de que desde entonces no se
dispondria ningtin aumento de las asignaciones hasta mayo de 2015, con lo
cual el pago arrastré el monto fijado por la nacién en septiembre de 2011. De
lo que esto significé en términos de la proteccién (cobertura vertical, suficiencia
de las prestaciones) nos ocuparemos mds adelante en el apartado “Proteccién
de ninos, nifas y adolescentes...”.

El nuevo régimen fue instituido por el Decreto 396/2015, publicado el 15
de mayo de 2015, que en su Anexo I cred ocho beneficios; tres son de cardcter
mensual (asignacién por hijo, por hijo con discapacidad y prenatal) y los res-
tantes cinco corresponden a un tinico pago (por nacimiento de hijo, adopcién,
matrimonio, ayuda escolar anual y ayuda escolar por hijo con discapacidad).
Con la institucién del régimen provincial también se dispuso la duplicacién
de las asignaciones vigentes hasta entonces. En cambio, desde el punto de vista
normativo e institucional no existe ninguna regla automdtica de movilidad.

En el régimen nacional, la responsabilidad por el pago de las AaFF contribu-
tivas corresponde al Sistema Unico de Asignaciones Familiares (SUAF), sistema
en el que se encuentran consolidadas las obligaciones de dichas asignaciones,
y que desde 2006 la ANSEs abona directamente al titular de la asignacién por
diversos medios (se trata de un sistema creado para evitar practicas fraudulentas
por parte de los empleadores, cuando estos abonaban las asignaciones y solici-
taban el reintegro). Como se ha dicho en el capitulo 2 y en los provinciales, el
sistema contributivo estd destinado a los trabajadores en relacién de dependencia
de empleadores privados y del sector publico nacional, a los titulares de una
Aseguradora de Riesgos del Trabajo (arT) de empresas y de otros organismos
(publicos) incorporados al suar. También estdn incluidos en el suar los titulares
de subsidio por desempleo, de jubilacién o pensidn del sira y los de pension
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de veteranos de la Guerra de Malvinas. En todos los casos, los trabajadores
o titulares de jubilacién o pensién deben encontrarse entre los pisos y topes
mdximos de ingresos establecidos por la normativa, segtin una escala que se
actualiza periédicamente, y que deja fuera del sistema a quienes se encuentran
por encima de los rangos superiores.

Esa segmentacidn, a la que ya hicimos referencia al trazar las grandes lineas
del sistema contributivo provincial, fue resultado de dos reformas estructurales
encadenadas, pero separadas en el tiempo: la primera data del ano 1996, cuando
se clausurd el sistema original de asignaciones idénticas a todos los asalariados
por cada concepto, disponiendo una escala decreciente de los montos a medida
que aumentaba el salario individual del trabajador; y la segunda reforma retomé
la anterior en 2012, y dio lugar al concepto y al dispositivo del “ingreso global
familiar” como indicador para la determinacién de las escalas de haberes y los
consecuentes pagos (ver capitulo 2; también Bertranou ez al., 2015). Este es el
mecanismo actualmente vigente.

El sistema nacional consolidé diez prestaciones del régimen contributivo:
i) maternidad, ii) nacimiento, iii) adopcién, iv) matrimonio, v) prenatal,
vi) hijo menor de 18 afos, vii) hijo con discapacidad, viii) ayuda escolar anual,
ix) ayuda escolar anual para hijo con discapacidad y x) cényuge (para titulares
de jubilaciones y pensiones del sipa). El sistema institucional se “completd” en
el ano 2015, cuando en el mes de julio fue aprobada la Ley 27160, segtn la
cual las AAFF se actualizarian de acuerdo con lo establecido por la Ley 26417
(Ley de Movilidad de Jubilaciones y Pensiones).

En cuanto a la proteccién especificamente de NNa, sin duda fue la creacién
de la auH la que transformé completamente la situacién,®® al introducir un
nuevo componente (que la legislacién denomina “subsistema”) no contribu-
tivo. Este se diferencia del ya existente, correspondiente a titulares de haberes
previsionales, por contener solo dos prestaciones “base” y estar dirigido a NNA
que “... pertenezcan a grupos familiares que se encuentren desocupados o
se desempefien en la economia informal” (Ley 24741, articulo 1, inciso c: la
asignacién mensual por hijo y la asignacién mensual por embarazo, creada en
el ano 2011).

 M4ds ain, es a partir de la creacién de la auH que en Argentina comenzé a hablarse del
sistema de AAFF como de “la proteccién de NNA”, en consonancia con el lenguaje internacio-
nal. Hasta entonces, era considerado un componente (no primario) del sistema de seguridad
social, enteramente contributivo. Al respecto, y entre muchos otros, ver: Hintze y Costa, 2011;
Arcididcono ez al., 2012; Diaz Langou, 2012 y Falappa y Mossier, 2014.
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Asimismo, ambas politicas comparten la denominacién de “universal”,
siendo las primeras politicas sociales argentinas en hacerlo, sobre lo cual se abren
algunos asuntos que aqui solo sefalaremos, porque involucran condiciones
institucionales. Si bien desde su creacién (y particularmente, en los primeros
meses) fueron corrigiéndose las condiciones requeridas para el acceso al bene-
ficio, al término del periodo bajo estudio (fines de 2015) las mismas pueden
resumirse como sigue: pertenecer a los grupos familiares descriptos (cuyos
jefes se encuentren desempleados o se desempefien en la economia informal),
o que se encuentren incluidos en el régimen especial del servicio doméstico vy,
en todos los casos, que perciban ingresos inferiores al salario minimo (Hintze y
Costa, 2011; Pautassi, Arcididcono y Straschnoy, 2013; Bertranou ez al., 2015).

En cuanto a la permanencia y el cobro, entramos a la cuestién de las
condicionalidades, que pueden ser definidas como condicionamientos para la
percepcidn efectiva de los beneficios. Las condicionalidades han sido (y siguen
siéndolo) un instrumento ampliamente utilizado en las tltimas dos décadas en el
marco de “los programas de alivio a la pobreza” de los paises latinoamericanos y
africanos, y en general pueden ser consideradas como “modelaciones de las con-
ductas”, cuando es el caso de que los beneficios dependan del comportamiento
de los beneficiarios. Este es el caso de la aAuH y de la asignacién universal por
embarazo (AUE), al condicionar el pago a la realizacién de controles médicos a
NNA (0 a la mujer embarazada, en el caso de la AUE), al cumplimiento del plan
de vacunacién y al cumplimiento de la escolaridad correspondiente, todo lo
cual debe estar debidamente certificado, es periédicamente revisado y es motivo
de penalizaciones en caso de inobservancia.

A este respecto, se presenta un punto neurdlgico en lo institucional, ya
que, como senalan Pautassi, Arcididcono y Straschnoy, la AuH impone una
relacién que deberia suponerse de alta coordinacién entre los niveles centrales
[nacional] “... de los que depende la Aun —y los contextos provinciales— donde
principalmente se gestiona el sector salud y educacién” (2013: 5; ver también
Aquin, 2014). Debido a la normativa, un nudo de gestién (y de efecto en las
condiciones de vida) es el hecho de que mensualmente se abona el 80% del
monto establecido, ya que la autoridad nacional deposita el 20% restante en
una cuenta bancaria; quien ejerce la titularidad cobra ese monto de una sola vez
hacia fin de afo, una vez acreditado el cumplimiento de las condicionalidades.
Ello puede significar —y de hecho asif empezé a ser entre 2012 y 2013— que no se
recupere el 20% pendiente, pero también la reiteracién de esa situacién puede
dar lugar a la suspensién completa del beneficio. A esto nos referimos en el punto

«
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que alude a los operativos cuando consignamos “trdmites por suspensiones”
realizados (mayoritariamente) por mujeres que asistian al punto de contacto.

A partir de esta caracterizacién de la estructura institucional que da cober-
tura a NNa de la provincia de Cérdoba a través de las dos jurisdicciones, en el
apartado “Proteccién de nifios, nifias y adolescentes...” estaremos en condi-
ciones de abordar los aspectos protectorios de las acciones llevadas adelante, y
de analizar la capacidad de proteccién de las mismas.

La proteccién de adultos mayores en la provincia de Cérdoba

Tal como venimos diciendo, en la provincia de Cérdoba la proteccién social de
AAMM se sostiene en tres estructuras institucionales y sistemas de prestaciones
de muy diversa extensién y peso. En orden decreciente de cobertura horizon-
tal, ellos son: el sistema previsional nacional, administrado por la ANSEs, que
en el ano 2015 liquid6 566.000 beneficios, lo que representa el 84% del total
de los beneficios que se pagan en territorio provincial; el sistema previsional
provincial, cuyo ente es la cjpyR, responsable del 14% de los beneficios, que
en total ascienden a 94.000; y cinco cajas de previsién social para profesio-
nales (Notarial, Abogados, de la Salud, de Ciencias Econémicas e Ingenieros,
Arquitectos y Agrimensores), a cargo de algo mds de 13.000 beneficios, lo que
alcanza al 2% del total de los mismos (cypyr, 2015). Siguiendo la secuencia
expositiva de los restantes capitulos provinciales, asi como el orden del andlisis
de la dimensién organizativa, comenzaremos por la presentacion del sistema
provincial, y a continuacién, del sistema nacional.

La proteccién de adultos mayores por el sistema provincial

La proteccién que brinda la cjpyR estd constituida por beneficios jubilatorios,
pensionales y de retiro, cuyas caracteristicas principales se encuentran definidas
de manera general por la Ley 8024 y sus modificatorias, y que como material

previo a la comparacién que haremos con el sistema nacional, resumimos en
el cuadro 4.9

% Para facilitar otras busquedas a los interesados, la tercera columna da la referencia puntual
de los principales articulos que se ocupan de cada beneficio.
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Cuadro 4. Beneficios prestados por la Caja de Jubilaciones, Pensiones
y Retiros de la Provincia de Cérdoba, por tipo, segiin Ley 8024/2008

Beneficio

Definicién

Articulo

Jubilacién ordinaria

Beneficio previsional dirigido a todos y todas quienes han
alcanzado la edad y afos de servicios con aportes segtn lo
establece la legislacién. En caso de haber aportado a més de un
régimen o caja, para acceder a este beneficio, es condicién haber
aportado al régimen cordobés durante la mayoria del tiempo de
desempenio laboral, a partir de los 18 afios; esto tltimo significa

que rige el concepto de “caja otorgante”.*

16a19

Jubilacién por edad

avanzada

Beneficio al que acceden quienes han cumplido los 70 afos de
edad, pero que no han alcanzado el nimero de afios de servicios
con aportes exigidos para acceder a la jubilacién ordinaria
anteriormente descripta. No obstante, se exigen diez afos como
minimo.

16y 22

Jubilacién por
invalidez

Beneficio para aportantes de cualquier edad y antigiiedad en el
servicio, que han contraido una incapacidad fisica o psiquica en
ocasion de la relacién de trabajo.

16y 23,
29y30

Jubilacién por
minusvalfa

Tipo de jubilacién ordinaria, destinada a personas de un minimo
de 45 anos de edad, afectadas por una disminucién fisica o
psiquica (certificada por autoridad profesional), de un minimo
del 33%, que han desempenado los tltimos diez afios de servicios
en tales condiciones.

31

Jubilaciones
especiales (personal
de ballet oficial y de

aeronavegacion)

Beneficios jubilatorios para integrantes del ballet oficial de la
provincia y de la Direccién Provincial de Aerondutica.

16, 104

al09y
110 a
113

Pensién

Beneficios derivados de condiciones acreditadas por un
“causante”. Pueden ser de dos tipos:

Pension derivada: es el beneficio otorgado al derechohabiente de
un beneficiario jubilado fallecido.

Pensién directa: a diferencia de la pensién derivada, la pensién
directa se refiere a la pensién motivada por el fallecimiento de una
persona en actividad laboral y que en ese momento aportaba al
sistema previsional.

16y 33
a 40

Retiro

Beneficio previsional contemplado para agentes (hombres y
mujeres) que se encuentren “con estado policial y penitenciario”
de la provincia y que simultdneamente han alcanzado la edad y
afios de servicios con aportes a la caja provincia exigidos por la
legislacion vigente. Puede ser obligatorio o voluntario.

16y 79
a99

* Mds adelante volveremos al tema de “caja otorgante” y especificaremos convenios de recipro-

cidad.

Fuente: Elaboracién propia basada en Ley 8024/2008, T.O. 2015; cjpyR, Informe Anual 2013,

2014y 2015.
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A la vez, estos beneficios se encuentran definidos por cinco regimenes, también
regulados por la Ley 8024, a saber:

i) un régimen general, que involucra al personal de la Administracién Pa-
blica Provincial en sus tres poderes, las municipalidades y comunas de la
provincia (salvo excepciones por opcién), bancarios, empresas provinciales
(incluye energia, EPEC) y docentes de los Institutos privados adscriptos a la
ensefanza oficial subvencionados o no subvencionados por la provincia o
las municipalidades;

ii) un régimen especial para el personal con estado policial y penitenciario,
cuya definicién el articulo 77 deja a “las leyes de personal y orgdnicas de
ambas instituciones (Policia provincial y Servicio Penitenciario)”;

iii) un régimen especial para magistrados del Poder Judicial;
iv) un régimen especial para bailarines del ballet oficial y

v) un régimen especial para personal de vuelo de la Direccién Provincial de
Aerondutica.

Como es habitual, la existencia de “diferentes regimenes” implica e indica la
vigencia de condiciones diferenciales para el acceso a los beneficios, para el
célculo del haber inicial su movilidad, etcétera, segtin sea la actividad o 4mbito
de desempeno del titular. Esta condicién general, en efecto, puede observarse
en la enumeracién de los cinco regimenes consignados en el parrafo anterior.
Sin embargo, en el caso de Cérdoba deben senalarse dos singularidades adicio-
nales: la primera es la vigencia de condiciones notablemente diferentes para el
financiamiento en todos los regimenes, tanto en el conjunto respecto de otros
sistemas, como incluso entre si. Concretamente, el sistema provincial incluye
alicuotas para aportes y contribuciones muy por encima de los que rigen para el
sistema nacional, por ejemplo: los mismos alcanzan el 18 y 20% sobre némina
salarial para aportes y contribuciones, respectivamente (contra 11 y 16% del
sistema nacional para la Administracién Publica), y en el caso del régimen es-
pecial para agentes del servicio penitenciario y policial llegan a 22% a cargo de
los trabajadores y a 23% de contribucién patronal, a lo que debe agregarse en
todos los casos aportes extraordinarios (primer sueldo cobrado, primer aumento
salarial).Un tltimo elemento a tener en cuenta es que la normativa establece
taxativamente que para ‘cada régimen debe contabilizarse la sustentabilidad
separadamente”. Ello es simultdneamente un principio caracteristico de los
regimenes contributivos “duros” y un instrumento para disponer y visibilizar
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informacién de las cargas diferenciales que cada régimen especial ejerce sobre
el sistema en su conjunto.

La segunda caracteristica singular que cabe subrayar es que lo que la ley
denomina “régimen general” es una expresién que abarca a su vez regulaciones
que de hecho conforman virtuales subregimenes distintos. Ello ocurre a partir
del capitulo 1v, bajo el titulo “Servicios diferenciales”, y vale principalmente
para el caso de los denominados “servicios docentes”. En efecto, las condiciones
generales de 65 anos de edad para los varones y 60 para las mujeres como requi-
sitos para obtener la jubilacién ordinaria al cabo de treinta afnos de servicios, en
este caso son sustituidas por 60 afios para los varones y 57 para las mujeres, con
veinticinco afios de servicios (y cldusula de anos minimos frente a alumnos).

Finalmente, retomamos el comentario hecho al inicio del apartado con
respecto al régimen de reciprocidad y el concepto de “caja otorgante”, término
al que nos referimos anteriormente y que ahora completaremos. Se trata del
hecho de que el sistema de reciprocidad de las cajas de profesionales con la
ANsEs (Resolucion SSS 363/1981) y con la cjpyr (Ley 6873) habilita la po-
sibilidad de doble beneficio (articulo 13), por lo que algiin beneficiario de la
ANSES o de la caja puede también ser en simultdneo beneficiario de alguna caja
profesional. A la vez, sendos sistemas admiten la concurrencia en la percepcion
de una jubilacién y una o mds pensiones, las cuales pueden estar administradas
por el propio sistema o bien por cualquiera de los que conforman el sistema de
reciprocidad (cjpyr, 2013: 15).

A continuacién, y a fin de avanzar en las distintas dimensiones de la capaci-
dad de proteccion, analizamos algunos indicadores relacionados con la cypyr de
Cérdoba, y su evolucién en el tiempo. Con ello destacaremos algunos factores
relevantes.

Ya fue dicho que la Caja de Jubilaciones provee cobertura a sectores labo-
rales que se encuentran bajo diferentes regimenes, por lo que sus prestaciones
revisten condiciones y alcances también distintos. En particular, los que registran
mayor numero de aportantes y beneficios son los de docentes y la administra-
cién central y autoridades del Poder Ejecutivo y del Legislativo, seguidos por el
régimen policial. Con excepcién de los otros sectores (Reciprocidad, General,
Bomberos Voluntarios, Pensiones por Indigencia), el de menor cobertura es
el de magistrados y funcionarios del Poder Judicial. Este régimen también se
caracteriza por tener un haber bruto promedio superior al de los demds (a di-
ciembre de 2015 era de 66.661 pesos para las jubilaciones y 41.478 pesos para
las pensiones). Es importante destacar también que, sin que se expliquen las
razones y pese a la gran desagregacion de informacién que ofrece en todos los
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casos restantes, este régimen es el tnico sobre el cual el Informe Anual 2015
(cJpyR) omite toda informacién sobre los ingresos por aportes, contribuciones
y gasto prestacional.

Cuadro 5. Ingresos previsionales y niimero de aportantes activos
a la gJeyR, por sector (2015)

Ingresos Aportant Gasto Relacién
revisionales po; ©s Beneficios al restacional eracio
Concepto P activos al P aportantes /
P (millones 31/12/15 31/12/15 (millones bpn ficiari
de$) de $) eneficiarios
Administracién
central y
Autoridades PE 3.984 42.795 22.642 3.608 1,89
y PL
Magistrados
del Poder S/d 2.074 1.305 S/d 1,59
Judicial
Ejﬁgjﬂ 2.263 22.807 16.411 2.455 1,39
Docentes 5.648 79.596 31.404 5.261 2,53
Bancarios 615 3.557 5.431 1.732 0,65
EPEC 1.111 4.014 3.349 1.220 1,20
gﬁ”ggig’jgjad 1.725 11.048 5.301 1.645 2,08
Municipios del 1.604 28.616 9332 1.075 3,07
Otros sectores 7 S/d 778 41 S/d

Fuente: cjpyR, Informe Anual 2015.

En promedio, existen 2,03 aportantes por cada beneficio de la Caja de Cérdoba,
con una tasa de sustitucién promedio (relacién entre haber bruto y salario bruto
medio) del 85%, pero esos promedios reflejan heterogeneidades. En particular,
solo tres sectores tienen una relacidn activos/pasivos por encima del promedio,
como los municipios, las comunas y las comisiones vecinales, los docentes y
la Municipalidad de Cérdoba, mientras que del resto de los sectores, llama la
atencidn la baja relacién de las autoridades del Poder Ejecutivo y del Legislativo
y legisladores; lo que puede suponerse que se deba a las caracteristicas institu-
cionales de dichas dreas, y de los bancarios, sector que experimenté una caida
del 34% de sus aportantes entre 2008 y 2015.
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Cuadro 6. Relacién activos/pasivos y tasa bruta de sustitucién,
por sector. Sistema previsional de la provincia de Cérdoba, 2015

2 P
E b g ‘E [ g
2 — < = 2 S ] g
s g 8 O] S 2 3 g - o
2 hE ~TE| SRy T e 2 £ o 4
. & 8 2 2 § 8 - = = = = s 9
Indicador g ° 3 .§ £ g -§ s S $ 3 ” 2 SElE L2 g .
2 & SEE2l S 2 = > 2 8 = 2 5 &8 &3 3
eEf8:c|28 | €2 | g8 | s | §| & |2c|gE=
EZ g ®e2| g8®| 28| 8 g | 8 [E§2|8 55| 3
<= 8 3 3 .2 = S 8 2 g E o 2 S 3 °
fES|2EAa|l <@ | & & =] - A |=20|= 5 2 &
Relacién activos/ | | g5 1,59 0,55 139 |253]065| 12 |208| 307 |203
pasivos
Tasa bruta de 66 80 64 72 | 96| 83| 50 | 76 8 | 85
sustitucion

Fuente: cjpyR, Informe Anual 2015.

Sianalizamos la evolucién de los aportes y los beneficios a la Caja de Cérdoba,
podemos observar que en los dltimos afios la tasa de sustitucién registré una
caida de diez puntos porcentuales, con una relacién entre aportantes y beneficios
relativamente estable. Este factor ha contribuido a una mejora en el resultado
financiero de la caja, ya que en 2015 el mismo fue positivo en 437 millones
de pesos (en los anos previos habia sido deficitaria, pero con una tendencia

decreciente en términos reales).

Cuadro 7. Evolucién de los aportantes y beneficios del sistema
previsional de la provincia de Cérdoba, 2005-2015

Salario bruto Haber bruto Relacién | Tasa de sustitucién

Ao Aportantes medio Beneficios medio aportanFes/ (haberes/salarios)
beneficios (%)

2005 148.303 1.359 87.955 1.339 1,69 99

2006 153.951 1.684 89.364 1.616 1,72 96

2007 158.000 2.309 89.052 2.357 1,77 102

2008 166.024 3.094 89.200 3.094 1,86 100

2009 169.036 3.460 90.061 3.511 1,88 101

2010 174.224 4.701 90.560 4.602 1,92 98

2011 181.434 6.362 91.543 6.050 1,98 95

2012 184.220 8.022 92.172 7.144 2,00 89

2013 183.931 10.124 93.391 9.058 1,97 89

2014 186.591 13.545 94.615 12.191 1,97 90

2015 192.548 18.646 95.953 16.266 2,01 87

Fuente: cjpyR, Informe Anual 2015.
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En el cuadro anterior puede verse la muy particular situacién del sistema provin-
cial en lo que hace a la tasa de sustitucion, sin duda inusualmente alta. Pero lo
mds sorprendente es que en ciertos afios la tasa de sustitucion haya sido superior
al 100%, lo que significa que los haberes brutos de los jubilados superaban a los
salarios brutos. Esa situacién, como minimo poco razonable, es resultado directo
de las reglas de funcionamiento del sistema de la provincia y, como se recordars,
fue el punto fundamental de la conocida como “Reforma Mestre”, que un fallo del
Tribunal Superior de Justicia ordend retrotraer. No obstante, en el mes de diciembre
de 2015 fue aprobada una nueva reforma que reinstalé el 82% sobre el salario
neto (no el bruto), norma vigente en el periodo final de elaboracién de este libro.

Finalmente, se puede estudiar comparativamente la evolucién de los bene-
ficios y haberes de la Caja de Cérdoba, con respecto a la ANSEs, tanto en el total
de beneficios que esa institucién tiene a su cargo en todo el pais, como en la
cantidad que tiene en la provincia. En particular, hay dos tendencias que pueden
ser destacadas. En primer lugar, la cantidad de beneficios de la caja ha caido en
términos relativos con respecto a las prestaciones previsionales que paga la ANSEs
en el territorio, y a las totales del sistema nacional (ver gréfico 4), como resultado
principalmente de las moratorias llevadas adelante por el Estado nacional; en
efecto, las moratorias implicaron una tasa anual promedio de crecimiento del 9%,
mientras que las prestaciones pagadas por la cjpyR han crecido a una tasa del 1%
en promedio durante el periodo 2005-2015. En segundo lugar, la contracara del
menor aumento en la cantidad de prestaciones, es que al comparar el ano 2015,
final de nuestra investigacién, contra 2005, se ve que el haber medio de la Caja
ha subido mds que el de la ANsEs. Sin embargo, se debe destacar que este proceso
no ha sido homogéneo. Hasta 2008, el haber medio de la caja subié mds que el de
la ANSEs como resultado de la incorporacién de nuevos beneficios por moratoria,
con haberes concentrados principalmente en el minimo, y también por la politica
de aumento de haberes del Estado nacional, que tendié a privilegiar los haberes
mds bajos. A partir de 2009, con la aplicacién de la ley de movilidad previsional,
los aumentos otorgados a los beneficios de la ANSEs superaron a los de la caja, de
forma tal que mientras que en 2008 el haber medio de la caja era casi 300% su-
perior al de los beneficios de la aNsEs en la provincia, en 2013 esa diferencia habia
caido al 209%. En los dos afios siguientes esa tendencia se revirtié parcialmente,
hasta llegar a una diferencia de 217% en 2015, tal como se ve en el cuadro 8, a
continuacién. Asimismo, el grfico 4 representa la evolucion de los beneficios del
sistema provincial y del sistema nacional, este dltimo discriminando los de todo
el pais y los que se pagan en territorio cordobés. A continuacién analizaremos
esta misma relacion, observandola desde el sistema nacional.

397



"G10¢ [enuy dwioju] Ld[d (q) (SASNY
9P SOYEP UD OPESE] “BIMWQUODT UQIEWEIZ0I ] 9P [BUOIDEN] UOIDIAII(] ‘G (7 dMSIWLY, of JV220S PUpLinssS v] ap 03usipvisT uyajog (€) :21uang

L1T 971 0%°$59 €€ 99791 1 €66'66 €= S €€ 8TI°S or 6¥7'65S 43 €98°¢ 01 SL6'EHS9 | STOT
91T L1 789°109 se [61°el I S19'%6 €= [ [4% €68°¢ ¥ £90°L0S [49 5344 [ 8€6°196°S | 10T
60T 091 6¥76'78¢ LT 8506 1 16£€6 €1- ¥'8 €€ £T6C 1! 85568% €€ yeee 0 00€°6¥8°S | €10T
9t 091 TTSLLS 81 PyUL [ T°wree €1- €8 T« S61°C [ 05¢°S8% €€ S1sT [ £50°818°S | TI0T
1974 191 $86'69¢ 1¢ 0509 1 €9¢'16 €= €8 8¢ 9¢9°1 1 1798y 8¢ €681 1 €99°0LL°G | TT0T
€8¢ 191 0TH9s ¢ 09y I 095°06 (4% €8 LT 1071 ¥ woely 8C 89¢'1 € 0TeTEL'S | 0T0T
14T 91 L9%°$%6 €1 116°¢ 1 190°06 (45 8 1c 76 < 90%°$S¥ €T T S L9L°[8S°S | 600T
96 WA Tweles I¢ ¥60°¢ 0 00T°68 01— 18 L1 182 Al TLLTey 81 698 It LSTTIES | 800T

ﬂ ¥sT L'81 STE9LY 9% L8€7T 0 750768 6~ '8 €T 999 0¢ €LTL8E €T YeL 9T T0H8LY | L0OOT

[ 1'ee 9¢6°/8 Ic 9191 C $9¢°68 ~ 91 (% Ic TL1'86T 4! [ TH0'68L" 900T

W 66 ¢ cG'L8¢ €6 G 6L S L1°86! S6S 6 68L°¢

=

m 681 (44 8T SEE 6e¢’1 $S6'L8 I- 8L €9¥ L3¢ LyT s TIT6LlE | 00T

o

2 ) ) %) )

S sfeu ) sofeu @ | o0 sofeu ) sofeu

~ (%) | _iaoxd | PIOPI9O orpawr -ors1aaxd (% 1) Amum.a: opow -orsiaaxd orpawr -orsiaaxd

S BAOPIOD | (o pon | STNVA 1aqey sopy AP | [eUORTY | rd Iaqey sopy e Jqey sopy SIEH

YY) SASNV Py whao ues orpaw oo, -ors1a01d | er01/eq N nues orpaw oo -orsiaaxd nuer orpaw o -orsiaaxd

b5y Jakafd ~q°p sa[euors Ly 1qey 9 sopyau | -opron sory Lig Jqey 1 sopyau Ly sqey 1 sopyauaq

A orpow [e101 / “aoxd -ayu1 enuex oquN | o | P -oyur [enuex 2q N -ayur [enuex N ouy

. P uhafo e § uon -ayur © P JeuopEu uop -oyut o uon -ayur °

= P apsop | TUPY | ey uop P ioyeq | emes uon “errep uor

m epuox yousq -auaq “eyrop Laelichs -op105y ewmp —eyrop

= FA | Sy | PPTL A | ooy

o -10dos, R: 2% (o) ®qopI9D SASNYV (¥) [euopEU SISNY

@) d

.8

o -

E (ST0T-S007) ¥Ad[D orpaws 19qey £ sopYyauaq

Q O—U —,NHOH £ Am.ﬂcNIMQCNV ﬁﬁ—OﬂvHA\vU w £ mwdm ~U U VdIS cmﬁuﬁa HOAﬂﬁn— £ MOMUQQQUJ 01 —NHQH ~@1 ﬁA\vm“v:—Q\rm ‘S Ohﬂvﬁsu

398



Capitulo 6. El caso de la provincia de Cérdoba

Grifico 4. Evolucién de los beneficios previsionales, segtin sistema.
Cérdoba y total pais. 2005-2015 (Base 2005 = 100)
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Fuente: (a) Boletin Estadistico de la Seguridad Social, 4° Trimestre 2015, Direccién Nacional de
Programacién Econémica, basado en datos de la aNsEs; (b) cjpyR, Informe Anual 2015.

La proteccién de adultos mayores por el sistema nacional

Para abordar los aspectos propiamente protectorios del sistema nacional empe-
zamos por presentar el cuadro 9, que resume la situacién previsional en cuanto
a cobertura activa y pasiva de los diferentes sistemas existentes en la provincia de
Cérdoba. Un aspecto que debe tenerse en cuenta es que se informa la cantidad
de beneficios por sistema, sabiendo que el niimero de beneficiarios (es decir,
titulares de alguna prestacién) es menor, ya que pueden existir personas con
mds de un beneficio dentro de un mismo sistema, y también entre sistemas
(un jubilado por la caja provincial también podria recibir una pensién de la
ANSES). En particular, de acuerdo con informacién de la ANsEs, en diciembre
de 2015 existian 469.354 titulares de alguna prestacién contributiva a cargo de
esa institucion en la provincia, mientras que la cantidad de beneficios alcanzaba
los 565.945. Siendo asi, casi 100.000 beneficios —es decir, cerca del 20% de los
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que se abonan— corresponden a beneficiarios que reciben mds de un beneficio
del sistema nacional. En cambio, no se puede saber, a partir de datos de registro,
cudntos de esos beneficiarios de la ANSEs podrian estar recibiendo, al mismo
tiempo, una prestacién de la cjpyR o de las cajas profesionales.

Cuadro 9. Aportantes y beneficios en la provincia de Cérdoba,
segun sistema (diciembre 2015)

Aportantes | Ny | Beneficios | e o
ANSES 659.211 72,2 565.945 84,1
Caja de la provincia de Cérdoba 192.548 21,1 93.994 14,0
Cajas profesionales 60.679 6,7 13.377 2,0
Total 912.438 100 673.316 100

Fuente: cjpyR, Informe Anual 2015.

Ya hemos dicho suficientemente que la ANSEs es el organismo con mayor presen-
cia en la provincia de Cérdoba en cuanto a cobertura previsional y aportantes, y
especialmente en lo que hace a la cantidad de beneficios previsionales vigentes.
Sin duda, la relacién aportantes/beneficios es desfavorable para la ANSES con
respecto a la caja de la provincia y a las cajas profesionales (1,16 aportantes por
beneficio de la aNsEs, contra 2,03 de la cjpyR, seglin se ve en el cuadro 9) y
es también indudable que ello es resultado de las moratorias previsionales. Ya
senalamos que estas, también conocidas como Planes de Inclusién Previsional,
fueron implementadas por el Estado nacional, y que la tltima moratoria fue
dispuesta por la Ley 26970, con cierre originalmente previsto para septiembre
de 2016 y luego extendido hasta 2019, por la Ley 27260 del Programa Nacional
de Reparacién Histérica para Jubilados y Pensionados.”

En todos los casos, las moratorias fueron puestas en marcha con el explicito
objetivo de expandir la cobertura horizontal (o de evitar su contraccién). De
acuerdo con datos del MTEyss, en el nivel nacional el 51,6% de los beneficios
otorgados por la ANSES corresponden a alguna de las moratorias realizadas, pero
no hay informacién actualizada para la provincia de Cérdoba. Sin embargo, los
datos disponibles relacionados con la primera moratoria muestran que la inci-
dencia serfa menor en la provincia al total nacional. Los resultados encontrados

7 Ver capitulo 2 en este mismo libro.
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en Calabria e# /. (2012), con informacién oficial de la ANSES, mostraban que
los beneficios otorgados por moratoria a mayo 2010 representaban el 25,7% del
total de beneficios del organismo en la provincia, mientras que en el total
del pais ese porcentaje era del 42%. Algo similar mostraba la Encuesta Nacional de
Proteccién y Seguridad Social (ENaPROSS) 2011, que arrojé que el 37,0% de los
jubilados de la provincia accedieron a la jubilacién via una moratoria, porcentaje
inferior al promedio relevado en la encuesta (38,4%).”"

Otro punto que se destaca en el Informe Anual de la Caja de Cérdoba, y
que ya consignamos al analizar la proteccién de la caja provincial, es la diferencia
de haberes existente entre los beneficios a cargo de la caja, con respecto a los
de la ansEs. En particular, el haber promedio de la Caja de Cérdoba triplica
al de la ANsEs ($16.266 vs. $5.345), lo cual es resultado de factores propios
del sistema (reglas en el cdlculo de la prestacién, edades de retiro, etcétera),
poblacién cubierta (con distintos salarios promedio) y el efecto de las mora-
torias llevadas a cabo por la anses. En efecto, las moratorias provocaron un
efecto de “achatamiento” del haber medio de la ANsEs al estar concentrados
los beneficios otorgados por la misma en la minima (lo que se conoce como
“efecto composicién”).

El efecto de la menor dispersién de los haberes como resultado de las mo-
ratorias, se puede observar mediante el andlisis de la evolucién de los haberes
del sira (total pais). En diciembre de 2015, el haber medio de los beneficios
otorgados mediante alguna de las moratorias existentes de acuerdo con datos
del mMTEyss, era de 4.454,95 pesos, mientras que el haber minimo era de
4.299,06 pesos. En cambio, el haber medio del sipa alcanzaba los 5.863,02 pesos
y el haber medio de los beneficios sin incluir los de moratoria, de acuerdo con
estimaciones propias, llegarfa a 7.364,60 pesos, superando en un 26% al haber
medio. De este modo, el haber medio del sipa era mayor en un 36% al haber
minimo en diciembre de 2015, cuando en diciembre de 2004 (es decir, previo
a la primera moratoria), esta relacién era del 51%. Esto también permite mos-
trar la mayor cobertura del sistema nacional, lograda por medio de los planes
de inclusién previsional, como resaltan, entre otros, Bertranou ez al. (2012);
MTEyss (2014) y Calabria y Rottenschweiler (2015).

7! Se debe tener en cuenta que la ENAPROSS 2011 no tuvo cobertura nacional, sino que alcanzé
a las provincias de Buenos Aires, Cérdoba, Mendoza, Santa Fe y Tucumdn, y a la Ciudad Au-
ténoma de Buenos Aires, esto es, jurisdicciones que en promedio tienen un nivel de desarrollo
y de formalidad altos con respecto al resto del pais, por lo que la relacién entre los beneficios
de la moratoria respecto de la cobertura total probablemente esté subestimada.
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Sin embargo, es interesante destacar que, a diciembre 2007 (cuando
terminan los efectos del Primer Plan de Inclusién Previsional), el haber me-
dio superaba al minimo en un 23%, y que luego de finalizado, la relacién
empieza a subir. Esto se explica no solo por la finalizacién de la vigencia de
la Ley 25994 de moratoria, sino también por la entrada en vigor de la ley de
movilidad previsional en marzo de 2009, que no solo actualiza los haberes de
los beneficiarios del sipa, sino también los salarios de referencia sobre los que
se calculan los haberes de las nuevas altas, que anteriormente se actualizaban
con indices menos favorables. En efecto, debido a que la movilidad previsional
arroj6 indices superiores a la variacién general de los salarios (Casanova, Calabria
y Rottenschweiler, 2014) y a que las altas de jubilaciones previas a marzo de
2009 se calcularon con remuneraciones actualizadas con indices menos favo-
rables, los nuevos beneficios se otorgaron con haberes superiores a la media.
Este hecho incidié en la cantidad de juicios realizados por los jubilados, lo que
se reflejé en el fallo Elliff, relacionado con la actualizacién de los salarios sobre
los cuales se calcula el haber inicial. El reconocimiento de la aceptacién de esta
situacién es materia del mencionado Plan de Reparacién Histérica, por el cual
con posterioridad al periodo correspondiente a nuestra investigacién (mayo de
2016), el Estado nacional dicté el Decreto 807/2016, modificando los indices
de actualizacién de las remuneraciones de los afiliados al stpa.

A continuacién, en el cuadro 10, presentamos las distintas caracteristicas
paramétricas de ambos sistemas, lo que habla de la incidencia diferencial en el
bienestar de la poblacién involucrada.
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Cuadro 10. Caracteristicas del sistema previsional nacional (sira)
y del sistema provincial de Cérdoba. Jubilacién ordinaria
y por edad avanzada (2015)

Sistema Legislacion . . Afios de Aportes al sistema en % Determinacién
. X Prestaciones | Requisitos de edad L.
previsional | vigente servicios Afiliado Empleador de haberes
Administraciéon
general
Varones: 65 30 18 20 42% sueld
Jubilacién Muieres: 60 0 sueldo
ordinaria wjeres del pecfszrzal en
actividad (1)
Ley 8024/2008 Docentes
Varones: 60 25 18 22
Mujeres: 57
Pcia. de
Coérdoba Jubilacién 60% de la
por edad 70 10 - - jubilacién
avanzada ordinaria
Policia:
Entre 53 y 58 afios intre 32 yd30
I para el personal dc{acn lendo
Ley 8024/2008 JquaCan masculino; entre € cagoy 22 23 Entre 50y
ordinaria si el retiro es 100%
51y 56 para .
£ voluntario o
el femenino. fors
Depende del cargo orzoso
1,5% de la
remuneracion
stpA Jubilacién Mujeres: 60 30 it Dependiente: | gecror Pablico: Frm,l;:.dlo de
Ley 24241 (1993) | rdinaria Varones: 65 anos 11% 16% 0s Wimos
Ley 26425 (2008) Auténomo: 10 afios, por
Ley 26417 (2009) 27% cada afio
modificatoria de Monotributis- computable
la Ley 24241. 10 afios (al tas: monto fijo
Decreto 814/2001 Jubilacién menos 5 determinado Sector Privado: MOVllldﬂdi se
(ANSES) or edad 70 durante los por la aFp 10,17-12,71% | ajusta por ley
o Pv nzad dltimos 8 de acuerdo con | dos veces al afio
vanaca oy actividad (2) | desde 2009

(1) Al promedio que surge de los cdémputos de los haberes se le aplica una escala de porcentajes
que va del 80 al 85% de acuerdo con el niimero de afios que al momento de la jubilacién excedan
la edad minima requerida. La base de cdlculo fue modificada en diciembre 2015 (sueldo neto
de descuentos previsionales).

(2) Los microempleadores, es decir, aquellos que emplean hasta cinco trabajadores, poseen un
régimen de aportes especifico que contempla el pago del 50% de las contribuciones patronales
del régimen general, por cada uno de los trabajadores que emplea por tiempo indeterminado
(Ley 26940/2014).

Fuente: Elaboracién propia con base en leyes nacionales y provinciales.

El cuadro 9 permite observar y analizar las diferencias en el modo en que cada
uno de los sistemas incide en el bienestar de la poblacién en dos momentos
de la vida: primero, durante la vida activa, por las alicuotas apreciablemente
mayores de los aportes del sistema provincial; y posteriormente, en el momento
del retiro, puede decirse que se ve la recompensa de aquel esfuerzo, en virtud de
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la percepcién de haberes también apreciablemente superiores. En algiin sentido,
podemos decir que este cuadro comparativo proporciona al menos una parte
de la informacién necesaria para entender los resultados de los haberes que
mostramos en el cuadro 7; claramente, para mayores precisiones al respecto es
necesario contar con un andlisis actuarial y de sustentabilidad fiscal.

Proteccién de nifios, nifias y adolescentes
en la provincia de Cérdoba

En este apartado analizaremos los aspectos que hacen de manera directa a la
proteccion de NNa en la provincia, deteniéndonos en algunos procesos cuyos
aspectos institucionales abordamos en apartados anteriores. A la vez, intenta-
remos caracterizar someramente un conjunto de prestaciones que el gobierno
provincial creé durante los dltimos anos, y que a nuestro juicio pueden ser
interpretados como procesos de reacomodamientos y redefiniciones de la pro-
teccion social incentivados por las iniciativas del gobierno nacional, en el marco
del enfrentamiento politico-institucional con la nacién que hemos analizado.

Como ya mostramos, existe en la provincia un régimen destinado a traba-
jadores del sector ptiblico provincial y a beneficiarios de la cjpyRr que comparte
algunos de sus rasgos con el nacional; tal es el caso de la existencia de topes de
ingresos para poder acceder a las prestaciones, con tramos progresivos para su
percepcién. En cambio, entre ellos difiere el tipo de ingreso que se considera,
pues mientras que en el sistema nacional para fijar los topes y tramos de per-
cepcién a partir de 2012 se toma en cuenta el ingreso del grupo familiar, el
sistema provincial sigue considerando las remuneraciones de los trabajadores
y beneficiarios de jubilaciones y pensiones de cardcter individual, medida que
fue tomada a partir del Decreto 1082/2012. Posteriormente y ya de manera
mds especifica, el Decreto provincial 396/2015 f1j6 las prestaciones, escalas y
montos vigentes desde mayo 2015 y, como ya dijimos, ese decreto instituy6
un nuevo régimen provincial.

De manera adicional, las prestaciones en la provincia son relativamente
mds bajas que las del sistema nacional, como consecuencia de que cuando
el Decreto 1082/2012 se aparté del régimen de la ANSEs con respecto a los
ingresos que se considerarfan, también produjo un congelamiento de facto de
los montos, que se extendié hasta el afio 2015. Esto implica que esos montos
de las prestaciones del régimen de aaFF de Cérdoba se mantuvieron constantes
en términos nominales desde 2011 hasta mayo de 2015, lo que significé un
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importante deterioro en términos reales, ya que en ese lapso el indice de precios
al consumidor de Cérdoba (1pc Cba.) registré un aumento del 100,1% en su
nivel general.”> Por lo tanto, recién en mayo de 2015, cuando se duplicaron
los montos de las prestaciones, fue compensado el deterioro en términos reales
ocurrido durante aquel periodo.”” El cuadro 11 muestra el contenido de la
proteccién comparada de los dos regimenes.

Cuadro 11. Tramos y prestaciones del régimen de AAFF de los NNA para
empleados publicos de la provincia de Cérdoba y el sistema nacional
administrado por la ANsEs (diciembre 2015) ($)

Cérdoba ANSES
Tra- Remunerafién bruta Hijo Ayuda Remuneracién Pfuta Hijo Ayuda
mo Trabajador Hijo | discapa- | escolar del grupo familiar Hijo | discapa- | escolar
Desde Hasta citado anual* Desde Hasta citado anual*
1 100,00 | 8.730,00 | 540 2.160 200,00 | 7.500,00| 837 2.730
1I 8.730,01 | 13.240,00 | 408 1.620 340 7.500,01 [ 9.800,00 | 562 1.930 340
I 13.240,01 | 17.420,00 | 272 1.080 9.800,01 | 12.700,00 | 338 1217
v No aplica 12.700,01 | 30.000,00 | 172

Nota: Las prestaciones por hijo discapacitado no tienen tope de ingresos.

* La ayuda escolar anual tiene el tope de ingresos mdximos, mientras que la destinada a hijos
discapacitados no tiene tope de ingresos.

Fuente: Decreto 396/15 de la provincia de Cérdoba y la ANSEs.

En lo que respecta al sistema nacional, se sabe que el mismo, ademds de contar
con un componente para trabajadores activos y pasivos, también tiene un subsis-
tema no contributivo para trabajadores de la economia informal y desocupados,
la AuH, componente de la seguridad social nacional que en esta investigacion
privilegiamos con el propésito de examinar la proteccién que “reciben” NNa.
Resumiendo el esquema, y al igual que en los otros casos presentados en este
libro, en la provincia de Cérdoba los NNa estin cubiertos por el sistema pro-
vincial (hijos de empleados publicos provinciales y de beneficiarios de la caja
previsional) y por el sistema nacional (hijos de empleados del sector privado,

72 Direccién General de Estadisticas y Censos de la Provincia de Cérdoba, https://estadistica.
cba.gov.ar/ (consulta: 14/10/2016).

73 De todos modos, ello no compensé la variacion de precios registrada a través del llamado
1pc Congreso, que acumulé para ese periodo un aumento del 143,9%.
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del publico nacional, beneficiarios de la ANsEs y de trabajadores informales
o desempleados), e inclusive se puede considerar como cubiertos a los NNA
comprendidos en el beneficio implicito del impuesto a las ganancias.

Lamentablemente, no se cuenta con informacién cuantitativa sobre el
sistema provincial, lo que limita casi hasta lo imposible la comparacién directa
propuesta en nuestras preguntas analiticas, especialmente la tercera pregunta;”*
por lo tanto, procederemos, hasta donde podamos avanzar, con base en la
informacidn institucional, y no podremos hacerlo con informacién de protec-
cién (a este respecto). En cambio, en el caso de la ANSEs existe la informacion
bésica: a diciembre de 2015 habia 238.408 NNA que cobraban una prestacién
por medio del suar y 294.815 cubiertos por la aun. No se cuenta con datos
de registro sobre la cobertura del componente de trabajadores pasivos para
el sistema nacional, asi como tampoco sobre la desagregacién por tramo de
ingreso para los activos.

Si se analiza la participacién de las prestaciones de la ANsEs en Cérdoba con
respecto a las abonadas en todo el territorio nacional, se observa que ronda en
poco mds del 8%, un porcentaje similar al de los NNA que habitan en Cérdo-
ba con respecto al total pais (y que resulta congruente con la ya mencionada
participacién proporcional estindar de la provincia en alrededor del 10% en
las distintas dimensiones).

Cuadro 12. Caracteristicas de la cobertura de las principales prestaciones
del sistema de aAFF. Total nacional y Cérdoba (diciembre 2015)

AAFF Nacién Cérdoba | % Cérdoba
2015 2015 2015
Hijo 2.710.023 229.356 8,46
Hijo discapacitado 92.971 9.052 9,74
Ayudas escolares 2.829.427 229.162 8,10
Otros 97.500 7.910 8,11

Fuente: ANSEs.

En el nivel nacional, la caracteristica distintiva de la AuH respecto de las asig-
naciones de los regimenes contributivos es su muy mayor contenido e impacto
redistributivo, como légica consecuencia de concentrarse en los hogares per-

7 Ver en “Presentacién” de este capitulo.
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tenecientes a los quintiles mds bajos de ingresos. Teniendo ello en cuenta, el
préximo cuadro permite establecer una primera comparacién entre la proteccién
brindada por la aun a dicha poblacién tanto en la nacién como en la provincia
de Cérdoba, respecto de tres circunstancias especificas: prestacién general, por
hijo discapacitado y embarazo.

Cuadro 13. Caracteristicas de la cobertura de la Aun
por tipo de prestacién, total nacional y Cérdoba (2014-2015)

Asi ., Nacién Cérdoba % Cérdoba
1gnac10n

universal 2014 2015 2014 | 2015 | 2014 | 2015
Hijo 3.573.598 | 3.700.855 | 280.229 | 290.984 | 7,84 | 7,86
Hijo 23.769 22.908 3723 | 3.831| 1566 | 16,72
discapacitado

Embarazo 86.994 86.633 6.286 6.282 7,23 7,25
Total 3.684.361 |3.810.396 | 290.238 | 301.097 | 7.88 | 7,90

Fuente: ANSES.

Al analizar la participacién de los beneficios de aun de Cérdoba sobre el total
nacional, se observa que el porcentaje provincial de las destinadas a “hijos” es
inferior que el que representan los beneficios del subsistema contributivo (en
2015, en la provincia se pagé el 7,86% del total nacional de AuH, y el 8,46%
de asignaciones correspondientes al régimen para trabajadores activos); pero
la situacién es completamente distinta para los casos relacionados con “hijos
discapacitados”. En efecto, los beneficios referidos a estos tltimos representan
el 16,72% del total de casos registrado a nivel nacional en lo que hace a la auH,
mientras que para el régimen contributivo este porcentaje es de 9,74%. Cabe
decir que el Censo de poblacién de 2010 informa una prevalencia de casi 13%
de discapacidad a nivel nacional (todas las edades), y que en Cérdoba reporta
un comportamiento de incidencia levemente mds moderada a lo largo de toda
la distribucién de edades. En consecuencia, puede verse que la diferencia en
la proteccién social no se explica por una disimil participacién de NNa disca-
pacitados en la provincia con respecto al total nacional, en cuya atencidn las
instituciones debieran concurrir, sino que debe buscarse otras razones. Por
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ejemplo, puede hipotetizarse una mayor incidencia de la discapacidad en si
entre la poblacién vulnerable. Finalmente, debe considerarse la posibilidad de
que los procesos de gestién hagan una parte importante de la diferencia, si es
que existiera una mayor (;y mejor?) captacion de la poblacién por parte de las
instituciones responsables, no debiendo descartarse la vigencia de diferentes
criterios para la clasificacién de la poblacién.” También llama la atencién que
se trata de la Gnica circunstancia en la que se registra esta diferencia, pues al
examinar otras prestaciones emparentadas con la discapacidad, como la pensién
no contributiva respectiva, la participacién provincial en el total nacional es
aun inferior a la global: 6,7% del total de esas prestaciones. En resumen, no se
cuenta con la suficiente informacién que permita saber si existe alguna causa
para lo marcado o bien, solo tenga que ver con una simple cuestién estadistica
relacionada con el tamafo de la poblacién de NNa que son perceptores de la
AUH para hijos discapacitados.

Debido a la falta de informacién de registro que permita dar cuenta de una
comprensiéon mds completa de la cobertura de NNa en Cérdoba, es necesario
recurrir a fuentes muestrales. En particular, la ENaPrOss 2011, en la que nos
basamos para la presentacién del grifico 5, permite analizar la cobertura de los
NNA seguin el tipo de transferencia monetaria, y compararla con el total de la
poblacién relevada por esa encuesta. Si bien los totales de poblacién cubierta
son similares, inclusive levemente superior para la provincia de Cérdoba (75,4
contra 74,5%), se presentan algunas diferencias en torno al tipo de mecanismo.
En particular, en Cérdoba el peso de la Aun es mayor (27,7 contra 24,9% en
el nivel nacional), mientras que es menor la incidencia de las asignaciones con-
tributivas (39,5 contra 42,5%), lo cual puede ser un correlato de una mayor
tasa de empleo asalariado no registrado en la provincia con respecto al total
nacional (recuérdese que analizamos esta cuestion en el apartado “Caracteri-
zacién sociodemografica...”). De acuerdo con datos de la EpH del Segundo
Trimestre 2015, esta tasa alcanzaba el 36,1% en Cérdoba, mientras que en el
nivel nacional dicho porcentaje era por entonces del 33,1%.

7> Como decimos, dicha posibilidad debe ser tenida en cuenta. Sin embargo, en el trabajo de
investigacién registramos una problematizacién creciente, a menudo atribuida al descuido e
imprudencia en la circulacién callejera, y al mal estado de la infraestructura urbana (sobre

todo, en la ciudad de Cérdoba) (Diz a dia, 5/9/2015).
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Grifico 5. Nifios, nifias y adolescentes segiin tipo de cobertura
de transferencia monetaria. Cérdoba y total pais (2011) (%)
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Fuente: ENAPROSS 2011 (MTEyss, 2014).

A la vez, en el gréfico 6 se verifica que la cobertura por hogares confirma el
andlisis precedente, focalizado en la cobertura de la poblacién de NNa, ya que
los hogares cuya situacién es que todos los nifios y adolescentes estin cubiertos
es muy similar al total nacional, al igual que las razones de no cobertura. Un
78,4% de los hogares con NNa de Cérdoba recibe algtn tipo de transferencia
monetaria relacionada con ellos, contra el 76,8% en el nivel nacional, mientras
que el porcentaje restante no tiene ningtin tipo de cobertura, sea porque direc-
tamente no lo estdn, o bien porque estin excluidos por la normativa.

409



Claudia Danani y Sergio Rottenschweiler

Grifico 6. Hogares con nifnos, nifias y adolescentes segiin cobertura de
transferencias monetarias. Cérdoba y total pais (2011) (%)
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Fuente: ENAPROSS 2011 (MTEyss, 2014).

Finalmente, veamos el grifico 7, elaborado con base en la EaHU para 2014;
esta tltima permite estimar la cobertura potencial de los NNa por los diferen-
tes componentes del sistema de proteccién social, por quintil de ingreso. La
eleccién de la EAHU con respecto a la EPH obedece a dos razones: la primera
de ellas es que tiene representatividad para toda la provincia, y no solo para
los grandes aglomerados urbanos relevados en la EPH.7® La segunda es que, si
bien la ENAPROSS estd disponible para Cérdoba y para Buenos Aires (aunque
en relevamientos no exactamente idénticos), no lo estd para Neuquén, lo que
para la investigacion en su conjunto implicaba una pérdida fundamental de
comparabilidad en las estimaciones de cobertura por quintil de ingreso.

76 Como dijimos: Gran Cérdoba y Rio Cuarto para epH, a los que se suman Villa Marfa-Villa
Nueva y “Resto Urbano de Cérdoba”, para la EarU.
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Grifico 7. Cobertura potencial de NNA por quintil de ingreso
y tipo de cobertura en Cérdoba (2014) (%)

0,3 0,5
100
9,0
16,8

90
80
70
60
50
40
30
20
10
0

Quintil 1 Quintil 2 Quintil 3 Quintil 4 Quintil 5 Total
m Sin cobertura mWAUH mAFH  m Gaias

Fuente: Elaboracién propia basada en la Eanu.

De acuerdo con las estimaciones, las asignaciones contributivas (tanto de la
ANSES como las provinciales) son el principal instrumento de proteccién para
NNA en la provincia, y no presentan diferencias significativas en los distintos
quintiles de ingreso, aunque tienen un mayor peso en los quintiles medios, lo
cual es consistente con su légica de cubrir a trabajadores formales con ingresos
inferiores a cierto tope fijado por la legislacion. Estos resultados también coin-
ciden con lo encontrado en la ENAPROSS para el ano 2011. En segundo lugar,
se presenta la AUH, con esperable mayor cobertura en los quintiles 1y 2. Si se
comparan los resultados de la cobertura potencial con los efectivos relevados
por la ENAPROSS, se puede observar que existen fuertes diferencias. En parti-
cular, la sobreestimacién que arroja la estimacién de la cobertura potencial
se podria explicar por la presencia de hogares que tienen derecho a cobrar la
AUH, pero que no lo hacen por problemas de documentacién, no registro o
no cumplimiento de las condicionalidades de salud y educacién. Finalmente,
la deduccién del impuesto a las ganancias es el componente con menor peso,
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y estd sesgado hacia los quintiles de mayores ingresos, lo que en si mismo no
requiere de explicaciones adicionales.

La lectura de estos tltimos resultados deben movilizar preguntas y andlisis
particularmente vinculados con la poblacién a la cual estd destinada la aus (po-
blacién en condiciones socioeconémicas de alta vulnerabilidad, tanto laborales
y de ingresos como de vida familiar) y que no perciben las transferencias. Se
trata, en realidad, del fendmeno, relativamente extendido en los afos recientes,
de segmentos importantes de poblacién que “no llegan” a las instituciones y las
politicas especialmente destinadas para su atencion.

Por esta razdén, a continuacién nos detenemos en los resultados de un re-
levamiento institucional mediante el cual intentamos reconstruir los cambios
acaecidos en el sistema de protecciéon local a partir de la creacién de la aumn.
Y si bien fue muy limitado y poco confiable el registro de planes de depen-
dencia provincial que hubieran sido dados de baja, en cambio pudimos captar
el movimiento inverso; vale decir, encontramos una especie de corriente de
creacién de intervenciones provinciales asociadas a la AUH y a la AUE, modelo
de intervencién que analizamos en lo que sigue.

Como se conoce suficientemente, es parte del patrén de gestién de la
AUH (y probablemente de la ANSEs, en rigor) el mds que limitado margen de
maniobra que se reserva, o se admite, para la gestién local. En condiciones de
colaboracién nacién-provincia, el patrén de gestion puede presentar dificultades
de implementacién, pero que en general fueron superadas. En cambio, en un
caso como el cordobés, de enfrentamiento creciente entre ambas jurisdicciones,
el conflicto es el punto de partida, en particular porque la enorme capacidad de
la AUH para convocar a la poblacién destinataria aparta del centro de la atencién
a otras instituciones o autoridades.

A partir de 2011 se abri6 en la provincia de Cérdoba una serie de interven-
ciones —algunas contradictorias entre si—, que pusieron el centro de la atencién
en las mujeres, particularmente las mujeres embarazadas o con ninos recién
nacidos. Sin embargo, la definicién de los grupos sociales fue errdtica: en 2011,
el entonces gobernador Juan Schiaretti tomé primero la decision de extender
a seis meses la licencia por maternidad de las trabajadoras del sector publico; e
inmediatamente, y bajo la denominacién de Subsidio Ayuda para Proteccién
de la Maternidad, anuncié la extensién de dicha licencia para trabajadoras del
sector privado, por un mes y a cargo del presupuesto provincial.

Sin embargo, al ano siguiente el subsidio para las trabajadoras del sector
privado fue derogado por el nuevo gobernador, José M. de la Sota. En su lugar
se cred un nuevo subsidio, llamado Derecho Complementario de Nacimiento,
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consistente en un pago unico que percibiria la mujer que hubiera dado a luz
“para la compra de leche maternizada, pafales, etc.”, y destinado a mujeres que
carecieran de obra social, “en especial de bajos recursos”.””

Como puede observarse, esta segunda convocatoria significé un cambio muy
marcado en términos de cudl serfa la poblacién destinataria, en una decisién
que, seglin entendemos, pretendid recuperar la relacién directa entre el gobierno
provincial y los sectores mds postergados, atendidos por medio de la aun y la
AUE y a los cuales, por lo tanto, el Estado nacional llegaba de manera directa a
través de la ANSES. Mds adin, esa iniciativa se afianzé de manera permanente y
explicita en la difusion de que el programa no entraba en incompatibilidad con
la AuH; por el contrario, se lo presenta como un “complemento”. El gobierno
provincial desafié asi la normativa nacional, intentando recuperar el dominio
“del territorio”.”® Las condiciones son similares a las impuestas por la aun
(controles médicos de la embarazada y del bebé al nacer), por lo que nuestro
juicio en realidad constituye principalmente un esfuerzo de resignificacién del
lugar secundario al que el gobierno provincial podria quedar relegado en virtud
de la politica nacional (auUg).

Ello no es todo. Creemos que es posible decir que ese patrén de “beneficio
de transferencia monetaria nacional masiva + complemento provincial” devino
una modalidad que se recre6 en ocasién de la creacién del programa Confiamos
en Vos, programa de transferencia de ingresos de monto menor al Progresar,
destinado a jévenes desocupados de entre 14 y 24 afios, que hayan abandonado
el sistema educativo obligatorio. El programa otorga la transferencia dineraria
mencionada y ofrece cursos de formacién profesional y terminalidad escolar,
actividades deportivas y ttiles y materiales. También en este caso se anuncia
explicitamente que el programa no entra en incompatibilidad con el Progresar.
Fue creado en mayo de 2014, a noventa dias del lanzamiento nacional de aquel
programa.

:Estamos ante experiencias efectivas de gestion integral (Diaz Langou,
2012)? A nuestro juicio, no. Més alld de pricticas que son habituales en la
lucha politica cotidiana, aqui se han relevado iniciativas que parecen estar mds
asociadas con la competencia politica que con la cooperacién, lo que dificulta los

77 Direccién General de Mujer y Equidad de Género del Ministerio de Desarrollo Social,
documento del programa.

78 Sobre otras estrategias, al inicio de la AuH, ver Diaz Langou, 2012. Dejamos constancia
de que al momento del cierre de este libro la prestacién por nacimiento sigue vigente, con un
valor de $1.000, y que se ha iniciado una nueva ronda de discusién en la legislatura provincial
para la restitucién de la licencia extendida.
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desarrollos institucionales compartidos (que en el caso de la AUH es particular-
mente importante). Este punto reactiva la problemdtica enunciada al presentar
los datos sobre poblacién que, a pesar de ser enfocada para recibir los beneficios
de la AUH, no establece el vinculo institucional que se busca. No se trata de un
asunto de tension entre metas y cumplimiento en sentido burocritico sino en
lo que esa tensidn indica como problemas que no son debidamente atendidos
por las intervenciones publicas. La AuH y la AUE han mostrado capacidad para
resolver los procesos internos a la ANSES, pero en cambio quedan pendientes
de resolucion los obstdculos —esperables— en sus pretendidas articulaciones con
el sistema educativo y el sistema de salud.

Reflexiones finales

El estudio realizado respecto de los sistemas de la proteccién social que reciben
AAMM y NNA en la provincia de Cérdoba habla de una provincia que presenta
serias desigualdades socioeconémicas, que a nuestra investigacién importan en
dos sentidos: en las desiguales condiciones de vida entre segmentos de las dos
poblaciones atendidas (AAMM y NNA) y respecto de una configuracion espacial
en la que se cristalizan esas desigualdades, por lo cual suele hablarse de “un
centro-sur préspero” y un “norte postergado”. Los resultados de la investigacion
indican que ambos planos de la desigualdad son tematizados por los sistemas
institucionalizados de proteccién social, tanto nacional como provincial, pero
sus resultados son dispares: su incidencia global es positiva sobre las condiciones
de vida de las poblaciones efectivamente alcanzadas; sin embargo, ello no llega
a modificar las diferencias territorialmente consideradas. Dicho de otro modo,
dentro de lo que es razonable esperar de un sistema de proteccidn, el efecto
de las intervenciones sobre las brechas territoriales sigue siendo insuficiente.

Sobre esas muy desiguales condiciones socioeconémicas, durante el periodo
bajo estudio la ANsEs desarrollé en Cérdoba una extensién de su cobertura que
fue de magnitud equivalente a la del resto del pais, contribuyendo mediante la
primera moratoria (2005-2007) y la segunda (en curso durante la elaboraciéon
de este libro) a una expansién de la cobertura que hace que el 84% de los be-
neficios sean pagados por ese organismo (en crecimiento). A la vez, este libro
se cierra con una cobertura previsional calculada por encima del 90% de los
AAMM de la provincia.

Como se ve —y en consonancia con el panorama que se observa en el resto
del pais— la amplisima cobertura horizontal es la gran fortaleza del sistema de
proteccién, mirado como un todo. “Amplia cobertura horizontal, pero desigual”,
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dijimos al principio; en efecto, el sistema provincial cubre a solo el 15% de
los AaMM que reciben beneficios y a aproximadamente el 12% del total, pero
las prestaciones que abona triplican a las del sistema nacional. Como es obvio,
en los sistemas que brindan proteccién mediante una transferencia monetaria,
el monto de los haberes es definitorio del alcance de la satisfaccién ofrecida.
Debe dejarse suficientemente aclarado que ambos sistemas tienen estructuras
de prestaciones similares (jubilacién ordinaria, jubilacién por edad avanzada,
pension derivada), pero lo que algunos especialistas denominan “suficiencia’ (y
que en este libro identificamos como “alcance” o cobertura vertical) se diferencia
de manera notable en uno y otro régimen. Se trata, también, de un movimiento
“cldsico”: una expansion tan marcada, que lleva la cobertura a rozar el total de
la poblacién que dependeria de ingresos fijos, extrema los mecanismos redis-
tributivos, y con ello experimenta un descenso en el promedio de los haberes.
La dindmica politica y social encuentra también al respecto un “movimiento
cldsico”, especialmente en los tltimos tiempos: el sistema que mds protege —el
nacional- recibe las criticas mds virulentas por lo que se considera el incum-
plimiento del pacto contributivo con los Aamm del presente.

La situacién de los NNa frente al sistema de proteccién es ligeramente di-
ferente, en la medida en que la superioridad del sistema nacional para brindar
proteccidn a esa franja de la poblacién no resiste comparacion con la que brinda
el sistema provincial. Concretamente, hemos encontrado que tanto para los
sectores socialmente vulnerables, destinatarios de la AuH y la AUE, como para
los trabajadores asalariados formales que son titulares de aarF, el gobierno
provincial ha desarrollado una especie de “régimen de segundo orden”. Para
los primeros, porque ha cedido la centralidad al régimen nacional, con el que
no podria compararse (o competir); y para los segundos, porque pareceria
haber generado un sistema que indefectiblemente es segunda opcién para los
trabajadores que pudieran escoger (sea porque ambos cényuges trabajan en
distintas jurisdicciones o porque se trata de un hogar en el que el trabajador
individual puede elegir por tener dos empleos). Cabe decir que por primera
vez desde la existencia formal del régimen de AAFF, en el afo 2012 Cérdoba se
apart6 del régimen nacional, estableciendo montos, condiciones y movilidades
diferentes de las de aquel.

No obstante esa situacién de “sistema de segundo orden”, en el trabajo de
campo pudimos ver que el gobierno provincial no “renuncia” a establecer un
vinculo con los sectores sociales mds vulnerables o en situacién mds critica.
Por el contrario, el relevamiento proporciona informacion, que fue ratificada
por consultas con investigadoras especialistas locales, acerca de la creacién de
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“programas” con los cuales el gobierno provincial intent6 reconstruir el lazo
con aquellos sectores que quedaban més distanciados de la tutela o vinculo pro-
vincial. Si bien no nos fue posible establecer con claridad la baja de programas
o intervenciones que fueran sustituidos por la moratoria (para adultos) y por
la AuH (para NNA), si encontramos un proceso de creacion y actualizacion (algo
errdtica, en cierto modo) de planes destinados a grupos de poblacién alcanzados
por esos mismos componentes de la seguridad social, o por programas como
el Progresar. Este punto es apenas un senalamiento preliminar: el de un espa-
cio de relaciones institucionalmente generadas cuyos contenidos y desarrollo
merecen, a nuestro juicio, ser explorados. En el marco de las muy conflictivas
relaciones nacién-provincia (que son también partidarias), podemos agregar
que esas nuevas intervenciones burlaron la declaracién de incompatibilidad de
las politicas nacionales, y eso fue un dispositivo fundamental de su existencia.
Asi lo mostramos para el caso de madres de bajos recursos y jévenes de 14 a
24 afos (en este caso, asociados al Progresar).

Nos interesa ahora detenernos en un aspecto medular de nuestra investiga-
cién, referido a la interseccién entre proteccion social y condiciones territoriales.
Si esta investigacion se propuso indagar en los modos en que se diferenciaban
(también en lo que se parecian) las protecciones sociales segtin los territorios
en los que ellas se desarrollan y en los que las poblaciones respectivas viven, a
lo largo de la investigacién también pudimos descubrir el proceso inverso: la
produccion del territorio en el marco de distintas intervenciones sociales y de lo que
denominamos, en este caso en particular, la territorializacion de la seguridad/
proteccion social.

Dado que en el desarrollo del capitulo hicimos una descripcién detallada de
esos procesos, nos proponemos ahora presentar una sintesis, que debe empezar
por sefialar las diferencias radicales —casi paradigmdticas— desplegadas por el
sistema nacional y por el sistema provincial también respecto de este “hacer
territorio”. En efecto, el sistema provincial construye su presencia mediante una
densa red de centros de jubilados preexistentes, que dan a la caja presencia fisica
y visibilidad inmediata, en virtud de un proceso en el cual esas organizaciones,
que son sujetos de sus comunidades, devienen a la vez mediadoras y voceras
de la institucién provincial. El caso de la ansEes ha sido y es muy diferente:
las localizaciones fisicas fijas (locales) son pocas, y la gran apuesta politico-
institucional radicé en la presencia fisica humana, por medio de un proceso de
movilizacién que hace casi de todo contacto un evento; ese es el sentido que, a
nuestro juicio, tiene el desarrollo de operativos, puntos de contacto, cursillos
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de educacién en seguridad social. En la ANsEs de la provincia de Cérdoba hay
una reposicion de “lo extraordinario”.

En ambos casos, de todos modos, se trata de un asunto de mdixima rele-
vancia, porque el contacto rdpido, el trdmite inmediato y el procesamiento
correcto devienen condiciones fundamentales para la supervivencia. Como ya
se ha dicho suficientemente, los procesos de trabajo a cargo de la ANsEs dejan
menos que escasisimo margen a la autonomia de instituciones y agentes, pero
en cambio deposita en unas y otras (de nivel local) la solucién a toda cuestion
no prevista. Estas “cuestiones no previstas”, precisamente, suelen viabilizarse
a través de los operativos en barrios, en los que se agudiza la presentacién de
situaciones problemdticas, propias de vidas amenazadas por la incertidumbre,
la inestabilidad que rodea a los sectores populares. También se hace evidente
la debilidad institucional, como pudimos ver por la muy dispar presencia
que ambos sistemas tienen entre las zonas mds prdsperas y las relegadas de la
geografia provincial. Las observaciones de operativos permiten especular con
que, debido a las muy dificiles condiciones de la escuela publica, la Aun acercé
a esos sectores sociales la institucionalidad mds sélida de las Gltimas décadas.

Volvemos a un enfoque mds organizacional. Ese entramado de institu-
ciones y pricticas muy distintas entre ambas jurisdicciones alude a un tnico
territorio provincial en el que puede estimarse que en el periodo estudiado se
sumaron alrededor de medio millén de beneficios al cobro (300.000 aun, dato
oficial, y 250.000 haberes por moratoria, dato estimado). Creemos que este
orden de magnitud de nuevos haberes regulares da idea de la centralidad del
funcionamiento institucional en lo administrativo y de gestién “dura”, cuyo
peso revalorizamos sobre el final de la investigacién, también con vocacién
comparativa. Concretamente, podemos decir que al inicio del periodo abarcado
por el proyecto, la ANSEs, el organismo nacional, era una institucién “moderna”
desde el punto de vista de su ingenierfa de procesos de gestion, control y regis-
tro, con altos y sofisticados niveles de digitalizacién de procesamiento de datos
y de almacenamiento. En cambio, para entonces la cjpyR era una institucién
aun “antigua’, vulnerable a los cambios y con baja capacidad para generarlos y
dominarlos, fueran estos los cambios paramétricos propios que resultaron del
proceso de armonizacion, o el retiro voluntario para un contingente importante,
con el fin de enfrentar el déficit; o presiones de autoridades nacionales en las
negociaciones por el financiamiento).

Ambas dimensiones de andlisis —la protectora y la institucional— contribuyen
al andlisis comparado entre sistema de proteccién nacional y provincial, a cuyos
respectivos principios hacemos referencia ahora. En especial, llama la atencién
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la impronta dada al sistema provincial por parte de la gestién encabezada por
Osvaldo Giordano con respecto a la realizacion de reformas destinadas a redu-
cir y eliminar el déficit de la cjpyr. “La Caja es el gran agujero negro que tiene
la provincia”, nos decia en octubre de 2014 una autoridad de la institucién.
Creemos que es el momento de subrayar el trabajo persistente, de reforma del
diseno y funcionamiento pero también de disputa politica y cultural llevada
adelante por ese equipo, destinado a disciplinar —en su sentido mds especifico
y en el mds amplio, también— a los diversos sectores que presionan sobre la
gestion previsional: los trabajadores publicos, por obtener condiciones mds
favorables para acceder al beneficio (edad, afos de servicios); los beneficiarios
actuales, por el sostenimiento o mejoramiento de los haberes (de su capacidad
adquisitiva); también el personal de la caja, para acceder a mejores condiciones
de trabajo y mejores remuneraciones; y finalmente los organismos empleadores,
para ralentizar las reformas y aliviar las presiones. Con rodos esos sectores han
surgido conflictos, porque todos se han visto afectados por las acciones derivadas del
proyecto de reforma institucional. En algunos casos, se han visto afectados mds
que negativamente: bajas de haberes, endurecimiento de las condiciones para
acceder al beneficio, evaluaciones de personal, multas por incumplimiento.
En conjunto, se trata de una estrategia “de ajuste” de cardcter masivo, que
fundamenta su necesidad como condicién excluyente para la supervivencia de
la institucién. A la vez, y esto resulta muy importante, goza de una importante
tolerancia interna (o, dicho de otro modo, la oposicién interna no parece tener
fuerza para resistir el rumbo). Intentamos una explicacién bastante simple: la
conduccién de la cjpyRr se apoya explicitamente en el aspecto mds insatisfactorio
del sistema nacional —el nivel de sus haberes— para presionar a distintos sectores
por la aceptacion de parte de las reformas. Con ello queremos decir que algunas
de las modificaciones (como la llamada “movilidad a la baja”, concretamente
el procedimiento por el cual se propone y acepta una cldusula que reduce los
haberes presentes y futuros) son presentadas como la tinica alternativa posible
para resolver un déficit que, de seguir, generaria la necesidad de transferir la
caja a la nacién, por insolvencia fiscal provincial. Ante la férmula “sistema
nacional-haberes nacionales”, aportantes y afiliados moderan las demandas.
La tltima pregunta, referida a la incidencia que las intervenciones estudiadas
han tenido sobre el eje igualdad-desigualdad, nos vuelve a las lineas iniciales
de estas conclusiones. Alli deciamos que todas las intervenciones han tenido
y tienen una incidencia positiva en las condiciones de vida, pero que han sido
menos efectivas en generar procesos de igualacién. Sin embargo, debe decirse
que el proceso de la cjpyRr ha generado algunas medidas en direccién de redu-
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cir la segmentacién, al menos, la de ingresos. Sin duda, en esa direccién fue
la reforma que se aprobé al término de nuestro estudio. En el caso cordobés,
esto tiene particularmente efectos territoriales, pues los haberes mds bajos estdn
concentrados en el interior provincial y en especial en el norte menos desarro-
llado que, a la inversa, es el mds beneficiado con la suba del haber minimo y la
reduccién de la base de célculo para el haber inicial.

Anexo

Sintesis de la normativa de la Caja de Previsién Social

de Cérdoba desde sus origenes hasta 2015

Niamero y afio | Objetivo Beneficios implicados

Ley 2301/1913 | Fue creado el sistema previsional de la provincia de Cérdoba. | Jubilacién ordinaria y jubilacién

extraordinaria.

Ley 3589/1933 | Se crea y se comienza a legislar el beneficio de la pension. Jubilacién obligatoria, jubilacién

voluntaria, jubilacién por invalidez
y pensiones por viudez.

Ley 4165/1949 | Se crea el Instituto de Previsién Social y el primer sistema de | Jubilacién ordinaria, integra y

movilidad previsional de la provincia. reducida, retiro voluntario (civil
con menos servicios pero tarifada),
jubilacién extraordinaria o por
invalidez y pensiones.

Decreto Se reforma del sistema jubilatorio y se deja sin efecto la Jubilacién ordinaria, jubilacién

932/1957 Ley 4165/49 y el instituto pasa a ser la Caja de Jubilaciones y | voluntaria (con menos servicios y
Pensiones de Cérdoba. tarifada), jubilacién por invalidez

(tarifada segtin los afios de aportes)
y pensiones.

Ley 4687/1959 | Se deja sin efecto el Decreto 932/57 y se incorpora el cdlculo | Jubilacién ordinaria, integra y
del haber mediante la figura del 82% mévil. Se establece la reducida, retiro voluntario o
garantfa del Estado provincial para el caso de insuficiencia cesantfa, jubilacién extraordinaria
financiera. o por invalidez, pensiones y

jubilacién extraordinaria y pensién
por viudez para derecho habientes
discapacitados.

Ley 4688/1959 | Se crea el Régimen de Previsién para el personal de la Jubilacién ordinaria, jubilacién
administracién publica provincial, que absorbe a la Caja de ordinaria reducida, jubilacién por
Jubilaciones y Pensiones de las municipalidades. invalidez (tarifada segtin afios de

servicio) y pensiones.

Ley nacional | Comienzan a aportar a la Caja de Jubilaciones, Retiros y No corresponde.

11110/1 Pensiones de Cérdoba los empleados de EpEc, antes de la Caja

969 de Servicios Publicos Nacionales.

Ley 5317/1971 | Creacién de la Caja de Jubilaciones, Pensiones y Retiros de la | Se incorpora la jubilacién por edad
Provincia de Cérdoba. Se integra el Régimen Previsional de avanzada y se suprime la jubilacién
los trabajadores publicos provinciales y de los municipales. Se | ordinaria reducida.
incluye el régimen especial para el personal policial y para los
magistrados y funcionarios del Poder Judicial. Se establecen
requisitos de acceso para cada régimen y se elimina la figura
del 82% mévil por una mds restrictiva.
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Ley 5846/1975

Se crean nuevos regimenes especiales (para docentes de la

g p P
provincia y para titulares del ejecutivo, legislativo y ministros)
y se restituye el 82% movil para el cdlculo de haberes.

Se incorpora a las mujeres
convivientes de los trabajadores,
como beneficiarias de la pensién por
fallecimiento del causante.

Ley 5910/1976

Se dejan sin efecto varios articulos de la Ley 5846/75, y se
otorgan importantes privilegios para acceder y gozar de la
jubilacién a magistrados y funcionarios.

Se deroga el derecho a pensién de
las convivientes, reduciéndolo a
viudos y viudas incapacitados para
trabajar.

Ley 6358/1979

Se autoriza a la caja el pago de las prestaciones que se acuerdan
en los articulos de la Ley 5846/75 que habfan quedado sin
efecto.

No corresponde.

(rige hasta la
actualidad con

del cargo de mayor jerarquia del escalafén que haya ocupado
el afiliado en la administracién provincial o municipal,

Ley 6531/1981 | Decreto-ley que instituye un régimen de privilegio para Haber mensual, mévil, vitalicio
vocales y fiscal del Tribunal Superior de Justicia, con e inembargable en concepto de
veinticinco afios de servicios. jubilacién, cuyo monto inicial serd

igual a la retribucién total asignada
al cargo.

Ley 6743/1982 | Decreto-ley que crea régimen jubilatorio especial para Jubilacién ordinaria sin
gobernador y vicegobernador, sin requerimientos de tiempo | requerimientos de tiempo
o condiciones de ¢jercicio del cargo. Conocida como “Ley y condiciones de acceso al
Pellanda” (gobernador de facto en ejercicio). cargo. Derogacién de pensién

para convivientes (solo viudas
incapacitadas).

Ley 7142/1984 | Se derogan todas las leyes previsionales implementadas Se restituye el derecho a pensién por
durante la dictadura (5910, 6358, 6531 y 6743) y se fallecimiento de las concubinas.
restituyen en su totalidad todos los articulos derogados de la
Ley 5846/75.

Ley 8024/1990 | El célculo del haber jubilatorio pasé a determinarse en funcién | Jubilacién ordinaria, jubilacién

ordinaria reducida, jubilacién
por edad avanzada, jubilacién

avanzar sobre la armonizacién de la caja.

modificatorias) | en cualquier etapa de su vida laboral, durante dos afios por invalidez, retiros policial
consecutivos o cinco alternados. El derecho a pensién de los y penitenciario, jubilacién
varones rige a partir de los 58 afios de edad. extraordinaria ballet oficial,
jubilacién personal de vuelo,
pension, pensién por indigencia
(la caja solo acttia como agente
administrativo) y asignaciones
familiares.
Decreto Instituye una nueva férmula para el cdlculo del 82% mévil No corresponde.
177711995 basado en el salario neto y no en el bruto, lo que en los
(modifica Ley | hechos significa un recorte en el haber del orden del 18% (lo
8024/1990) transforma en 67% mévil).
Ley 9075/2002 | Se armoniza el régimen provincial con el nacional. Se modifica | Se elimina la jubilacién ordinaria
la Ley 8024/90. Se reducen los beneficiarios con derecho a reducida.
pensién y se aumentan las edades jubilatorias.
Ley 9504/2008 | Se modifica la Ley 8024/90 en lo que hace a la base para
(modifica Ley | el cdlculo del haber inicial y de la movilidad jubilatoria, a
8024/1990) nuevos topes para el maximo del haber jubilatorio, a cliusulas
de armonizacién de las edades de retiro y de afios de aportes
para el personal docente, con los pardmetros del régimen
nacional. Introduccién de reformas en aspectos de gestién
(modernizacién y digitalizacion).
Ley 9562/2008 | Se ratifica convenio firmado entre la provincia y la ANsgs para | No corresponde.
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Ley 9721/2011 | Ratificacién de primer convenio y Ley 9562. Compromiso No corresponde.
nacional de envio de partidas para financiamiento del sistema
provincial, y de la provincia en trabajar en requisitos de
jubilacién y pension, invalidez, cdlculo de haber inicial y

movilidad.
Ley Modificacién de la metodologfa utilizada para actualizar Creacién de Complemento
10078/2012 los haberes previsionales, postergando por 180 dias la Previsional Solidario que garantiza
actualizacién de los haberes jubilatorios respecto de los ingreso minimo mévil para quienes
reajustes salariales. no perciban otros ingresos.
Decreto Actualizacién del Complemento Previsional Solidario a partir | No corresponde.

2039/2015 del 24/12/2015 (87% de aumento).

Fuente: Elaboracién propia basada en cypyr, 2013 y 2015; Digesto Legislativo; Sapino, 2013.
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El caso de la provincia del Neuquén

Susana Hintze y Maria Ignacia Costa

Presentacién

En la provincia del Neuquén, tal como se ha dicho en capitulos anteriores,
convergen dos sistemas de seguridad social: el nacional provisto por la Admi-
nistracién Nacional de la Seguridad Social (ansEs) y el provincial, brindado
por el Instituto de Seguridad Social del Neuquén (1ssN).

En este capitulo nos proponemos reconstruir y analizar comparativamente
las protecciones que brinda la seguridad social en la provincia del Neuquén a
los adultos mayores (AAMM) y a nifos, nifas y adolescentes (NNa) a través de
ambas instituciones por medio del sistema previsional y el sistema de asigna-
ciones familiares (AAFF) provincial y nacional y la Asignacién Universal por
Hijo para Proteccién Social (aun). En el marco de preocupaciones tedricas que
fueron desarrolladas en el capitulo 1, para el caso especifico de la provincia aqui
recortada, nos proponemos responder las siguientes preguntas de investigacion
de cardcter empirico-descriptivo:

1) ¢Cudl es la proteccién que brinda el sistema provincial y nacional en la

provincia del Neuquén a los AaMM y a los NNa a través del sistema de
seguridad social?

2) ;Cudles son las condiciones y caracteristicas del proceso de implementacién
de la AuH y de la moratoria previsional, ambas de responsabilidad de la
ANSES, en términos funcionales y politicos en Neuquén?

3) ;Qué efecto ha tenido en el sistema de politicas sociales provincial la imple-
mentacion de la Aun?
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Basados en lo anterior nos proponemos ademds aproximarnos a la respuesta de
las siguientes preguntas analiticas:

4) ;Cbémo es la proteccion social “recibida” por los AaAMM y NNA que habitan en
a provincia del Neuquén, segtin estén comprendidos en el sistema nacion.
1 del N t did | sist al
o en el sistema provincial?

5) ;Cudles son los efectos de las intervenciones analizadas en lo que hace al
eje igualdad/desigualdad social para las poblaciones respectivas?

El capitulo se basa en la informacidn estadistica y documental disponible, asi
como informacién periodistica proveniente de los diarios locales, en particular
el diario Rio Negro, para los anos 2004-2015. Respecto de los casos de Buenos
Aires y Cérdoba, también considerados en este libro, la investigacion sobre
Neuquén tiene la particularidad de haber relevado la totalidad de las repar-
ticiones de la ANSEs existentes en el territorio, lo que nos ha permitido una
comparacién intraprovincial solo posible por las dimensiones de la provincia y
sus instituciones. En ese marco incluimos aqui la sistematizacién de un exten-
so trabajo de campo cualitativo que comprende entrevistas en profundidad y
observaciones no participantes, realizado en julio de 2014 en Neuquén capital
a autoridades del 1ssN, la ANsEs y del Plan Nacer y en noviembre del mismo
afo en las seis localidades de la provincia en las cuales se encuentran unidades
de la anses (Neuquén capital, Chos Malal, Cutral Cé-Plaza Huincul, Rincén
de los Sauces, San Martin de los Andes y Zapala) y en las que se visit6 también
las delegaciones del 1ssn.

A efectos de contextuar el andlisis propuesto en las preguntas presentamos
las caracteristicas demograficas y sociales en que se inscriben los procesos de
proteccién en la provincia. En lo que hace a lo institucional haremos hincapié en
la dimensién funcional de los dos componentes seleccionados (drea de influen-
cia, poblacién de referencia, infraestructura institucional, redes o articulaciones
institucionales y calidad de la proteccién que se brinda en la jurisdiccién) y en
la dimensién politica cuando la informacién disponible lo habilite.

En este punto nos interesa analizar las condiciones y caracteristicas de la
implementacidén de la dltima moratoria previsional y de la aAun, dando cuenta
de dos politicas que en el momento de la realizacién del trabajo de campo se
encontraban en distintas fases del proceso de implementacién. La primera,
en el momento de puesta en marcha (fue iniciada en septiembre de 2014) y
con caracteristicas distintas de la moratoria de 2005; la segunda, ya en pleno
régimen (implementada desde octubre de 2009). Esto da lugar a procesos de
gestion con distinto grado de institucionalizacién y de consolidacién tanto de
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los marcos normativos como de los valores que organizan la relacién entre los
participantes de la implementacidn, lo cual a su vez incide en el vinculo entre
actores gubernamentales, actores sociales, ciudadanos.

El recorrido del capitulo se inicia con la caracterizacién sociodemografica
de la provincia, seguida por una descripcién de la organizacién institucional
de la proteccién previsional en Neuquén, haciendo foco en las dos institucio-
nes que gestionan estas prestaciones en la provincia: el 1SsN y la ANSES y en las
particularidades que asume el sistema previsional provincial y nacional y el
de AAFF, para luego pasar a un andlisis de la implementacién de la moratoria
previsional de 2014 y de la AuH en la provincia y su efecto sobre las politicas
sociales. Posteriormente, se ocupa de las protecciones de AAMM y NNA, retoman-
do al final las preguntas de investigacién en un intento de sintesis y conclusion.

Caracterizacién sociodemogréﬁca
de la provincia del Neuquén

La provincia del Neuquén se extiende en 94.078 kilémetros cuadrados. Ac-
tualmente la provincia estd dividida en dieciséis departamentos, cada uno de
los cuales tiene fijada una cabecera ubicada generalmente en la localidad de
mayor importancia. A su vez, los departamentos albergan varias comunas o
municipios bajo la directa administracién del gobierno provincial.

El proceso de provincializacién del Neuquén se inicié en la década de 1950
con la promulgacién de la Ley 14408/55 y se concreté con la sancién de la
Constitucién provincial a fines de 1957. Cabe recordar que Neuquén, al igual
que el resto de la Patagonia, entre 1884 y 1955-57 revistié la condicién de
territorio nacional y que como tal carecia de autonomia y dependia en forma
directa del poder central. Durante ese periodo, se comenz6 a gestar el perfil
productivo, desarrolldindose la ganaderia extensiva en el drea cordillerana, la
minerfa en el centro norte, la actividad forestal en el sudeste, la agricultura de
regadio y la explotacién de petréleo en el vértice oriental y funciones ligadas a
la ampliacién del comercio y la intermediacién. Estas actividades se extendie-
ron durante las dos primeras décadas de autonomia institucional hasta que, a
mediados de los afos sesenta, pero con efectos visibles en los ochenta, la explo-
tacion de hidrocarburos y la construccién de complejos hidroeléctricos —ambos
de competencia exclusiva del gobierno nacional— contribuyeron a definir un
perfil energético exportador. Este tltimo se consolid6 en los noventa con las
privatizaciones de Yacimientos Petroliferos Fiscales (yPr), Gas del Estado e
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Hidronor, empresas estatales encargadas de la explotacién de aquellos recursos
(Arias Bucciarelli y Favaro, 2008).

Con respecto al perfil poblacional, la “conquista del desierto”, marcé un
punto de inflexién en la historia de esta como de otras provincias argentinas en
tanto que produjo un proceso de arrasamiento de las poblaciones originarias.

Ellento y en gran medida espontdneo, poblamiento posterior, reconoce una
fuerte presencia de migracién chilena, mendocina, rionegrina y bonaerense.
A ello se suma la inmigracién ultramarina compuesta, fundamentalmente,
por espailoles, italianos, y sirios libaneses; quienes junto a empleados del
ferrocarril, personal y funcionarios vinculados a la expansién administra-
tiva, politica y militar del Estado nacional articulan la disimil trama de la
sociedad territoriana (Arias Bucciarelli y Favaro, 2008).

Segun el Censo 1970, la poblacién de la provincia ascendia a 154.143 personas.
Dos décadas mds tarde, se habia incrementado dos veces y media (388.833 en
1991) y en tan solo cuatro décadas mds tarde, la poblacién en términos
absolutos se habfa multiplicado tres veces y media (551.266 en 2010). En
cualquier caso, se trata de aumentos poblacionales que estdn muy por encima
de los nacionales. Siguiendo a Arias Bucciarelli y Favaro (2008), las razones
del acelerado crecimiento poblacional no solo se hallan en la definicién de la
matriz productiva y las posibilidades de ascenso social que ella permite, sino
que estdn ligados también a procesos migratorios promovidos por la violencia
politica imperante en la regién en la década de 1970, asociada a la instalacién
de dictaduras militares en el cono sur de América.

En el marco del proceso inmigratorio y el poblamiento tardio de la pro-
vincia un dato interesante que se desprende del cuadro 1 —y que colabora en
el andlisis de la capacidad de proteccién del sistema de seguridad social objeto
de este capitulo— refiere al peso que tienen los mayores de 65 afos y mds en
el total de la poblacién y su relacién con la poblacién mds joven. Los datos
muestran que este segmento de la poblacién en la provincia se mantiene en
niveles ascendentes bajos (4 y 5%, respectivamente) durante las dos primeras
décadas, alcanzando el 7% en 2010. Esto contrasta con lo que sucede en el
nivel nacional donde su peso en el conjunto de la poblacién total es mds parejo
y constante (entre 9 y 10%). En cambio, el segmento de 0 a 17 afos, muestra
un comportamiento inverso tanto en el nivel nacional como provincial. Si bien
disminuye en ambos casos, en el nacional solo cae cinco puntos porcentuales
mientras que en el provincial lo hace en once puntos.
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Cuadro 1. Poblacién del Neuquén y total pais por grupos de edad
(1991, 2001 y 2010)

Total pais Neuquén
Edad
1991 % 2001 % 2010 % 1991 % 2001 % 2010 %
0-17 11.737.357 | 36| 12.169.667 | 34| 12.333.747 | 31| 167.876| 43| 180.579| 38| 177.638| 32
18-24 3.537.458 | 11| 4.465.671| 12| 4.730.786| 12| 46.225| 12| 59.684| 13 67.885| 12
25-64 14.447.726 | 44| 16.037.172| 44| 18.947.915| 47(159.793 | 41| 209.021 | 44| 269.525| 49
65 y mds 2.892.987 9| 3.587.620| 10| 4.104.648| 10| 14.939 4| 24.871 5 36.218 7
Total 32.615.528 | 100 | 36.260.130 | 100 | 40.117.096 | 100 | 388.833 | 100 | 474.155 | 100 | 551.266 | 100

Fuente: INDEC, censos nacionales de Poblacién y Viviendas 1991, y de Poblacién, Hogares y
Viviendas 2001 y 2010.

En linea de continuidad con el andlisis precedente, vale hacer referencia aqui
al indice de dependencia potencial (1pp), es decir, al nimero de personas
potencialmente no econdmicamente activas a ser sostenidas por el total de la
poblacién potencialmente activa.' En términos generales, la tendencia es similar
en ambas jurisdicciones, aunque la caida de este indice en la provincia es mds
abrupta que en el nivel nacional. Al observar el cuadro 2 de punta a punta, se
advierte que la provincia, habiendo presentado un 1pr més alto que el nacional
en 1991, alcanza valores mds bajos que este en 2010. Esto se podria deber a
que se estabiliza el crecimiento demogréfico luego del proceso inmigratorio
mencionado.

Al ingresar en los subgrupos poblacionales observamos que la provincia
sigue la dindmica general: tendencia a la baja del 1DP en NNA y aumento en
AAMM. Esto dltimo se explica por el descenso de los niveles de fecundidad en
la provincia (que en 2001 eran de 2,3 y en 2010 de 2,1) y el aumento de la
esperanza de vida (71,39 en 1991, 75,24 en 2001 y 77,29 en 2010). Como se

desprende de las declaraciones de un funcionario del 1ssN —citadas més abajo—,

! El indice de dependencia potencial ajustado segtin los pardmetros institucionales que rigen
las politicas bajo estudio en este libro (sistema previsional y de AAFF), comprende: a) indice de
dependencia potencial total: proporcién de poblacién menor de 18 afios y mayor de 64 afios,
respecto de la poblacién de 18 a 64 afios, por cien; b) indice de dependencia potencial de NNa:
proporcién de poblacién menor de 18 afos respecto de la poblacién de 18 a 64 afios, por cien;
y © indice de dependencia potencial de AamMM: proporcién de poblacién de 65 afos y mds
respecto de la poblacién de 18 a 64 afios, por cien.
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el envejecimiento poblacional resulta problemdtico para la sustentabilidad del
sistema de proteccidn social en general y, el provincial, en particular.

En la obra social provincial, que incluye la caja jubilatoria, el cambio en la
ecuacion entre activos y pasivos representa multiples desafios. “Tenemos
que ver como equilibrar este cambio sin recortar servicios porque hoy
tenemos casi 70.000 activos y 16.000 pasivos cuando nunca habfamos
pasado los 9.000 en toda la historia de la provincia”, destac6 Bares.

El funcionario record6 que “este es un fenémeno mundial, que responde
a la mejor calidad de vida que prolonga la vida en si mientras que a la vez
cac la tasa de nacimientos”. Aunque advirtidé que en el estado neuquino
“tenemos un promedio de jubilaciones de entre el 10 y el 12% anual que
no alcanza a ser cubierto por las nuevas incorporaciones al Estado, por lo
que el desafio es grande dado que tenemos mucha gente en condiciones
de jubilarse en los préximos afios”.?

Las particularidades demogréficas a las que se hizo referencia se observan tam-
bién en el cuadro siguiente.

Cuadro 2. Indice de dependencia potencial ajustado.
Neuquén y total pais (1991, 2001 y 2010)

Indice de dependencia potencial

1991 2001 2010

Total NNA AAMM Total NNA AAMM Total NNA AAMM

Neuquén 88,74 81,49 7,25 76,46 67,20 9,26 63,38 52,65 10,73
Total

pais

81,35 65,26 16,09 76,85 59,36 17,50 69,42 52,09 17,33

Nota: NNA: refiere a poblacién de 0 a 17 afios; AAMM: refiere a poblacién de 65 afos y mds.
Fuente: INDEC, Direccién Nacional de Estadisticas Sociales y de Poblacién sobre la base de los
censos nacionales de Poblacién y Viviendas 1991 y de Poblacion, Hogares y Viviendas 2001 y 2010.

En cuanto a la dindmica del mercado de trabajo en la provincia (cuadro 3), la
evolucién de las tasas de actividad y de empleo se asemejan a la nacional no
asi la tasa de desempleo que a la salida de la crisis de 2001-2002 representaba
menos de la mitad de la nacional (posiblemente debido al impacto que esta
tuvo en aglomerados mds grandes como es el caso del Gran Buenos Aires) y que

? “Aumenta el nimero de pasivos en el 1ssN”, diario Rfo Negro, 9/5/2012.
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luego se ubicé casi dos puntos por debajo. Al igual que la tasa de desempleo,
el empleo no registrado en la provincia se redujo (del 32% en 2003 al 24% en
2015) y se mantuvo siempre en niveles muy por debajo de los nacionales (que
alcanzaron el 49% en 2003 y el 33% en 2015).3

Cuadro 3. Indicadores sociolaborales. Neuquén y total pais (2003-2015)

it I I
2003 2007 2015

Tasa de | Tasa de Tasa de Tasade | Tasade Tasa de Tasade | Tasade Tasa de
actividad | empleo | desocupacién | actividad | empleo | desocupacién | actividad | empleo | desocupacién

Neuquén* 42 39 7 45 42 6 44 42 5

Total pais 46 39 16 46 43 8 44 42 7

Nota: Para el afio 2003, debido a los cambios metodoldgicos de la Encuesta Permanente de
Hogares (EpH) los microdatos se encuentran disponibles desde el tercer trimestre.

* Corresponde al aglomerado Neuquén-Plottier.

Fuente: INDEC, EPH.

Con respecto al empleo, segtin datos de la Encuesta Anual de Hogares Urbanos
2014 (eAHU), en la provincia del Neuquén, el 28% de los ocupados se desem-
pena en el sector publico y el 71% en el sector privado. Si nos restringimos al
universo de los asalariados, la proporcién es de 36-64% respectivamente. En
el nivel nacional, el 18% de los ocupados se desempefia en el sector ptblico y
el 81% en el sector privado. También en este caso, si observamos el conjunto
de los asalariados, la proporcién correspondiente al sector privado es inferior
(75%). A la inversa, una lectura comparada del empleo en el sector publico,
nos permite afirmar que este emplea, proporcionalmente, a mds trabajadores
en Neuquén (28%) que en el promedio del pais (18%).*

Por dltimo, la anterior caracterizacién sociolaboral de la provincia, se
completa con algunos indicadores sociales de uso corriente que, a nuestro jui-
cio, nos permiten construir un mapa mds acabado de las condiciones de vida
de la poblacién que alli reside: necesidades bdsicas insatisfechas (NBI), brecha
de ingresos y coeficiente Gini. Con respecto a los hogares con NBI, si bien la
provincia sigue la tendencia nacional con una reduccién intercensal de este in-
dicador de aproximadamente 5,2 puntos porcentuales, tanto en el Censo 2001

? Fuente: Elaboracién propia basada en INDEC, Encuesta Anual de Hogares Urbanos (EAHU).
# Segtin los tGltimos datos disponibles, los agentes de la Administracién Ptblica provincial eran
33.325en 1992, 36.477 en 2003 y 54.757 en 2014. Fuente: Direccién Provincial de Estadistica
y Censos de la Provincia del Neuquén, basada en datos de la Direccién Provincial de Finanzas;
Instituto de Seguridad Social del Neuquén (1ssn); Poder Judicial del Neuquén.
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como en el Censo 2010, los niveles provinciales estuvieron en alrededor de 1,3
puntos por encima del nacional. Por su parte los indicadores de distribucién
del ingreso muestran una provincia levemente mds igualitaria que el promedio
del pais a saber: a) la diferencia entre el primer y el Gltimo decil de ingresos fue,
en el cuarto trimestre de 2013, de 16,6 veces en tanto que dicha medicién para
el total del pais fue de 17,6 veces y b) el coeficiente de Gini del Neuquén fue
0,393 mientras que el del nivel nacional fue de 0,413.

La arquitectura institucional de la seguridad social
en Neuquén: el 1SN y la ANSEs

Con respecto a esta cuestién sostenemos la importancia de la mirada institucio-
nal que fundamentamos en el libro que precede a este (Danani y Hintze, 2014).
Mirada institucional que no responde a un interés formalista, ni propiamente
institucionalista, ni a una preocupacién sobre las instituciones en general sino
que es resultado de la problematizacién de la proteccién social que venimos
realizando. En los anos que hemos investigado sobre el proceso atravesado
por el sistema de seguridad social argentino en general, encontramos que “las
transformaciones, arquitecturas y formas institucionales son el escenario fun-
damental en el que, y a través del cual, la proteccién cobra forma para grupos
y personas. Y, del mismo modo, sus omisiones, silencios y quiebres dan forma
y contenido a la desproteccion experimentada, también, por grupos y personas”
(Danani y Hintze, 2014: 11).

En dicho libro concretamente nos preguntamos por el proceso de “hacer”
proteccion (y desproteccion) social en la Argentina en lo que va del siglo,
“buscando las circunstancias, espacios socio-institucionales y términos de
la discusién y construccién de politicas en esta drea, especialmente aquellas
dirigidas a quienes no son alcanzados mds que labil o inestablemente por los
sistemas socialmente organizados”. Al igual que en el presente libro los procesos
“reales” observados fueron los efectos que las politicas especificamente estudia-
das —sistema previsional y sistema de AAFF y su componente de AUH— tuvieron
y tienen en las condiciones de vida de los distintos segmentos de poblacién
comprometidos. Entonces y ahora nos preocupa el proceso y los resultados en
clave de “arquitectura institucional”, e incluimos en esa expresion

> Datos extraidos de: “Informes sintéticos de caracterizacién socio-productiva”. Neuquén, Di-
reccién Nacional de Relaciones Econémicas con las Provincias (DINREP). Disponible en: hetp://
www2.mecon.gov.ar/hacienda/dinrep/Informes/archivos/neuquen.pdf (consulta: 4/6/2016).
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... desde las modalidades de relaciones entre poderes del estado, hasta las
normativas y dindmicas que hacen a estas instituciones, pasando por las
rutinas que han ido gestdndose en este periodo. Todo ello conforma ‘ins-
tituciones reales’, cuyas caracteristicas, intersticios, ventajas y dificultades
se entraman con las pricticas de agentes internos (personal jerdrquico, de
linea, de derivacién), los usuarios (los destinatarios directos de las politicas)
y las de sectores sociales mds amplios, con capacidad de incidencia en los
procesos institucionales por razones variadas (que deben ser elucidadas en
cada caso) (Danani y Hintze, 2014: 11).

inuacié upaci uquén,
A continuacién retomamos estas preocupaciones para Neuquén, comenzando
por la organizacién de la seguridad social provincial.

El Instituto de Seguridad Social del Neuquén

La provincia del Neuquén es un caso reiteradamente observado en lo que hace
a la construccidn institucional y gestién publica. La conformacion del 1ssn en
1970 se explica en el marco de una reconocida influencia de corrientes desarro-
llistas. Uno de los rasgos distintivos de la provincia del Neuquén es una tradiciéon
de gobierno con elencos “... con una visién publica y estatal del proceso de
desarrollo econémico y de la politica social” (Katz, Arce y Mufioz, 1993: 356).¢

En esta jurisdiccion el sistema estd estructurado sobre el instituto mencio-
nado y su finalidad es “ofrecer una cobertura integral al hombre durante toda
su vida y basado en los principios esenciales que deben regir la seguridad social:
solidaridad, equidad e igualdad”.

Casi cinco décadas después, en la entrevista mantenida en julio de 2014
con un alto directivo del instituto, este sefialé6 que en Neuquén se “defiende el
reparto, lo contributivo, la movilidad del 80%”, eso se contrapone con la ANSES
“que va por la universalidad y tiene a la mayoria en la minima’. Considera
que los “objetivos son contrapuestos”, si bien entiende que Nacién tenga que

¢ La mayor incidencia del 1ssN en el momento de su creacion se encontraba en el campo de la
salud. El Plan Provincial de Salud de 1970 se diferenciaba fuertemente del modelo de organiza-
cién social de la salud dominante en el pais en aquellos anos, produciendo una gran expansién
del sector publico en salud. Inclufa medidas como la ocupacién de tiempo completo de los
médicos en la atencién publica y el desarrollo de instituciones de alta complejidad. Segtin los
autores mencionados, esto, “ligado a un fuerte elemento de continuidad institucional”, generé
un perfodo de bonanza en el cual los indicadores de salud mejoraron notoriamente (Katz, Arce
y Munoz, 1993: 357).

7 www.issn.gov.ar/institucional/quienes-somos/ (consulta: 10/6/2015).
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hacerlo. Expresa que “festejamos la inclusion previsional y la vuelta al sistema de
reparto”, pero consideraba que muchas cosas habian quedado sin tocarse en la
legislacién nacional.

El 1ssn fue creado por Ley 611/70,® durante el gobierno del ingeniero
Rodolfo Rosauer, quien fue nombrado gobernador en julio 1966 y acompané
casi todo el periodo de Juan Carlos Ongania, primer presidente de la autode-
nominada Revolucién Argentina, dictadura militar que goberné el pais entre
1966 y 1973. Rosauer fue reemplazado por Felipe Sapag, del Movimiento
Popular Neuquino (MPN), en marzo de 1970. Cabe sefialar que Sapag habia
sido gobernador de la provincia hasta el golpe que derrocé a Arturo Illia en
junio de 1966 (Favaro, 2002).

La creacién del 1ssN integra la Caja de Previsién Social de la Provincia y
la Caja Obra Médico Asistencial de la Administracién, prestataria de servicios
de asistencia médica integral, odontolégica y cobertura farmacéutica, y otras
intervenciones relacionadas con el financiamiento y la construccion de vivien-
das, el turismo social, etcétera.” En su articulo 1 la ley establecia que el 1ssn
“serd el continuador juridico de las mismas y sus funciones estardn destinadas

8 Ley 611/70, texto ordenado con las modificaciones introducidas por leyes 809, 868, 888,
1040, 1117, 1118, 1239, 1281, 1367, 1951, 2025 y 2132. Todas las referencias a la ley en este
capitulo corresponden a esta fuente.

? De hecho las funciones que la ley le otorgé al 1ss8 son muy amplias. De acuerdo con el
articulo 4 corresponde al Instituto: “a) prestar los servicios que tiene a su cargo, asegurando a
sus afiliados, jubilados y pensionados el goce de los beneficios creados por esta Ley y los que
se crearen; b) promover la concertacién de convenios de reciprocidad jubilatoria y asistencial,
velando por su cumplimiento y coordinar su accidn con los organismos similares de la Nacién
y demds Provincias; ) otorgar préstamos hipotecarios a sus afiliados, jubilados y pensionados
para la construccién o adquisicién de viviendas; d) construir viviendas individuales o colecti-
vas para arrendarlas o venderlas a sus afiliados, jubilados y pensionados; €) la construccion o
compra de edificios para uso del Instituto o para renta; f) la construccion o compra de edificios
para destinarlos a establecimientos asistenciales o de recreacion; g) la adquisicién de inmuebles
para su posterior venta; h) la promocién y desarrollo de planes de recreacion social para los
beneficiarios de esta Ley y para la comunidad; i) otorgar préstamos personales ordinarios o
extraordinarios a sus afiliados, de acuerdo con las condiciones que establezca el Consejo de
Administracién; j) realizar inversiones destinadas a asegurar la capitalizacion de sus recursos,
pudiendo, a tal fin, construir, integrar o participar en sociedades o empresas estatales o de
economfia mixta, debiendo constar en el caso de estas tltimas con la mayoria que le permita
ejercer el control de la sociedad; k) asegurar la capitalizacién de sus fondos mediante depésito
a plazo fijo en bancos oficiales; 1) asesorar al Poder Ejecutivo en materia de seguridad social;
1I) nombrar y remover a su personal, con sujecién a los principios de estabilidad que acuerdan
las leyes vigentes; m) realizar explotaciones de cardcter comercial o industrial vinculadas con
el cumplimiento de los fines de esta Ley, pudiendo en estos casos aplicarse sistemas adminis-
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a realizar en todo el territorio de la provincia los fines del Estado en materia de
Seguridad Social. El Instituto actuard con personeria juridica e individualidad
financiera propia”,'® como ente autdrquico de la Administracién Pablica."

El proyecto —que fue presentado “en uso de las facultades conferidas por
el articulo 9° del Estatuto de la Revolucién Argentina y la autorizacién del
Superior Gobierno de la Nacién”— senala en los considerandos de la unificacién
de las cajas:

Que a no dudarlo, la concurrencia de esfuerzos que la fusién producird,
habrd de traducirse en una mayor eficiencia de los servicios que actual-
mente prestan por separado cada una de las Cajas, pudiendo de esta forma
ampliarse los mismos y hacerlos extensivos a otros sectores de la poblacidn;
Que con la fusién de las Cajas en cuestién se logrard la apertura de la
seguridad social en la Comunidad y la proteccién integral de la familia.'?

En su cardcter de ente autdrquico el instituto en 2015 formaba parte del Minis-
terio de Salud. En otros momentos dependié de distintas unidades organizativas
del gobierno provincial; al respecto, el mencionado articulo 1 definia que en el
momento de su creacién “sus relaciones con el Poder Ejecutivo” se ejercerian
por intermedio del Ministerio de Bienestar Social.

trativos o contables y métodos operativos y de contrataciones compatibles con los que sean de
uso habitual en la actividad privada”.

12 El patrimonio del instituto se integraba con los bienes y recursos de las cajas fusionadas y
por los siguientes: los recursos que de acuerdo con ley obtenga cada una de las Direcciones;
rentas que obtenga de sus inversiones y bienes; recursos de leyes especiales; donaciones, lega-
dos y otras liberalidades; intereses, multas y recargos; el superdvit de cada ejercicio financiero.
Adicionalmente se aclaraba que “sin perjuicio de lo expresado anteriormente, cada Direccién
atenderd con recursos propios las prestaciones a su cargo y contribuird en la proporcién que
le corresponda en la atencién de los gastos de Administracién del Instituto, a cuyo efecto los
porcentajes serdn fijados por el Consejo de Administracién y sometidos a la consideracién del
Poder Ejecutivo” (Ley 611/70, articulo 3).

" En lo que hace a las prestaciones de salud y asistenciales cubren en cardcter de afiliados
directos a todo el personal en actividad de todas las reparticiones del Estado provincial y a los
jubilados y pensionados de la Administracién Pablica provincial y de los municipios adheridos.
En cardcter de afiliados adherentes pueden solicitar su incorporacién al instituto quienes trabajen
en relacién de dependencia en el sector publico nacional y la actividad privada, profesionales
liberales, integrantes de asociaciones civiles y mutuales y toda persona mayor de edad con
residencia permanente en la provincia (Ley 611, articulo 97).

12 Provincia del Neuquén, Poder Ejecutivo. “Informe del proyecto de creacién del Instituto de
Previsién y Seguridad Social del Neuquén y de las reformas introducidas al régimen previsional
y al de prestaciones de salud y asistenciales”, 1970.
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Elarticulo 2 definié una estructura organizativa basada en dos direcciones,
la Direccién de Prestaciones de Jubilaciones y Pensiones y Direcciéon de Pres-
taciones de Salud y Asistenciales. En el lapso de la investigacién en que se basa
este trabajo, en el sitio oficial no figuraba ningtin organigrama, pero aparecian
como autoridades el administrador general, el secretario general, el contador
general, el director de prestaciones de jubilaciones y pensiones y el director de
prestaciones de salud y asistenciales. La autoridad mdxima del 1ssN es un cuer-
po colegiado, el Consejo de Administracién,' presidido por el administrador
general y compuesto ademds por cuatro consejeros representantes del gobierno
provincial (los cinco designados por el Poder Ejecutivo); tres consejeros por los
afiliados activos y uno por los pasivos.'*

La sede central del 1ssn se halla en Neuquén capital y cuenta con 41 de-
legaciones y subdelegaciones que cubren el territorio provincial (a las que se
suman dos en la provincia de Rio Negro y una en la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires). En ellas los beneficiarios inician los trdmites que se resuelven
en la sede central.

En noviembre de 2014 realizamos observaciones y entrevistas a funciona-
rios de las delegaciones del instituto en las localidades en que fueron visitadas
las unidades de la ansEs, con la finalidad de obtener informacién sobre el
funcionamiento de las prestaciones previsionales en el interior de la provincia.

En general en todas las delegaciones el movimiento estd bdsicamente
orientado a consultas de la obra social y afiliaciones de activos y se observa
un trato 4gil y cordial hacia los beneficiarios. Los trdmites definidos como
“principalmente asistenciales”, estdn vinculados con odontologia, farmacia,
prétesis, derivaciones de atencién médica; asi como relacionados con servicios
de turismo. Las AAFF que atiende el 1SN son solamente las que corresponden
a los jubilados afiliados al instituto.

'3 De acuerdo con la Ley 611 (articulo 6) las atribuciones del Consejo, abarcan entre otras
muchas dirigir, organizar y administrar los servicios a cargo de cada una de las Direcciones;
acordary denegar los beneficios; formular y elevar al Poder Ejecutivo el presupuesto del instituto
y sus direcciones, el cdlculo anual de ingresos y egresos, el plan de trabajos a desarrollar en el
ejercicio préximo y la estadistica de los afiliados activos y pasivos; aprobar la celebracién de
contratos de todo tipo; nombrar, trasladar o sustituir las funciones del personal del instituto
de acuerdo con las necesidades del servicios, asi como sancionarlo y removerlo, previo sumario.
' htep://www.issn.gov.ar/institucional/ (consulta: 10/6/2015).
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Mapa 1. Provincia del Neuquén:
unidades de atencién 1SSN y ANSES (2015)

Fuente: Elaboracién propia basada en datos de: a) Direccién Provincial de Estadisticas y Censos
de la Provincia del Neuquén basados en Censo 2010 (1NDEC); b) Instituto Geogréfico Militar; ¢)
Rango de personal: reconstruccion basada en entrevistas y observaciones realizadas en las upar
de la ANsEs en la provincia del Neuquén entre el 17/11/2014 y el 25/11/2014; d) Directorio de
Delegaciones 1ssN. Disponible en: http://www.issn.gov.ar/institucional/centros-de-atencion/.
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En las delegaciones se inician los tramites jubilatorios, creando los expedientes
que luego se gestionan en didlogo con la Sede Central en Neuquén capital. En
términos de la responsable del 4rea previsional de una delegacion: “se mueven
los expedientes y no la gente”. La delegacion carga la informacién y prepara el
expediente, que luego es numerado e inicia su tramitacién en la sede Central.
Los trdmites previsionales abarcan el inicio de la jubilacién o pensién, el pase
de jubilacién a pensién, el cobro de haberes pendientes, la gestién de seguros
de vida para los jubilados, el financiamiento o contratacién de pasajes para los
jubilados, los retiros especiales (particularmente los relacionados con la policia
provincial) y la determinacién de AArr de los pasivos. Corresponde a los emplea-
dos de las delegaciones “monitorear el seguimiento del tramite en sede Central”.

Los entrevistados senalaron que la organizacién de las delegaciones no
presenta problemas. El sistema informdtico integrado provincial en el que se
gestionan las jubilaciones estd operativo y vigente desde 2009.

Es distinto el tiempo de espera promedio para obtener la jubilacién (cobro
del primer haber) que mencionaron los entrevistados en las distintas delega-
ciones. Las respuestas varfan entre dos y cuatro meses, con picos minimos de
trdmites que se resuelven en cuarenta dfas."”

La actualizacién de haberes es automdtica y homogénea en toda la provincia,
para sostener la tasa de reemplazo del 80% establecida por ley. Las actualiza-
ciones de haberes se realizan por sectores, vinculados a los diferentes regimenes
previsionales del 1ssn (policial, docente, judicial, legislativo y de Administracién
Publica).' El 1ssN homogeneizé en la provincia el trdmite de constatacién de
supervivencia cada tres meses que se realiza en los cajeros automdticos.

5 En la entrevista realizada en julio 2014 el directivo del sistema previsional mencionado
consideré que la duracién del trdmite “sin problemas” estaba en cuarenta dias hébiles.

'® Esto es puesto en duda por algunos beneficiarios. Una persona jubilada de nivel profesional
(entrevista, julio de 2014) considera que la movilidad jubilatoria del 80% se resuelve de “modo
artesanal”. Esto tiene que ver con que la gente se jubila con un convenio colectivo y posterior-
mente tiene poca idea de cdmo se actualiza, lo que se agrava cuando los organismos cambian
de ministerio y eso modifica los sueldos de los activos. De todos modos, el 1ssN paga la actuali-
zacién de inmediato cuando hay un reclamo: “piden que le lleven la resolucion y pagan”. Supone
que los jubilados (y podria ser una gran proporcién) que no estdn enterados y no reclaman,
podrian no estar cobrando el 80% mévil. Al respecto la Resolucién 423/3 establece que “De
acuerdo a lo establecido por el articulo 60° de la Ley 611, los haberes de las prestaciones serdn
moviles en funcién de las variaciones del Nivel General de las Remuneraciones del Personal
de la Administracién Publica Provincial. Dentro de los 30 dias de producida una variacién
minima del 10 por ciento en dicho nivel general o de establecido un incremento general de
las remuneraciones, cualquiera fuera su porcentaje, el Consejo de Administracién dispondrd
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Los entrevistados mencionaron entre las principales dificultades relacionadas
con la aprobacién inicial de la jubilacidn, el proceso de obtener las certificaciones
de trabajos anteriores, sobre todo cuando la historia laboral involucra al sector
privado, municipios, etcétera. En la delegacién Chos Malal fue mencionada,
como una dificultad adicional de los habitantes de la zona para comenzar el
tramite jubilatorio, la necesidad de viajar a Zapala para conseguir la certificacién
de la aFrp, trdmite personal o con gestores que suelen resultar muy costosos
para el poder adquisitivo de la localidad. Segtin los entrevistados la cantidad de
trdmites que inician mensualmente las delegaciones varia entre doce y dieciséis
(Cutral C6) a dos nuevos tridmites previsionales en Rincén de los Sauces (no
contamos con esta informacién para la delegacién San Martin de los Andes).

Con respecto a la infraestructura, las delegaciones estdn ubicadas en puntos
céntricos, de ficil acceso de los usuarios. Las sedes son muy distintas segtin la
localidad, pero en general cuentan con adecuados espacios de atencién al publico
que permiten que este espere su turno sentado (en solo dos ocasiones observamos
algunas personas paradas). La de Chos Malal se encuentra situada en el centro
de la ciudad, en un edificio nuevo que fue construido como anexo del edificio
anterior, obra practicamente concluida al momento de la visita. La delegacién
tiene una farmacia integrada (en la entrevista se sefiala que solo Chos Malal y
Neuquén capital cuentan con farmacia integrada al 1ssn). La delegacién del
instituto en Cutral Cé se encuentra situada en el centro comercial de la ciudad,
amedia cuadra de la interseccién de las dos avenidas principales, instalada en un
local de poco tamano. La delegacion de Rincédn de los Sauces es la mds pequefia
de las visitadas, se encuentra en una calle cercana al centro pero con poco movi-
miento, la infraestructura es cuidada y estd en buen estado de conservaciéon. La
de San Martin de los Andes se localiza dentro del Hotel de Turismo, es amplia
y estd muy bien ubicada. En Zapala la delegacion se halla a unas cinco cuadras
del centro, en las inmediaciones de la terminal de émnibus de media y larga
distancia. El edificio es moderno con espacio suficiente y buen equipamiento. En
virtud de la cantidad de trdmites que se realizan en esta delegacién, a comienzos
de 2014 se incorpord una casa anexa, situada a una cuadra del local, en la que
se concentran algunos servicios, entre ellos los previsionales.

el reajuste de los haberes de las prestaciones en un porcentaje equivalente a esa variacién”
(articulo 51). Mientras que los haberes de los beneficios de las leyes 859, 1282 y 1131 “tendrdn
movilidad en funcién de las variaciones de los haberes sujetos a retenciones para aportes jubi-
latorios, correspondientes al cargo respectivo en actividad” (articulo 52).
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El hecho que el 155N se ocupe de lo previsional y sea a la vez la obra social
ha generado conflictos a lo largo de los anos por lo que hace al peso de cada
actividad y su financiamiento. Un articulo publicado en el diario Rio Negro
en 2013," basidndose en datos oficiales pero sin indicar la fuente, sefialaba
que el instituto “gasta mds” en el pago de jubilaciones y pensiones que en
asistencia médica. El 57,7% de todas las erogaciones contempladas para el
2013 estaban destinadas a cubrir los haberes de los casi 17.000 beneficiarios
de retiros, mientras que el 34,5% de los fondos se utilizarian para gastos de
prestaciones de salud y asistenciales de un padrén total de mds de 205.000
afiliados.'®

El agravamiento en el tiempo de la situacién deficitaria del instituto'® ha
abierto el debate en la Legislatura provincial que, hacia fines de 2015, se pre-
senta de la siguiente manera.”

* ElmPN propone la creacién de un fondo al estilo del Fondo de Pensién
Estatal noruego, mds conocido como Fondo Petrolero, constituido por
las ganancias de la explotacién de hidrocarburos. Esto le permitiria al
instituto capitalizarse y fortalecerse frente a situaciones de crisis.

* El Justicialismo propicia un aumento de la edad jubilatoria y de los
aportes personales y contribuciones patronales (ver mds adelante, en
el cuadro 5 las diferencias sobre estos puntos entre sistema nacional y
provincial).

17 “El 1ssN gasta mds en jubilados que en salud”, diario Rio Negro, 28/1/2013.

'8 Segtin datos del sitio oficial a septiembre de 2015 el 1SN contaba con 194.959 afiliados a
la obra social http://www.issn.gov.ar/salud/casa-de-la-prevencion/la-historia-desde-adentro/
(consulta: 1/6/2016).

1 “Algunas de las claves para entender el déficit del 1ssN” e “Indicadores a tener en cuenta’,
diario Rfo Negro, 27/5/2012. En un trabajo de C. Martinez (2014) que retne los resultados
financieros para el afo 2010 de un conjunto de cajas no transferidas, se advierte que, ya en
ese periodo, Neuquén registraba un incipiente déficit financiero que obedecia en parte a los
gastos operativos de la institucién.

St datos del informe “Issn (2016): Estados Contables. Por el ejercicio finalizado el 31 de
diciembre 2015, comparativo con el ejercicio anterior. Anexos IV, V' y VIII”, en diciembre
de 2015, el total de ingresos previsionales era de 4.440.966.563,62 mientras que los egresos
ascendian a 5.310.332.166,92, resultando asi un déficit neto de —869.365.603,30.

20 “Un debate legislativo que no tuvo definicién”, diario Rio Negro, 21/12/2014; “ATE impulsa
su proyecto para reformar el 1ss8”, diario R/o Negro, 19/6/2015 y “El millonario fondo de
pensién”, diario Rio Negro, 20/12/2015.
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En el contexto del debate sobre el déficit previsional, la conduccién provincial
de la Asociacién de Trabajadores Estatales (aTE Neuquén) y de la Asociacion
de Trabajadores de la Educacién del Neuquén (aTEN) exigen que se cumpla
con el dictamen del Tribunal de Cuentas de la provincia que inst6 en 2013 al
Instituto de Seguridad Social del Neuquén a operar separadamente las cajas
previsional y asistencial, luego de imputarlo por manejo irregular de los fon-
dos del ente previsional.» Mds atin, ATE Neuquén argumenta que es el hecho
de que la administracién del 1ssN esté a cargo del gobierno provincial “lo que
ha determinado las politicas de vaciamiento que permitieron el desguace, la
tercerizacién y la pérdida de prestaciones. Y son esas mismas politicas las que
hoy pretenden imponer el aumento de los aportes y la edad jubilatoria”*. En
esta linea, ATE, ATEN y cTA impulsan un proyecto de reforma de la Ley 611
que propone cambios en la estructura organizativa y de direccién sostenidos,
por un lado, en la ya mencionada necesidad de una “clara identificacién y
funcionamiento de las dos Cajas [...] las cuales hoy en la prictica operan en
forma conjunta sin individualizacién de sus patrimonios, fondos, etcétera’; y
por el otro, en la “la autarquia del sistema asistencial, siendo los propios inte-
resados sus administradores [de manera tal de] poder dar mayor garantia a su
continuidad futura, con participacién, transparencia y publicidad de los actos
y manejo de los fondos”.*

Hasta el momento esta situacién deficitaria se ha subsanado con aportes
del gobierno provincial, aunque los reclamos y la tensién con algunos secto-
res tienden a incrementarse. Por un lado, los prestadores de la obra social se
quejan por las dilaciones en los pagos y en la actualizacién de los valores de
las prestaciones y, por el otro, los gremios (como es el caso de ATEN) presionan
por las condiciones, en principio, “regresivas” que avizoran los proyectos de
reforma (en especial aquellas que promueven el aumento de la edad jubilatoria
y los aportes personales).

2! “El Tribunal de Cuentas imputa desvio de fondos al 1ssN”, diario R/o Negro, 4/10/2013 e
“1ssN: celebran dictamen que insta a operar por separado las cajas. ATEN se mostré conforme
con el pronunciamiento del Tribunal de Cuentas”, diario Rio Negro, 6/10/2013.

22 Ver: http://www.ateneuquen.org/#!proyectos-y-reformas/clc7 (consulta: 30/6/2016).

# Proyecto de Reforma de la Ley 611 (Instituto de Seguridad Social del Neuquén), p. 17.
Disponible en: http://www.ateneuquen.org/#!proyectos-y-reformas/clc7 (consulta: 30/6/2016).
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La Administracién Nacional de la Seguridad Social en Neuquén

La ANSES es un organismo descentralizado ubicado en el dmbito del Ministerio
de Trabajo, Empleo y Seguridad Social. Como hemos senalado en publicaciones
anteriores

... las iniciativas que se implementan a través de ANSES comprenden una
gama muy amplia de prestaciones entre las que se destaca la administracién
tradicional de las jubilaciones y pensiones, las AaFF de las personas en ac-
tividad y subsidios familiares a las personas en etapa pasiva y la prestacién
por desempleo, financiada por el Fondo Nacional de Empleo (Costa,
Curcio y Grushka, 2014: 18).

La ANSES participa también en el proceso de pago de las pensiones no con-
tributivas (pensiones a la vejez, por invalidez y a madres de siete 0 mds hijos,
pensiones graciables y otras pensiones definidas en leyes especiales, que hasta
1995 eran otorgadas y administradas por la ANsEs, pasando luego estas fun-
ciones a la Secretaria de Desarrollo Social de la Nacién). A partir del presente
siglo la ampliacién de funciones de este organismo se manifiestan en las muy
diversas iniciativas que ha tomado a su cargo: el Plan de Inclusién Previsional
en 2005 y la nueva moratoria previsional (2014), la AuH, la AUE y la ayuda es-
colar anual (desde 2009, 2011y 2015, respectivamente); el Programa Conectar
Igualdad, orientado a la inclusién digital en el 4mbito educativo desde 2010;
el programa de créditos para jubilados y pensionados nacionales ARGENTA (en
vigencia desde julio de 2012); la iniciativa Procrear Bicentenario de entrega de
créditos hipotecarios para viviendas; el programa Bienestar para Nuestra Gen-
te, de inclusién a la seguridad social en comunidades indigenas; el Programa
de Respaldo a Estudiantes Argentinos (Progresar) en 2014, que otorga una
prestacién econdmica universal a jévenes entre 18 y 24 anos en condiciones
vulnerables para iniciar o completar sus estudios en cualquier nivel educativo
(Costa, Curcio y Grushka, 2014; actualizado 2015).

Para hacerse cargo de estas actividades, la ANsEs ha desarrollado y expandido
su esquema organizativo en el nivel territorial, profundizando su modalidad
de gestién desconcentrada. Los dispositivos que utiliza para la atencién de
consultas y realizacién de trdmites vinculados con las prestaciones son de
diverso tipo: Unidad de Atencién Integral (upar), Unidad de Atencién Tran-
sitoria (ULaT), Unidad Local de Atencién de Empresas (uLabg), Unidad de
Atencién Mévil (upam), Terminales de Autoconsulta, Puntos de Informacién
Previsional (p1p). En 20006, el organismo registraba 145 upat, el altimo dato
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disponible en 2015 las hace llegar a 348 upar y oficinas distribuidas por todo
el territorio nacional.*

La significacién del organismo en las politicas sociales es expresado de este
modo por un funcionario: “ANSES es la nave insignia del proyecto nacional, sefiala
que estd presente durante todo el ciclo de vida de la poblacién: “Desde los tres
meses de gestacion hasta después de la muerte”, en este punto hace referencia al
subsidio para contencién familiar para gastos por muerte y la pensién para
derechohabientes (entrevista a jefe de oficina, 19/11/2014).

Tal como se observa en el mapa 1, en la provincia del Neuquén la ANSES
se despliega territorialmente via dos ubar (Neuquén capital y Zapala) y tres
oficinas (Chos Malal, Cutral Cé y Rincén de los Sauces) que dependen de la
upal Neuquén, la que con mds de setenta empleados tiene también a su cargo
completar los trdmites previsionales iniciados en estas oficinas. La oficina de
San Martin de los Andes, por cercania, depende de la upar Bariloche (Rio
Negro). Junto con Rio Negro y La Pampa, la provincia forma parte de la Re-
gional Sur I de la ANSEs.

En el ejercicio que hemos realizado en el cuadro 4 estimamos el nivel
de adecuacién de la infraestructura existente respecto de la carga de trabajo
(relacién entre los recursos humanos de que dispone cada upar-oficina y la
potencial poblacién atendida, ver mapa 1). Los resultados son heterogéneos:
mientras que las oficinas de Chos Malal, Cutral C6 (mudada a un nuevo edi-
ficio en 2014 cuando se realizé el trabajo de campo) y Rincén de los Sauces
presentan un alto nivel de adecuacién, la oficina de San Martin de los Andes
y la uDAT de Zapala se ubican en el polo opuesto. Cabe resaltar que en este
tltimo caso ya estd previsto su traslado a un nuevo edificio que se ajustaria
a la demanda. Un caso intermedio lo constituye la upar del Neuquén que
absorbe etapas de los trdmites jubilatorios que las unidades del interior, por
su tamafo y estructura, no estdn en condiciones de asumir.

En las entrevistas se mencionan distintas articulaciones que las unidades
de la ANSEs establecen con instituciones correspondientes a diferentes niveles
jurisdiccionales, las que aparecen sistematizadas en el mismo cuadro. En el
nivel nacional, los vinculos son con el Ministerio de Desarrollo Social por
la gestién de las pensiones no contributivas, bancos y el Correo Argentino
para definir las bocas de pagos de las distintas prestaciones y con pami1. En el
provincial se registran articulaciones con el 1ssN por consultas previsionales
mutuas (gente que se jubila en el instituto pero tuvo anos de servicios en el

? http://www.anses.gob.ar/ (consulta: 8/7/2015).

445



Susana Hintze y Maria Ignacia Costa

sector privado y pide reconocimiento de servicios prestados y a la inversa),
con las dreas de salud y educacién. Estas articulaciones son referidas a reque-
rimientos de las propias politicas que gestiona el organismo, mientras que los
vinculos con dreas de los municipios (especialmente con accién social) son
mencionadas como de cardcter cooperativo, es decir, colaboran con algunas
tareas operativas (sacar turnos, brindar informacién) aprovechando la relacién
de proximidad con el ciudadano. La buena predisposicién de los municipios a
ayudar en la gestién de las prestaciones estaria mostrando la dependencia que
estos tienen de los recursos econémicos (materializados en distintos beneficios)
que dispone la ANSEs.

Ademds del soporte de las instituciones municipales, la ANSEs efectda
puntos de contacto u operativos a cargo de la Coordinacién de Relaciones
Institucionales de la Regional ya sea con la colaboracién del programa Inte-
gradores® o con personal propio, dependiendo “de la disponibilidad de recursos
humanos y de necesidades” > En general los entrevistados hicieron referencia a
la suspension de los operativos por parte de las propias unidades, ya sea por
escasez de personal o falta de movilidad. Solamente en un caso fue mencio-
nado que estaba previsto reanudarlos en un corto plazo con motivo de nuevas
incorporaciones de personal. Sobre este tema, cabe resaltar la importancia de
su continuidad dado que en la provincia del Neuquén hay una gran cantidad
de parajes alejados de las zonas mds densamente pobladas y con menor in-
fraestructura, con dificil acceso a las oficinas del organismo, en muchos casos
habitados por comunidades mapuche.

# “El equipo de Integradores recorre diariamente los barrios, relevando casa por casa para
conocer la situaciéon y necesidades de los vecinos y acercar a los mismos el acceso a sus derechos,
brindando informacién sobre las distintas prestaciones de la ANSES, en particular, sobre la Asig-
nacién Universal por Hijo y por Embarazo. El equipo de Supervisores tiene la responsabilidad
de recibir, ordenar, archivar y gestionar la carga de la documentacién recibida en el trabajo en
territorio, por parte de los Integradores. Los mismos estdn organizados por equipos y tienen a
cargo la sistematizacion del trabajo de una determinada cantidad de integradores para asegurar
su operatividad”. En anses Transparencia. Disponible en: http://www.transparencia.anses.
gob.ar/seccion/integradores-14 (consulta: 8/7/2015).

% Entrevista a jefe de upar, 25/11/2014.
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Cuadro 4. Caracteristicas de uDAI-oficinas de la ANSES en la provincia
del Neuquén segtin dimensiones seleccionadas (2014)

uDAl/oficina Adecuacién Articulaciones institucionales
(departamento) | dela Nacién Provincia Municipio
infraestructura
*
Oficina Alta Ministerio de ISSN Accién Social
Chos Malal Desarrollo Social | Distrito Escolar
(Chos Malal) (MDS)
PAMI
Correo Argentino
Oficina Alta PAMI ISSN Accién Social
Cutral C6-Plaza Bancos Salud
Huincul MDS Educaciéon
(Confluencia)
UDAI Media MDS ISSN Implementacién
Neuquén PAMI Hospital Heller de sicam
(Confluencia) (punto de contacto
permanente)
Compatibilizacién
de bases
Oficina Alta PAMI ISSN Accién Social
Rincén de los
Sauces
(Pehuenches)
“Red interinstitucional” (Desarrollo Social del Municipio,
hospital, pami, iglesias. ..)
Oficina Baja ISSN Accién Social
San Martin de Hospital Centro
los Andes Comunitario
(Lécar)
UDAI Zapala Baja PAMI ISSN Referentes
(Zapala) (en proceso de capacitados para
mudanza) informar sobre
prestaciones de la
ANSES

(*) Nivel de adecuacién de la infraestructura en relacién con el publico potencial a atender y la

cantidad de RRHH.

Fuente: Reconstruccién basada en entrevistas y observaciones realizadas en las upar-oficinas de
la anses en Neuquén Capital, julio de 2014, y en el interior de la provincia del Neuquén,

noviembre de 2014.
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La proteccién de adultos mayores
en la provincia del Neuquén

El sistema previsional provincial y nacional

El sistema previsional provincial, tinico componente de la seguridad social

provincial abarcado por este trabajo, comprende segin la Ley 611/70 la

siguiente poblacién:

a) Los funcionarios, empleados y agentes que en forma permanente o transi-
toria desempefien cargos o funciones, aunque fueran de cardcter electivo,
en cualquiera de los poderes del Estado provincial, sus reparticiones u
organismos centralizados, descentralizados o autdrquicos, empresas del
Estado provincial y servicios de cuentas especiales u obras sociales;

b) El personal policial con funciones de seguridad, defensa y bomberos.

En cambio las municipalidades y comisiones de fomento de la provincia pue-
den incorporar a sus funcionarios, empleados y obreros al régimen, mediante
convenio con el Instituto de Seguridad Social (excepto Neuquén capital que
cuenta con su propia caja).”

En lo que hace al financiamiento, el articulo 31 especifica que todas las
prestaciones y obligaciones de la Direccién de Jubilaciones y Pensiones se
financiardn con: i) aportes de los afiliados; ii) contribuciones a cargo de los
empleadores; iii) intereses, multas y recargos; iv) rentas provenientes de in-
versiones; v) donaciones, legados y otras liberalidades (ver nota 10).

Ademds de lo anterior, los beneficios del 1ssn abarcan la jubilacién por
invalidez (con igual monto que la ordinaria)*® y distintos tipos de pensiones
alas que acceden los parientes del causante (viuda-viudo; hijos-hijas menores

?7 El Instituto Municipal de Previsién Social (1mps) fue creado en 1958 y puso en funciona-
miento la Caja de Jubilaciones del Personal de la Administracién Publica de la Municipalidad
del Neuquén, cubriendo las jubilaciones ordinarias, las pensiones ordinarias y retiro por
invalidez, para estos trabajadores.

http://imps.org.ar/website/home.action (consulta: 12/7/2015)

28 Jubilacién por invalidez: Tienen derecho a la jubilacién por invalidez (con igual monto
que la ordinaria), cualesquiera fueren su edad y antigiiedad en el servicio, los afiliados que se
incapaciten fisica o intelectualmente en forma total para el desempeno de cualquier actividad
compatible con sus aptitudes profesionales, siempre que la incapacidad se hubiera producido
durante la relacién de trabajo, salvo que acrediten diez afios de servicios con aportes computables
en cualquier régimen comprendido en el sistema de reciprocidad jubilatoria, o si la incapacidad
de produjera dentro de los dos afios siguientes al cese (Ley 611/70).
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de 18 anos; hijas solteras, viudas, divorciadas o separadas de hecho “por culpa
exclusiva del marido” y nieto-nietas sujetos a condiciones especificas) en caso
de muerte del jubilado o del afiliado en actividad. El monto es el 75% del
haber jubilatorio.

La cobertura previsional que brinda la ANSES es igual para todo el pais a
través del Sistema Integrado Previsional Argentino (sipa), que comprende
a todas las personas fisicas mayores de 18 anos de edad que se desempefian
bajo relacién de dependencia en la actividad publica o privada, o que ejerzan
actividades en forma auténoma. Se encuentran excluidos el personal militar
de las fuerzas armadas y de seguridad, el personal policial y los menores de
18 afios. También se excluyen personas afiliadas a otros sistemas de tipo
provincial, local y profesional, siempre que no ejerzan en forma simultinea
alguna de las actividades previstas en la Ley 24241/93 (Curcio, 2011). Unas
breves aclaraciones son necesarias para interpretar el cuadro 5, que figura mds
adelante y resume las caracteristicas del sipa.

Por Ley 24241 sancionada en 1993, dentro de las reformas del Estado del
gobierno menemista, entré en vigencia el Sistema Integrado de Jubilaciones
y Pensiones (s1jyp), compuesto por dos sistemas: uno publico, organizado
por un régimen financiero de reparto bajo responsabilidad de la ANSEs, y un
régimen basado en la capitalizacién individual y administrado por empresas
privadas, las Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones (arjp)
(Curcio, 2011).

En el marco de las transformaciones de la seguridad social mencionadas
mds arriba, en 2008 se sancioné la Ley 26417 que establece un criterio de
movilidad previsional de las prestaciones del régimen publico de reparto. Por
tltimo, mediante la Ley 26.425 de noviembre de 2008, se derogé el régimen
de capitalizacién y se unificé el régimen de reparto en el Sistema Integrado
Previsional Argentino (s1pa), que sustituyé al antiguo sijyp* (Curcio, 2011).

En el cuadro 5 se describen las caracteristicas actuales del sipa y del
sistema previsional de la provincia del Neuquén, mencionando las mismas
prestaciones para uno y otro sistema, es decir, jubilacién ordinaria y jubila-
cién por edad avanzada. Para permitir efectuar una comparacién entre los
distintos sistemas la tabla no contempla, para la caracterizacién, el resto de

» En este proceso se restituy6 al sipa los aportes personales (11% del salario) de los trabaja-
dores antes afiliados al Régimen de Capitalizacién. A su vez a partir de la sancién de la ley los
recursos que integraban las cuentas de capitalizacién individual de los afiliados y beneficiarios
al régimen de capitalizacién, pasan a integrar el Fondo de Garantia de Sustentabilidad (rGs)
del régimen previsional publico, creado por el Decreto 897/7 (Curcio, 2011).
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los beneficios previsionales que cubre el sipa: jubilacién por edad avanzada,
por invalidez; jubilacién por edad avanzada de trabajadores rurales; retiro por
invalidez; régimen especial para docentes e investigadores; trabajadores de la
construccion; actividades especiales; prestaciones por convenio internacional y
jubilacién trabajadores minusvalidos. Asi como tampoco las otras prestaciones
mencionadas anteriormente por el ISSN.

Como lo han sefalado otros estudios (Rofman, 2014; Martinez, 2014), la
comparacién de ambos sistemas muestra que el provincial es mds beneficioso
en términos de la edad jubilatoria (cinco afos menos tanto para hombres
como mujeres en la jubilacién ordinaria® y la correspondiente a edad avan-
zada) y muy marcadamente en la determinacién del haber que en el caso del
Neuquén llega al 80-85% del haber de los activos, con diferencia notable de
acuerdo con el sector en que se prestaron los servicios.”!

3% Los afios de edad se justificaron oportunamente por la adopcién de “del criterio seguido
en el orden nacional al sancionar la Ley 17310” y en lo que hace a los docentes “se adoptan
las mismas condiciones establecidas en el orden nacional mediante Ley 14473” (Provincia
del Neuquén, Poder Ejecutivo, “Informe del proyecto de creacién del Instituto de Prevision
y Seguridad Social del Neuquén y de las reformas introducidas al régimen previsional y al de
prestaciones de salud y asistenciales”, 1970).

3" Un articulo del diario Rio Negro presenta el siguiente ranking del “gasto promedio de
todas las cajas” que administraba el 1ssN en 2013: 1°) los jubilados y pensionados del Poder
Judicial ($23.000 mensuales por beneficiario); 2°) jubilados y pensionado de cargos elec-
tivos ($17.000 mensuales); 3°) del Banco Provincia ($15.604); 4°) ex empleados del Poder
Legislativo ($12.000 mensuales); 5°) el personal retirado de la policia, del sector educativo
y de salud tiene costos similares (entre $9.000 y $9.500); 6°) jubilados y pensionados de
la administracién central, de vialidad y los municipales (entre $6.800 y 5.000 promedio).
(“Jubilados de la Justicia, los mds caros del 1ssN”, diario Rio Negro, 29/1/2013).
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Cuadro 5. Caracteristicas del sipa y del sistema previsional
de la provincia del Neuquén

o E Aportes al sistema
-]
E .8 | Legislacién . Requisitos Aiios de en % Determinacién de
28 Prestaciones
23 vigente de edad servicios X haberes
@ g Afiliado | Empleador
Ley 611/70 | Jubilacién Administra- 30 10 12 80-85% sueldo del
ordinaria cién general personal en activi-
Varones: 60 dad.(*) Movilidad
Mujeres: 55 dependiente de los
é Docentes 30 12 13 Incrementos fie,l
2 Varones: 55 salario en actividad.
wox
‘5 Mujeres: 52 Q)
o =
2 Jubilacién 65 10 - - 60%. Idem (**)
E por edad
- avanzada
'§ Ley 1131/3 | Jubilacién Policfa: Entre 10 y 30 16 19 Entre 30 y 100%, de
i ordinaria variable acuerdo con el cargo
E (***) y afios de servicios.
Idem (**)
Ley 859/3 Jubilacién Judicial: 60 | 30 0 15 con- | No se especifica en 82% de la tltima
ordinaria tinuos y 20 la Ley remuneracién en
discontinuos. actividad. Idem (**)
Ley 24.241 Jubilacién Varones: 65 30 Depen- | Sector pi- | 1,5 % de la remu-
(1993) ordinaria Mujeres: 60 30 diente: blico:(****) | neracién promedio
Ley 26.425 11% 16% Sector | de los tltimos diez
(2008) Auténo- | privado. afios, por cada
_ | Ley 26417 mo: 27% | (*****) afio computable.
= é (2009) modi- Monotri- | 10,17- Movilidad vinculada
@ é ficatoria de la butistas: | 12,71% de | a ingresos tributarios
Ley 24241 Jubilacién 70 10 afios (al monto acuerdo con |y a ajuste salarial dos
Decreto por edad menos cinco | fijo actividad. | veces al afio.
814/2001 avanzada durante los determi-
ultimos ocho | nado por
afos) la AFIP.

* Al promedio que surge de los cémputos de los haberes se le aplica una escala de porcentajes
que va del 80% al 85% de acuerdo con la cantidad de afios que al momento de la jubilacién
excedan la edad minima requerida.

** Movilidad dependiente de los incrementos del salario en actividad.

*** La edad del retiro obligatorio se establece de acuerdo con la situacién particular de cada
trabajador y a una edad minima estipulada en el articulo 15, que varfa de acuerdo con el nivel
jerdrquico de la fuerza policial y al sexo. La edad del retiro voluntario es indistinta. Se requieren
determinados afios de servicios.

*#** Los microempleadores, es decir, aquellos que emplean hasta cinco trabajadores, poseen un
régimen de aportes especifico que contempla el pago del 50% de las contribuciones patronales
del régimen general, por cada uno de los trabajadores que emplea por tiempo indeterminado
(Ley 26940/2014).

##% Con excepcidn de los comprendidos en las Leyes 23551, 23660, 23661 y 24467.
Fuente: Elaboracién propia basada en las leyes citadas.
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Los dos cuadros que se presentan a continuacién (6 y 7) muestran una radio-
graffa del 1ssn a diciembre de 2015. El cuadro 6 revela el peso que tiene el
sector de la administracién central y docente sobre el total de los beneficiarios
(20.270), que entre ambos regimenes superan el 50% de los pasivos. En términos
proporcionales le siguen los pasivos del régimen para las fuerzas de seguridad
provinciales y los pasivos de la salud puablica. En una relacién inversamente
proporcional entre beneficiarios y gasto anual promedio por beneficiario, so-
bresale tanto la participacién del Poder Judicial y los cargos electivos como del
Poder Legislativo y los pasivos del banco de la provincia. Si bien en ningtn
caso superan el 3% del total de beneficiarios, participan del gasto hasta dos
y tres veces mds que los pasivos de la administracién central o los docentes.

Cuadro 6. 15N gasto en jubilaciones, retiros y pensiones, niimero
de beneficiarios, promedio del gasto por beneficiario (2015)

Gasto en Proporcién Diferencia en
jubilaciones, .. asto anu eneficiarios por e to an
jubil Beneficiarios G al benefi P 1 gas ual

Concepto retiros y al 31/12/15 promedio por | concepto / total de | promedio por

pensiones beneficiario beneficiarios beneficiario
®) (%) (total = 100)
Administracién Central | 1.155.708.220,60 5.383 214.696 26,56 81,95
Docentes 1.766.019.317,96 6.100 289.511 30,09 110,51
Poder Judicial 348.448.254,83 525 663.711 2,59 253,34
Direccién Provincial
Vialidad 90.112.948,13 597 150.943 2,95 57,62
Salud Pdblica 490.464.354,80 2.142 228.975 10,57 87,40
Poder Legislativo 42.372.776,41 101 419.532 0,50 160,14
Policia 959.638.849,81 3.164 303.299 15,61 115,77
Ranco Provincia 147.759.316,05 354 417.399 175 159,32
euquén

Municipalidades 240.032.807,02 1.785 134.472 8,81 51,33
Cargos electivos 69.775.321,31 119 586.347 0,59 273,11
Total 5.310.332.166,92 | 20.270 261.980 100 100

Fuente: 1ssN (2016): Estados Contables. Por el ejercicio finalizado el 31 de diciembre 2015,
comparativo con el ejercicio anterior. Anexo IV y Anexo IX.

La comparacién de los ingresos y egresos (cuadro 7 y 6, respectivamente), advierte
sobre la compleja situacién financiera que atraviesa el 1SN, cuestién a la que ya se
hizo referencia al describir la situacion del instituto. El cuadro 7 avanza, ademds,
en establecer la relacién entre el niimero de aportantes activos a las instituciones
de la seguridad social respecto del nimero de beneficiarios con pensiones, retiros
y jubilaciones. En este sentido la relacién de 3,53 aportantes por beneficiario estd
muy por debajo de la tasa de sostenimiento requerida para dar viabilidad econémica
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al sistema de jubilaciones y pensiones que, segtin técnicos del 1ssN, de no existir
otras fuentes de financiamiento deberia ubicarse en seis activos por cada pasivo.”
Solo el Poder Legislativo y las municipalidades estarian llegando a esos niveles.

Cuadro 7. 15N ingresos previsionales y niimero de aportantes activos
a las instituciones de la seguridad social respecto del niimero
de beneficiarios con pensiones, retiros y jubilaciones (2015)

- Aportantes . Relacién
Concepto Ingresos p(;e)vlsmna.les activos al l:;‘;‘jil;;i‘;s aportantes /
31/12/15 beneficiarios
Administracién Central 799.148.170,95 12.753 5.383 2,37
Docentes 1.534.139.071,93 28.012 6.100 4,59
Poder Judicial 262.380.920,73 1.809 525 3,45
Direccién Provincial Vialidad 34.140.569,68 655 597 1,10
Salud Piblica 508.709.420,85 8.213 2.142 3,83
Poder Legislativo 52.415.059,70 587 101 5,81
Policia 731.017.899,70 6.349 3.164 2,01
Banco Provincia Neuquén 91.513.935,56 1.176 354 3,32
Municipalidades 404.887.960,30 11.704 1.785 6,56
Cargos electivos 22.613.554,22 332 119 2,79
Total ingresos ordinarios 4.440.966.563,62
Coparticipacién Federal y otros 32.066.082,66
Total 4.473.032.646,28 71.590 20.270 3,53

Fuente: 1ssN (2016) Estados Contables. Por el ejercicio finalizado el 31 de diciembre 2015,
comparativo con el ejercicio anterior. Anexo IV, Anexo V'y Anexo IX.

La proteccién de aaAMM en la provincia abarca también las pensiones fijadas por
la Ley 809/73 del Régimen de Prestaciones Sociales para Ancianos e Incapaces,
sancionada con el propésito de brindar cobertura social a las personas mayores
de 60 afios o con incapacidad laboral que carecieran de previsién social, y de
cualquier tipo de recursos. Segtin los considerandos del proyecto modificatorio de
varios articulos, en 2013% “esta normativa de avanzada en su época ha quedado
superada en el tiempo. Requiere aumentar la cobertura, diversificar las prestaciones
y brindar mayor eficacia en los sistemas de seguridad que permitan minimizar
los efectos perjudiciales de la inseguridad social y econdmica sobre la poblacién
de mayor vulnerabilidad”.

32 “Indicadores a tener en cuenta”, diario Rio Negro, 27/5/2012.

3 Proyecto de ley 8075, Expte. d-166/13, Neuquén, 6 de mayo de 2013, Honorable Legislatu-
ra, XLII PL, reunién N° 10, 8 de mayo de 2013. http://www.legislaturaneuquen.gov.ar/hln/
documentos/DiaSesio/ XLII/DXLII_10.pdf (consulta: 6/6/2016).
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Luego de varios afios de tratativas, a partir de mayo de 2014 los beneficiarios
provinciales de la Ley 809/73 pudieron pasarse al sistema de pensiones no contri-
butivas del Estado nacional, aumentando sus ingresos pero conservando la obra
social provincial (1ssN) sin ninguna modificacién (manteniendo el mismo nimero,
la misma credencial y sin carencias ni cambios en la prestacién).** El proceso tenfa
el cardcter de una incorporacién voluntaria y paulatina al régimen nacional.”

A partir del andlisis de las variaciones en el haber medio, podemos advertir
que entre 2005 y 2014 (periodo para el que se disponen series completas de datos
comparables) la variacién del haber medio fue superior en Neuquén en ambos
sistemas: ANSES nacional, 749%; aNses Neuquén, 841%, y el 1ssn, 1.060%.

A su vez, si observamos la evolucién de las tres series de haberes medios, es
posible identificar una capacidad de proteccién vertical por parte de la ANSEs
significativamente superior en Neuquén en relacién con el promedio nacional
(el haber medio de los jubilados y pensionados residentes en Neuquén excede
al del conjunto del sistema entre un 27 y un 41% segtin el ano que se obser-
ve). Ello podria explicarse por mayores niveles de salarios de los jubilados y
pensionados en su época activa y por una menor participacion de titulares en
situacién de moratoria. Comparativamente, el haber medio del sistema pro-
vincial es, en 2014, un 139% mds alto que el provisto por el sistema nacional
en la provincia. Esto posiblemente no solo se deba a los niveles salariales de
los destinatarios en la etapa activa sino también al cumplimiento mds efectivo
de la tasa de reemplazo prometida (80-85% mévil automdtico efectivo en la
provincia y 82% mévil no efectivo en el sistema nacional).

34 “A veces apelando al ingenio, juntdndose las partes como Provincia, Nacién y alguna entidad
como 18SN se logran soluciones para todas las partes como va a ser este caso [...] Hace unos afios
eran cinco mil beneficiarios pero hoy deben menos de la mitad. Si no pasaban antes a la Nacién u
otro tipo de modalidad es precisamente porque no querian perder el 1ssN. Son casos de personas
que necesitan de una obra social fuerte que atienda sus problemdticas, porque estdn en una situa-
cién vulnerable [...], opind Berenguer. Y agregd: A los beneficiarios, la situacion les va a mejorar,
porque desde el punto de vista de la obra social va a ser lo mismo, sin carencias; y desde el punto
de vista de los ingresos, les va a aumentar varias veces lo que cobran actualmente”. Declaraciones
del Administrador General del Instituto de Seguridad Social del Neuquén, Cr. Marcelo Beren-
guer, pdgina institucional, http://www.issn.gov.ar/los-pensionados-por-vejez-y-invalidez-pasaran-
cobrar-el-beneficio-por-nacion-pero-mantendran-la-obra-social-provincial/ (consulta: 8/7/2015).
% El trdmite se iniciaba con la solicitud formal al Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién,
sujeto a la evaluacién segin los requisitos de dicha cartera. Luego, ese ministerio procedfa a pedir la
baja a provincia, iniciando el trémite juntamente con el INNs para evitar la carencia de la obra social.
Finalmente, la resolucién volvia a Nacién para laliquidacién de haberes y el cobro correspondiente.
Mientras se completaba este tltimo paso, el beneficiario podia percibir, de ser necesario, un subsidio
transitorio otorgado por el ministerio provincial de unos $1.500. http://www.laangosturadigital.
com.ar/v3.1/home/interna.php?id_not=46387&ori=web (consulta: 6/6/2016).
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El cuadro 8 muestra las diferencias de la proteccién social “recibida” por
AAMM que habitan en la provincia del Neuquén, segtin estén comprendidos en
el sistema nacional o en el sistema provincial.

Con respecto a la evolucién de los beneficios previsionales, el grifico 1
muestra que en el periodo 2005-2014, las prestaciones brindadas por la ANSEs
en Neuquén representan un incremento acumulado del 215% mientras que
las provistas por el 1ssN aumentaron tan solo un 90%, estando la ANsEs Nacién
en un punto intermedio entre ambas tendencias.

Grifico 1. Evolucién de los beneficios previsionales, segtin sistema.
Provincia del Neuquén y total pais (2005-2015) (Base 2005 = 100)
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Fuente: (a) Boletin Estadistico de la Seguridad Social, 4to trimestre de 2015, Direccién Nacional
de Programacién Econémica, sobre la base de datos de la anses. Incluye los beneficios del
ex régimen de capitalizacion absorbidos por el sipa; (b) Direccién Provincial de Estadisticas y
Censos de la Provincia del Neuquén sobre la base de datos del Instituto de Seguridad Social del
Neuquén, Departamento de Estadisticas.
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Segtin los ultimos datos disponibles (ver cuadro 8), podemos observar que en
2014, esta provincia concentraba el 0,81% de los beneficios del sipa en el pais
mientras que, como se desprende del gréfico 2, estos tltimos representaban el
72,5% de los beneficios totales que se distribuyen en la provincia (el 27,5%
restante lo provee el 1ssN). Si se compara esta situacién con la del inicio de la
serie en 2005, se advierte el mayor peso que van teniendo los beneficios previ-
sionales de la ANSES en la provincia en detrimento de los provistos por el 1ssN,
cuestién que podria ser atribuida al impacto de la primera moratoria previsional.

Grifico 2. Distribucién del total de beneficios previsionales
de la provincia del Neuquén, segiin sistema (2005-2014)
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Fuente: (a) Boletin Estadistico de la Seguridad Social, 4to trimestre de 2015, Direccién Nacional
de Programacién Econdmica, sobre la base de datos de la ansks. Incluye los beneficios del ex régi-
men de capitalizacién que fueron absorbidos por el stpa; (b) Direccion Provincial de Estadisticas
y Censos de la Provincia del Neuquén sobre la base de datos del Instituto de Seguridad Social
del Neuquén, Departamento de Estadisticas.

Finalmente, si observamos la variacién interanual de los beneficios y del haber
en ambos sistemas que muestra el cuadro 8, se registran algunas particularidades
sobre las cuales vale la pena detenerse. En el sistema nacional en la provincia del
Neuquén, entre 2006y 2007, se produce un ascenso de la variacién interanual
de los beneficios del 54,4%), valor muy acentuado si se lo compara con el 26%
registrado para el sistema nacional en el total del pais durante el mismo perio-
do. En el mismo sentido se verifica una variacién del haber medio del 34%,

458



Capitulo 7. El caso de la provincia del Neuguén

es decir, once puntos porcentuales mds elevado que la variacién interanual de
este indicador en el nivel nacional. El primer salto en la cantidad de benefi-
cios podria explicarse por la acumulacién de altas por moratoria que fueron
menores durante 2006, momento en que comienzan a registrarse los impactos
de esta medida en el pais. Mientras que la variacién interanual 2005-2006 de
los beneficios previsionales en Neuquén fue del 11,5% en el total pais fue del
19%. En el caso del haber medio, al calcularse a partir del cociente entre el
monto total pagado y el total de beneficios, se infiere que coincidia con el pago
de retroactivos congruente con el gran nimero de beneficios que comienzan a
ponerse en vigencia en ese ano.

La implementacién de la nueva moratoria previsional
en Neuquén

Como ya senalamos, en 2005 se implementé una masiva moratoria de las deudas
previsionales dirigida a trabajadores auténomos o en relacién de dependencia
que reunian los requisitos de edad, pero con afios de aportes faltantes entre 1955
y 1993 (Ley 25865 con aplicacion de la Ley 24476). Motivado también por la
necesidad de ampliacién de la cobertura, en 2014, se puso en marcha una nueva
moratoria previsional que a diferencia de la anterior contempla solamente a las
personas con mayor nivel de vulnerabilidad social. En este tltimo caso el acceso
depende de una evaluacién socioeconédmica y control de incompatibilidades
(es decir, el solicitante no debe percibir prestacién previsional y, en caso de
percibirla, no debe superar el haber minimo).*® La puesta en marcha de este

3¢ El diario Rfo Negro informaba de este modo sobre el proceso: la jefa de la Regién Sur de la
ANSES, Andrea Vaca Narvaja detallé que “se va a hacer un cruce entre AFIP y ANSES para evaluar
la situacién econdmica, y a partir de ello se realiza el célculo de la deuda; buscamos llegar a la
poblacién mds vulnerable. Se trata de un trdmite sencillo, que no requiere de la intervencién
de gestores ni intermediarios. Es totalmente gratuito y se hace solo en la ANSES”. Segtn las
primeras estimaciones, “en la regién habria mds de 10.000 AamMM en condiciones de realizar este
trdmite. Los interesados deben sacar un turno en la oficina de la ANSES por mensaje de texto,
por teléfono o en la pdgina web del organismo. Luego se tienen que presentar con fotocopia y
original del DN1, partida de nacimiento y la certificacion de trabajo que tenga. Alli un agente
les realizard el cdlculo de la deuda y establecerd un plan de pago”. Tomado de: “M4ds de 10.000
beneficios en la moratoria previsional”, diario R7o Negro, 11/9/2014.

Poces dfas después otro articulo informaba que mds de dos mil neuquinos habian sacado turno
para la nueva moratoria de jubilacion en la primera semana desde que se habilité la opcién; de
este total 577 personas lo obtuvieron via web. “2.270 neuquinos sacaron turno para la nueva
moratoria de jubilacién”, Imneuquen.com, 22/9/2014.
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beneficio coincidi6 con nuestros relevamientos de campo, lo que nos permiti6
observar su funcionamiento en una etapa inicial del proceso.

En lo que respecta a la gestion del beneficio, las personas deben acudir a
la unidad con turno previo (que la mayoria de las veces gestionan en la propia
oficina porque no manejan internet). Se trata de un requisito insoslayable para
el acceso al beneficio, regulado por el sistema informdtico de la institucién. Este
ultimo le da acceso al agente para iniciar el trdmite siempre y cuando el turno
esté asignado. En el trabajo de campo, sin embargo, hallamos algunas situa-
ciones de excepcién que facilitan a los beneficiarios la gestién de la prestacion,
vinculadas con la atencién fuera del horario del turno asignado. Por ejemplo,
una situacién que presenciamos refiere a una sefiora muy mayor, de rasgos
indigenas, que llega tarde a su turno. Si bien la primera reaccién del personal
fue explicarle que no era posible atenderla fuera de horario (en las paredes los
carteles advertian: “Importante: Turno inicio de moratoria. Tolerancia de llega-
da fuera del horario de turno 05 min. Sin excepcién. Sacar nuevo turno”); las
condiciones objetivas de la sefora (lugar de residencia lejano y edad, 79 afos)
contribuyeron a que las empleadas de atencién al publico convencieran a la
empleada que debia autorizarlo acerca de la necesidad de hacer una excepcién.”
Tal como argumenta una empleada a cargo de trdmites previsionales, se trata
de “pequerios lujos” que pueden darse especialmente en las oficinas (ubicadas en
localidades del interior de la provincia) puesto que “en la UpAL, eso es imposible” >

Los entrevistados indican que el tiempo establecido por sistema para la
gestién del beneficio previsional que inicialmente era de 40-50 minutos, fue
reducido a veinte minutos para todas las unidades del pais para dar respuesta
a la demanda de la moratoria. Los operadores alertan sobre la falta de tiempo,
especialmente, cuando se trata de personas con algunos afos de aportes, un
ejemplo es el siguiente: “Hay casos que requieren de tres reconocimientos de ser-
vicio y jcomo hacés?® Indica que esto fue especialmente dificil a principios de
septiembre porque se desconectaba el sistema lo que produjo criticas fuertes
del pablico, y agrega: “La gente tiene mds conciencia de los derechos y los hace
respetar. Pero en los siltimos arios la gente (también) estd mds violenta” (entrevista
a jefe de oficina, 17/11/2014).%

37 Registro de observacién, 17/11/2014.

3% Entrevista a empleada a cargo de trdmites previsionales, 21/11/2014.

% En las entrevistas aparecen similares comentarios respecto de los comienzos de la imple-
mentacién de la Aun.

4 Esto se observa también en el conocimiento del ptblico sobre las politicas, esto se expresa en
la afluencia a las unidades de la ANsEs cuando hay anuncios: “cuando estd la presidenta con Bosio
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La sobrecarga de trabajo que supuso la gestién de este nuevo beneficio, de
acuerdo con las entrevistas y observaciones, se tramité de maneras diferentes
en las distintas unidades. Si bien la ANsEs dispuso atencién en contraturno, en
algunos casos, esto se resolvié: i) ampliando el horario, respetando las situaciones
particulares de las personas afectadas a dichas tareas, ii) con la incorporacién
(definitiva o provisoria) de personal nuevo, iii) reasignando personal y iv) regu-
lando la afluencia de turnos con doble registro (sistema informdtico y manual).

En las entrevistas se mencionan las limitaciones y regulaciones*' impuestas a
los abogados y gestores para gestionar estos nuevos beneficios como consecuencia
de los abusos que se habian producido en la moratoria anterior. Con excepcién
de un caso en el cual una mutual local “/e sacé el turno a la gente a cambio de
afiliarse”,** los entrevistados manifestaron que no tuvieron inconvenientes o
que, comparativamente con otras provincias, tuvieron menos inconvenientes
y quejas por parte de abogados y gestores.

Una cuestién a la que se enfrentan los solicitantes (y también los operadores
en su trato con ellos) refiere al proceso de admisién o evaluacién socioecondémica
de la AF1p, sobre la que, en general, se mencionan niveles de rechazos bajo. Es
importante resaltar que la persona se entera si ha pasado satisfactoriamente
dicha evaluacién en el momento en que inicia el trdmite, si esta no es satisfac-
toria, la AFIP notifica los motivos por carta a domicilio. El agente de la ANSEs
puede suponer las causas por la informacién que el solicitante brinda, pero
no las conoce a ciencia cierta. Algunos ejemplos sobre los motivos de rechazo:

Hubo un caso, por ejemplo, de una mujer que el mes anterior habia vendido
dos camionetas a su nombre. También hubo dos o tres extranjeros a los que no
les daba la fecha de ingreso al pais (entrevista a empleada a cargo de trdmites
previsionales, 19/11/2014).

En un caso el marido tenia una compania de camiones y ella tenia dos a su
nombre. Otra sefiora habia viajado a Grecia el ano pasado, con tenencia de
dblares. Otro caso fue por extension de la tarjeta del marido de quince mil
pesos (entrevista a empleada a cargo de trdmites previsionales, 21/11/2014).

por television empezamos a temblar”, la gente viene antes de que los empleados conozcan la nueva
medida, sin que hayan tenido “tiempo para estudiarla” (entrevista a jefe de upa1, 18/11/2014).
4 La Resolucién 479/2014 cred el nuevo Registro de Abogados y Gestores Administrativos
habilitados para ejercer la representacion de los titulares de derechos o sus causahabientes ante
la ANSES para tramitar prestaciones del sipa.

42 Entrevista a empleada a cargo de trdmites previsionales, 19/11/2014.
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Por ultimo, las dificultades derivadas del inicio de trdmites con aportes o sin
ellos son reiteradamente mencionadas. Estos altimos casos se resuelven “mds
fdcilmente” mientras que los primeros requieren que la upar Neuquén, de la
cual depende la oficina, supervise la certificacién de aportes prolongindose asf,
los tiempos de gestién del beneficio.”

La proteccién de nifas, nifios y adolescentes
en la provincia del Neuquén

El sistema de asignaciones familiares provincial

Las AAFF comenzaron a implementarse en la provincia del Neuquén por
Ley 105 del afio 1959. La misma entré en vigencia a partir del 1 de enero de
1960 y estuvo dirigida a cubrir a todos los agentes de la administracién puabli-
ca provincial. La ley contemplaba beneficios por: a) cényuge, b) hijo menor
de 18 afnos o impedido que estuviere a su cargo y ¢) hijo menor de 18 afios o
impedido que “fehacientemente” estuviere a su cargo. Asimismo, la ley exigia
para la percepcién de los beneficios que el agente cumpliera con los requisitos
de escolaridad de los hijos.

Con posterioridad, la Ley 650 de 1971, incluyé explicitamente al personal
temporario mensualizado y jornalizado asi como al contratado por servicios y
por obra cuando estos beneficios constaran en el respectivo contrato. Ademds,
amplié el espectro de prestaciones del sistema, asimildindose cada vez mds al
nacional, aunque para esos anos este ltimo contemplaba algunas prestaciones
adicionales: a) asignacién por matrimonio, b) asignacién por maternidad,
¢) asignacién por nacimiento de hijos, d) asignacién por cényuge, ¢) asignacion
por hijo,* f) asignacién por familia numerosa, g) asignacién por escolaridad
primaria, h) asignacion por escolaridad media y superior, i) asignacién por
menores bajo guarda legal y j) asignacién por personas a cargo.

# Ademids de constituir una particularidad de los trdmites jubilatorios, lo aqu{ descripto habla
de la relacion entre las oficinas y las ubar. Las oficinas dependen de la upar Neuquén, por
ese motivo diariamente los expedientes van y vienen a la ciudad capital en “bolsin de OCA”.
44 Con respecto a esta prestacion, la ley introduce una modificacién en los rangos de edad,
estipulando que la misma se abonard al agente por cada hijo menor de 15 afios o incapacita-
do, que se encuentre a su cargo y se extenderd al agente cuyos hijos mayores de 15 y menores
de 18 afios concurran regularmente a establecimientos educativos, limite superior que la
Ley 1159/79 elevé a 21 afos.
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La Ley 1159 de 1979, adn vigente, continué en la linea de la anterior
ampliando el abanico de beneficios. De esta manera agregé las siguientes
prestaciones a la grilla: la asignacién prenatal, la asignacion por ayuda escolar
primaria, la asignacién por escolaridad primaria en familia numerosa, la asig-
nacién por escolaridad media y superior en familia numerosa y la asignacién
anual complementaria de vacaciones.

Hasta febrero de 2016, el organismo encargado de la gestion del sistema
de AAFF en la provincia era la Direccién Provincial de Gestién de Recursos
Humanos (actual Oficina Provincial de Recursos Humanos) dependiente de la
Secretarfa de Gestién Putblica del Ministerio de Gobierno y Justicia.”® El 1ssn
solo tiene relacién con las AAFF que corresponden a los jubilados y pensionados
afiliados al instituto.

Con respecto al monto de las prestaciones, si bien la Ley 650/71 esti-
pulaba que los importes de las mismas, exceptuando el de la asignacién por
maternidad,“ se fijarfan anualmente por la ley complementaria de presupuesto;
la Ley 1159/79 omitié este punto nodal que hace a la posibilidad de actua-
lizacién de los montos. Sin ir mds lejos la tltima actualizacién se produjo en
2014 via el Decreto 11574 y la anterior a ella se habia concretado en 2011
(Ley 2756/11). Cabe senalar aqui que, a diferencia del nacional, el sistema
provincial de AAFF no utiliza tramo de ingreso, ni aplica topes salariales minimos
y mdximos a la hora de establecer los valores de los beneficios.

Por tltimo, el financiamiento del sistema provincial de AAFF estd garanti-
zado por los recursos dispuestos en las partidas del Presupuesto de Gastos de
cada ejercicio fiscal.

© Informacién obtenida telefénicamente por medio de un empleado de la Direccién.

4 Pago igual a la suma de los sueldos o jornales que la beneficiaria hubiera debido percibir
durante el periodo en el que la mujer goza de licencia legal en el empleo. Esta asignacién
reemplaza el pago de la licencia remunerada por maternidad.

¥ El Decreto 1157 establece un aumento en las AAFF para los empleados publicos provinciales
en linea con los nuevos valores establecidos por ANSEs a través del Poder Ejecutivo Nacional.
Véase al respecto: Legislatura del Neuquén: Informan aumento de asignaciones familiares.
Disponible en: http://www.legislaturaneuquen.gov.ar/ VerNoticiaNueva.aspx?notilD=2800
(consulta: 27/5/2016).
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El sistema de asignaciones familiares nacional
en la provincia del Neuquén

El sistema de AAFF nacional es administrado por la ANSEs y comprende a los
trabajadores en relacién de dependencia, de empresas privadas y del sector pu-
blico nacional, a los titulares de una Aseguradora de Riesgos del Trabajo (arT) de
empresas y organismos incorporados al Sistema Unico de Asignaciones Familiares
(SUAF), a los titulares de la prestacion por desempleo, a jubilado y pensionado y
alos titulares de la pensién honorifica de veteranos de Guerra del Adéntico Sur.*®

A diferencia de lo que sucedié con el sistema provincial que mantuvo una
extensa grilla de beneficios —como ya se dijo en capitulos anteriores— el nacional
redujo la suya con la reforma del afio 1996 materializada en la Ley 24714.9
Desde entonces otorga beneficios por: i) maternidad, ii) nacimiento, iii) adop-
cién, iv) matrimonio, v) prenatal, vi) hijo menor de 18 anos, vii) hijo con
discapacidad, viii) ayuda escolar anual, ix) ayuda escolar anual para hijo con
discapacidad y x) conyuge. El cuadro 9 muestra la distribucién de los tres be-
neficios principales que brinda el sistema de AAEF para trabajadores formales y
la reducida proporcién de los mismos que brinda en la provincia bajo estudio.

Cuadro 9. Caracteristicas de la cobertura de las principales prestaciones
del sistema de AAFr. Total nacional y Neuquén (diciembre 2015)

AAFF Nacién Neuquén | Neuquén %
2015 2015 2015
Hijo 2.710.023 | 41.585 1,53
Hijo discapacitado 92.971 1.797 1,93
Ayudas escolares 2.829.427 | 45.392 1,60
Otros 97.500 1.402 1,44

Fuente: Elaboracién propia basada en anses Transparencia segtin datos del sipa (consulta:
28/5/2016).

8 En abril de 2016 a través del Decreto 593/16, fueron incorporados al sistema de asignaciones
las personas adheridas al Régimen Simplificado para Pequenios Contribuyentes (monotributo).
Estas personas tienen derecho al cobro de las siguientes prestaciones: a) Asignacién por Hijo,
b) Asignacién por Hijo con Discapacidad, ¢) Asignacién Prenatal, d) Asignacion por Ayuda
Escolar Anual para la educacién inicial, primaria y secundaria del sistema Educativo Argentino.
# La reforma que sufrié el sistema de AAFE en 1996 no solo simplificé la grilla de prestaciones
sino que, también, limitd el acceso a los beneficios al introducir variaciones en los montos de
las prestaciones segtin topes y rangos de ingresos. A esto se sumaron modificaciones en el finan-
ciamiento del sistema al reducir en forma escalonada las contribuciones patronales (Rofman,

Grushka y Chebez, 2001).
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Con respecto a los montos de la asignacién por hijo, estos dependen de los
ingresos del grupo familiar pues deben encontrarse entre los topes minimo y
mdximo vigentes, tanto el individual como el del grupo familiar. En el caso de
la asignacién por hijo con discapacidad no rigen topes minimo ni méximo de
ingresos del grupo familiar, y el monto a percibir se fija de acuerdo con el rango
en que se encuentran los ingresos del grupo familiar (1Gr). Desde 2015, los
montos de los beneficios del sistema se actualizan por la Ley de movilidad 27160.
Asimismo, vale aclarar que la provincia del Neuquén se ubica dentro del grupo de
provincias amparadas por el articulo 19 de la ley que rige el sistema de AAFF que
habilita la percepcién de montos diferenciales de acuerdo con el desarrollo de la
actividad econdmica, indices de costo de vida o de variacién salarial y situacién
econdémica social de zona. El cuadro 10 muestra las diferencias de montos que
rigen para el sistema nacional y el provincial en prestaciones seleccionadas, con
montos muy superiores a favor del primero.

Cuadro 10. Montos de prestaciones seleccionadas del sistema de AAFF
nacional y provincial (vigencia 2015) ($)

Nacién
AAFF Provincia
Valor general | Neuquén
Hijo
IGF entre 200 y 7.500 837 837 360
IGF entre 7.500,01 y 9.800 562 744
IGF entre 9.800,01 y 12.700 338 670
IGF entre 12.700,01 y 30.000 172 342
Hijo con discapacidad
IGF hasta 7.500 2.730 2.730 1.440
IGF entre 7.500,01 y 9.800 1.930 2.633
IGF superior a 9.800,01 1.217 2.535
Ayuda escolar anual
1GF entre 200 y 30.000 | 700 | 935 | 680
Ayuda escolar anual para hijo con discapacidad
Sin tope de IGF | 700 | 935 | 1.360
Cényuge
I1GF entre 200 y 30.000 | 200 | 400 | sid

Fuente: Decreto 1141/15 y Legislatura del Neuquén: informan aumento de asignaciones fami-
liares. Disponible en: http://www.legislaturaneuquen.gov.ar/VerNoticiaNueva.aspx?notilD=2800
(consulta: 27/5/2016).
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La asignacién universal por hijo en Neuquén: caracteristicas generales

En 2009, se cred el subcomponente de aun que extendid la asignacién familiar
por hijo a sectores de la poblacién hasta entonces no cubiertos. En una pri-
mera instancia se traté de trabajadores desocupados, monotributistas sociales
y personas que se desempenan en la economia informal o que perciben un
ingreso inferior al salario minimo vital y mévil. Posteriormente se incorporé a
empleadas domésticas, trabajadores de temporada en relacién de dependencia
que se encuentran con reserva de puesto de trabajo a mes completo y que no
perciben ninguna suma de dinero durante ese periodo, personas que se en-
cuentren privados de su libertad y destinatarios de planes de empleo. En mayo
de 2011, se cred la Asignacién Universal por Embarazo para Proteccién Social
(auE) dirigida a mujeres embarazadas que retinen las condiciones generales
dispuestas para la AUH v, a partir de 2015, comenz6 a reconocerse también la
ayuda escolar anual para este universo poblacional.

El siguiente cuadro muestra, con la informacién mds actualizada disponible,
la cobertura de la aun.

Cuadro 11. Caracteristicas de la cobertura de la AuH por tipo de
prestacion, total nacional y Neuquén (2014-2015)

o Nacién Neuquén Neuquén %
2014 2015 2014 2015 2014 2015
Hijo 3.573.59813.700.855 | 40.016 | 38.679 1,12 1,04
Hijo discapacitado 23.769 22.908 426 367 1,79 1,60
Embarazo 86.994 80.633 912 886 1,05 1,02
Total 3.684.361 | 3.810.396 | 41.354 39.932 1,12 1,04

Fuente: Elaboracién propia basada en ansgs Transparencia segtin datos del sipa (consultas:

12/7/2015 y 28/5/2016).

La cantidad de hijos cubiertos por la aun en la provincia del Neuquén aumenté
mis de un 10%, entre marzo de 2010 y diciembre de 2014, pasando de 37.521
(Diaz Langou, 2012) 2 40.442. Sin embargo, en diciembre de 2015, la cobertura
volvié a decaer, alcanzando a 39.046 titulares.® Una tendencia inversa, aunque
moderada, se observa en el nivel nacional.

5% A los efectos de la comparacién del dato, solo se contabilizan las asignaciones por hijo e hijo
discapacitado ya que la AUE no existia en 2010.
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Al igual que las prestaciones del subsistema contributivo, desde agosto 2015 la
actualizacién de la AUH estd sujeta a la Ley de Movilidad. Los montos, a diciembre
de dicho afio, ascendian a 837 pesos para la AUH y AUE mientras que la AUH con
discapacidad se situaba en 2.730 pesos y la ayuda escolar anual en 700 pesos.

Por ultimo, en lo que respecta al financiamiento, mientras que las asigna-
ciones para trabajadores formales se solventan con las contribuciones a cargo
del empleador y otra de similar cuantia a cargo de la ART; mds intereses, multas
y recargos; rentas provenientes de inversiones y donaciones, legados y otro tipo
de contribuciones; el subcomponente universal para proteccion social se financia
con los fondos previstos para el financiamiento del régimen de reparto en el ar-
ticulo 18 de la Ley 24241/93 y los rendimientos anuales del Fondo de Garantia
de Sustentabilidad del sipa.

La implementacién de la AuH en Neuquén
y su efecto sobre las politicas sociales

La ansEs implementa la auH de manera homogénea en todo el pais a través de
sus sistemas de procedimientos informatizados, sin embargo, en el trabajo de
campo encontramos ciertos grados de autonomia en la gestién de los funcio-
narios publicos locales para la ejecucién de las politicas dentro de los mérgenes
que prevén —como ya dijimos— formatos altamente estandarizados como los que
postula esta agencia estatal.

A diferencia de la nueva moratoria previsional, el proceso de implementacién
de la aun, luego de casi seis afios, ya se encuentra funcionando en régimen. Al
comienzo de la implementacién hubo, como en todo el pais, una fuerte sobrecarga
de trabajo que requirié de distintas estrategias de atencién que fueron mencionadas
por los responsables de las upar y oficinas visitadas y registradas por la prensa local.
Por ejemplo, en Neuquén capital superados por la gran cantidad de gente que
concurria a la sede, se realizé el “Operativo Barrios Neuquén” llevado a cabo por la
Jefatura Regional Sur de la ANSES para capturar la documentacién para acceder a la
AUH.' Actualmente se trata de una politica que genera ciertos “picos de demanda”,

5! “ANSES va a los barrios neuquinos a capturar datos”, diario Rio Negro, 16/11/2009.

Entre]as estrategias mencionadas en el trabajo de campo figuran atender doble turno y sabado ala
mafana hasta enero 2015 (con pago de horas extras) y alguna ayuda del personal de la Regional
Sur. En el caso de Neuquén capital en el momento de arranque de la AUuH les prestaron por
algunas semanas un edificio de la Direccién Provincial de Vivienda. En enero 2010, cuando
se cruzaron las bases de datos, empezaron a aparecer las incompatibilidades con los programas
provinciales existentes (“aparecia gente con montones de planes que no teniamos registrados™) y
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en general, entre marzo y mayo a raiz de la entrega de libretas (que acreditan el
cumplimiento de las condicionalidades en materia de educacién y de salud de los
menores). Cabe recordar que la no presentacién de la libreta supone la pérdida del
20% del beneficio que se acumula en cuenta a parte durante todo el afio.

Con respecto al cumplimiento de las condicionalidades, los entrevistados
acuerdan en que, en general, no hay muchas suspensiones de beneficios por este
motivo y que cuando estas se producen, los destinatarios concurren inmediata-
mente a regularizar su situacién. Los reclamos que se registran, tanto en observa-
ciones como en entrevistas, se vinculan principalmente a las dindmicas familiares
y laborales de sus miembros (separaciones de los progenitores, trabajo registrado
o intermitente de uno de los padres), la presentacién irregular del formulario o
de la libreta de la seguridad social o a la falta de presentacién de documentacién
(por ejemplo: partida de nacimiento de los recién nacidos).

En cuanto a la relacién con los efectores de salud y educacién, en general,
todos plantean que “es buena’”; en el caso de una oficina manifiestan haber
tenido reuniones entre las autoridades de la oficina de la ANsEs en la localidad
y referentes del drea de salud y educacién para hacer los acuerdos iniciales. Sin
embargo, hay quienes también senalan dificultades de distinto orden, citamos
algunos testimonios.

1) Practicas administrativas

(En educacion] hubo algunas discrepancias con el cut [codigo tGnico del
establecimiento]. Hay escuelas que tienen mds de un CUE porque en el mismo
edificio funcionan distintos niveles y a veces las secretarias se equivocaban al
colocarlo (entrevista a jefe de oficina, 17/11/2014).

2) Actitudes de involucrados en el funcionamiento de la AUH en los sectores
salud y educacién

En el sector salud se menciona rechazo por parte de los médicos a firmar
la libreta al comienzo de la implementacién de la aun, incluso hubo “hueloa
p &
de lapiceras caidas” >*

fue el momento del mayor problema de interaccion con “las mujeres acostumbradas a la pelea
con los punteros del MPN” que no aceptaban la baja hasta que se regularizara la informacién.
Lo resolvieron implementando el sistema de dar respuesta del estado de los trémites mediante
mensaje por celular a la interesada (entrevista a jefe de upar, 7/7/2014).

52 La Unidad Mévil de anses (upat Neuquén Capital) brindé en 2012 asesoramiento en torno
a la certificacién de la ayuda escolar en el playén del Hospital Heller, al oeste de la ciudad,
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Una vez tuve un problema con una chica que me trajo una carta documento

porque en el hospital no le quisieron llenar la libreta por medida de fuerza.
Yo escribi al hospital y el director respondid que si, que hubo una medida de
Suerza en ese momento, pero que ellos a esto le dan prioridad (entrevista a
jefe de oficina, 17/11/2014).

Una opinién diferente es la siguiente en una localidad pequena del interior:

Hubo mucha resistencia de los docentes al comienzo. No por parte de los médi-
cos, el Director del Hospital vino a verme en el 2009, contento por todo lo que
les permitiria hacer los aportes del NACER, por ejemplo: les permitié comprar
una ambulancia (entrevista a jefe de oficina, 21/11/2014).

Sobre los docentes se sefala:

... tienen mala predisposicion. Creen que esto es mds trabajo para ellos. Acd
el sindicato docente pisa fuerte. Y es con la asignacion universal porque con el
certificado de escolaridad no tienen la misma actitud (entrevista a empleadas
de atencién al publico, 21/11/2014).

3) Falta de adecuacién de la infraestructura escolar

Los entrevistados sefialan que desde que se implementé la aun faltan va-
cantes en los colegios de algunas localidades, superados por la demanda de la
poblacién que acude a ellos.

Sobre los efectos de la AuH sobre la politica asistencial provincial, la incom-
patibilidad establecida por normativa con otros planes nacionales, provinciales
y municipales trastocé la logica de la relacion politica y clientelar. Los entrevis-
tados mencionan que hasta que comenzé a operar eficientemente el cruce de
datos con las bases provinciales hubo un terreno borroso en el que era posible
disponer de un doble beneficio. Con el acceso a dichas bases provinciales a partir
de enero de 2010 esa posibilidad llegé a su fin. Varios entrevistados acuerdan
en los limites que esta politica puso a las mediaciones politicas locales.

Se terminaron los kioskos de los punteros con los planes sociales (entrevista a

jefe de oficina, 18/11/2014).

destinado a evacuar dudas y a la obtencién del formulario que ese afio debia ser presentado antes
del 31 de octubre para evitar el descuento del beneficio. “Unidad mévil de ANSES asesorard en
el Heller”, diario Rio Negro, 22/3/2012.
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Con la AUH se termind el acarreo de la gente a las reuniones y actos politicos,
se terminaron los punteros (entrevista a jefe de oficina, 19/11/2014).

En el nivel municipal, la situacién resulta mds compleja. Con la aparicion de la
AUH los planes sociales locales con incompatibilidad desaparecieron, no obstante,
se registran situaciones en que los municipios inauguran nuevas practicas que
modulan la relacién con los habitantes del lugar:

La gente no se baja de la AUH, excepto por el plus’ que da el municipio, un
Subsidio encubierto’ con renuncia a la AUH que dan los punteros. [El entre-
vistado menciona cifras que van de los 1.000-2.000 hasta 4.000 pesos]
por la que luego piden apoyo politico e incluso favores sexuales (entrevista a
jefe de oficina, 19/11/2014).

Finalmente, una cuestién que emerge en las entrevistas asociada a los efectos
de la AUH en la provincia refiere a ciertas “transformaciones culturales”. Por un
lado, el énfasis puesto en la cuestién de género. Segin una entrevistada: “ cred
un gran cambio en la sociedad’ local que es muy machista, produjo ‘un cambio
cultural’ al haber mujeres manejando dinero: e les iba el sumiso que tenian en-
cima’” (entrevista a jefe de oficina, 20/11/2014). En los procesos de gestién
institucional, esto puede observase en la instrumentacién del llamado “formu-
lario percepcién madres”.> El siguiente es un ejemplo que muestra también la
proximidad del trato entre empleados y publico:

Empleada: ;Por la universal? Estd denegada, Yolanda. El papd estd trabajando
en blanco. Si estdn separados, podés hacer el embargo, se hace una vez en la
vida y listo.

Senora solicitante: Yo me imaginé porque él trabaja la temporada de diciembre
a abril. Yo vine en abril y vos me dijiste, pero no lo hice antes para no tener
problemas con él.

E.: Nosotros no podemos intervenir, pero eso es una decision tuya... St, estd
trabajando en blanco en una empresa constructora. Lo que vamos a hacer acd
es completar este formulario. Es para que aquellos papds que no cumplen con

53 “Este formulario fue creado para que las madres puedan cobrar directamente las asignacio-
nes familiares de sus hijos a cargo y que vivan con ellas, y que las esté cobrando el padre, con
excepcidén de los casos en que el progenitor masculino o familiar tenga guarda, curatela a la
persona, tutela y tenencia, donde la liquidacién se realizard al guardador, curador a la persona,
tutor o tenedor respectivamente que correspondiere”. Econoblog. Disponible en: hetp://www.
econoblog.com.ar/20965/formulario-para-el-cobro-de-las-asignaciones-familiares-por-la-
madre-cuando-las-cobra-el-padre/ (consulta: 3/5/2015).
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pasar las asignaciones y alimentos. Este formulario nos da la posibilidad de
embargarle el salario y asi a partir del mes que vine lo empezds a cobrar vos.
El tema es por los chicos.

sCudndo trabajaste en blanco alguna vez cobraste vos las asignaciones? ; Tenias
asignada boca de pago?

S.S.: No, yo estaba trabajando de bachera en un restaurant y como é| también
trabajaba lo cobraba él.

E.: Listo, ya estd todo cargadito. 1e puse como boca de pago el Correo Argentino
(Registro de observacién en oficina, 17/11/2014).

Por otro lado, la poblacién mapuche —extendida en la provincia— que inicial-
mente no percibia la AUH porque, segin los entrevistados, “rno mandaban a
los chicos a la secundaria por razones culturales (las mujeres debian quedarse en
la casa y los chicos debian trabajar)”, en los Gltimos afios empez6 a solicitar la
AUH también para los adolescentes que estaban en condiciones de acceder a
estudios secundarios. Posiblemente esto se deba también a la expansién de
la obligatoriedad de la escuela secundaria impuesta con la Ley de Educacién
sancionada en 2006.

Reflexiones finales

A lo largo de este capitulo hemos buscado reconstruir y analizar las proteccio-
nes y las condiciones de implementacién de dos componentes de la seguridad
social: el sistema previsional provincial, el nacional y la Aun en la provincia del
Neuquén. El recorrido realizado amerita precisar y subrayar algunas cuestiones
referidas al alcance de la proteccidn, las particularidades del proceso de imple-
mentacion de la moratoria previsional y de la Aun, asi como sobre los efectos
que esta Ultima ha tenido en el sistema de politicas sociales provinciales. Lo
haremos siguiendo el orden de las preguntas de investigacién que enumeramos
en el comienzo de este trabajo.

La primera pregunta que apunta a cudl es la proteccién que brinda el sistema
provincial y nacional en la provincia del Neuquén a AaMM a través del sistema
de seguridad social, nos devuelve a lo dicho mds arriba sobre la importancia
de considerar la forma en que la “arquitectura institucional” (que expresa rela-
ciones entre poderes del Estado, normativas, dindmicas y rutinas que han ido
gestdndose a lo largo de su desarrollo, todo ello entramado con précticas de
agentes internos, destinatarios de las politicas y sectores sociales mds amplios,
con capacidad de incidencia) configura distintas capacidades protectorias.
Respecto de la provincia, esto no podria ser entendido al margen de las carac-
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teristicas asumidas por el 1ssN desde su creacién, en el marco de un proyecto
desarrollista sostenido por un partido politico provincial (Movimiento Popular
Neuquino) que en 1963 accedid por primera vez al gobierno, y lo hace de ma-
nera ininterrumpida desde el regreso de la democracia, construyendo alianzas
diversas con los gobiernos nacionales en cada momento histérico. La visién de
la proteccidn del 1ssN se expresa en el principio de “cobertura integral durante
toda la vida” y la amplitud de las responsabilidades que su ley de creacién le
asignara en los anos setenta (y que mantienen las sucesivas modificaciones que
ha sufrido a lo largo de los afios) que incluye no solo lo previsional y la salud,
sino el otorgamiento de préstamos hipotecarios y personales, la construccién de
viviendas personales y colectivas para sus afiliados activos y pasivos, el turismo
y la recreacién (ver nota 9). Esto justifica su extendidisima presencia en todo
el territorio provincial, para responder a las demandas asistenciales. Sin duda
el 1ssN estd a mano de cualquier habitante, sea cual sea su localizacién; y en el
caso de los visitados, en edificios adecuados y bien ubicados, con capacidad de
respuesta para procesar en plazos acotados los trdmites jubilatorios.

En ese marco la situacién de uno y otro sistema sobresale en indicadores
distintos. Mientras que el sistema nacional es mds extendido que el provincial
y muestra una amplia cobertura horizontal, el provincial que abarca menos
de un tercio de los beneficios previsionales (el 27% en el 2014) se destaca por
la forma de determinacién de los haberes (minimo el 80% del sueldo de los
activos, que aumenta seglin regimenes) y, en consecuencia, por sus mds altos
montos en los haberes previsionales, muy por encima de los que ofrece el sistema
nacional. A la vez, la edad de retiro es cinco afnos inferior a la nacional, tanto en
la jubilacién ordinaria como en la jubilacién por edad avanzada. Son también
muy beneficiosas para los empleados provinciales la jubilacién por invalidez
que, a diferencia de la nacional que supone entre el 50 y el 70% del ingreso
base, es igual al monto de la ordinaria y los distintos tipos de pensiones a las
que acceden los parientes del causante en caso de muerte del jubilado o del afi-
liado en actividad (viuda-viudo; hijo-hija menor de 18 afos; hija soltera, viuda,
divorciada o separada de hecho “por culpa exclusiva del marido” y nieto-nieta
sujeto a condiciones especificas). El monto en este caso es del 75% del haber
jubilatorio mientras que en el sistema nacional es del 70%. M4s adelante nos
detendremos en cémo esta arquitectura toma forma en beneficios efectivamente
recibidos por la poblacién.

La segunda pregunta remite a cudles son las condiciones y caracteristicas del
proceso de implementacién de la AuH y de la moratoria previsional, ambas de
responsabilidad de la ANSES, en términos funcionales y politicos en Neuquén.
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El hecho de encontrarse en distintos momentos del proceso de implemen-
tacion, mostrd arreglos institucionales diferenciados. Mientras que la morato-
ria previsional exige una organizacién ad hoc para sobrellevar la demanda de
beneficios no contemplados originalmente, la puesta en régimen de la AuH se
expresa en la manera en que esta ha sido incorporada a los procesos de trabajo
institucionales, si bien la implementacién inicial fue compleja de realizar. Por
un lado, incluye un alto grado de institucionalizacién y adecuacién de los
procesos (formularios para madres, entre otros) a las distintas problemdticas
que se hicieron visibles en los primeros tiempos; por el otro, el conocimiento
que poseen los agentes de la dindmica de la politica (en términos funcionales:
condiciones de acceso y permanencia, y en términos politicos: los vacios de la
politica) la inviste de cierta previsibilidad (por ejemplo, se sabe que en ciertos
momentos del ano la demanda aumenta con motivo de la presentacién de la
libreta de la seguridad social). Claro estd que esto no excluye la posibilidad de
que se sucedan situaciones conflictivas entre distintos actores involucrados en
el proceso de implementacidn.

En ambos casos, la dimensién territorial aparece de manera diferencial
en el proceso de implementacién, otorgando a los agentes ciertos margenes
de libertad dentro de procesos sumamente estandarizados.” Las relaciones de
proximidad y el conocimiento interpersonal que observamos en localidades
del interior de la provincia (los trabajadores de la ANSES conocen a gran parte
de las personas que acuden a la institucién por su nombre de pila, la cruzan en
los comercios de la zona, son sus vecinos...), habilitan a generar situaciones de
excepcidn, que flexibilizan algunos procesos (por ejemplo, los horarios de los
turnos). Asimismo, las caracteristicas socioproductivas de la provincia —que no
pudieron ser exploradas en el trabajo de campo— modulan el perfil y el tipo de
demandas (beneficios contributivos o no contributivos) que reciben las unidades
de la aNsEs. Dos casos contrapuestos son los de la upar de Zapala, cuya drea
de influencia abarca a localidades en las que predomina la poblacién mapuche
(de escasos ingresos y condiciones de vida desprotegidas) vis a vis la oficina
de Rincédn de los Sauces, localidad que debe su existencia a la expansién de la

>4 Los funcionarios de la ANsEs entrevistados hicieron referencia a la homogeneidad y control
de la aNsEs central en todos los procesos. “Es un organismo muy centralizado, el trdmite pre-
visional es el mismo de La Quiaca a Neuquén®. El programa informdtico le indica al operador
exactamente c6mo debe hacer cada trdmite, asi como la existencia de procedimientos detallados
para operar en diferentes situaciones, entre ellas, el archivo de la documentacién (entrevista a
jefe de upar, 20/11/2014).
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produccién petrolera y al asentamiento en dicha zona de los trabajadores del
sector (un sector pujante y con altos ingresos).

La tercera pregunta apunta al efecto que ha tenido en el sistema de politicas
sociales provincial la implementacién de la aun. El relevamiento realizado devel6
vinculos diferenciados, segiin se trate de politicas universales o asistenciales. En
el drea de la salud y la educacién fue, al menos en un comienzo, una politica
resistida (recuérdese sin mds la referencia a la “huelga de lapiceras caidas” de los
profesionales de la salud). En el campo asistencial represent6 una politica de
alivio para los municipios que hasta el momento cargaban con el costo de una
parte de la politica asistencial al tiempo que implicé una politica de reconfigura-
cién de las relaciones tradicionales entre los gobiernos locales y los ciudadanos.

La cuarta pregunta lleva a la consideracién de la proteccién social efecti-
vamente “recibida” por AAMM y NNA que habitan en la provincia del Neuquén,
segin estén comprendidos en el sistema nacional o en el sistema provincial.
Con relacién a aamM lo primero que hay que recordar es que (con variaciones
en el tiempo) un 70% de los beneficios se encuentran en el sistema nacional y
un tercio en el provincial. En lo que hace al sistema nacional, se pudo observar
que el haber medio de la ANsEs en la provincia es mds elevado que el promedio
del pais y a su vez el haber medio de las prestaciones provinciales resulta sen-
siblemente superior a las implementadas por el sistema nacional. Asi el haber
medio del sistema provincial era en 2005 un 96% mds alto que el provisto por
el sistema nacional en la provincia y la diferencia se incrementé al 117% en
2014 (tltimo afio del que se disponen datos para ambos sistemas). Como ya
senalamos, esto se explica tanto por los niveles salariales de los destinatarios en
la etapa activa como por el cumplimiento mds efectivo de la tasa de reemplazo
prometida (80-85% mdvil automdtico en la provincia). En términos absolutos
el haber medio de la ANSEs era de 6.841 pesos y el del 1ssn de 14.823841 pesos
en dicho ano.

En lo concerniente a la proteccién de los NNa, las limitaciones de infor-
macién vinculada con el sistema de AAFF provincial dificultan una mirada
comparada. Sin embargo, advertimos que el sistema nacional es el que se ha
mostrado més dindmico tanto en términos de la actualizacién de los montos
como en la ampliacién de la cobertura a sectores hasta no hace mucho tiempo
excluidos por no reunir las condiciones de formalidad laboral exigidas.

Finalmente, la quinta y dltima pregunta apunta a cudles son los efectos de
las intervenciones analizadas respecto del eje igualdad-desigualdad social para
las poblaciones respectivas.
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Como parte de un enfoque que enfatiza instituciones y politicas como
“fuente” de desigualdad social, en el primer capitulo de este libro propusimos
observar la desigualdad en términos de “procesos de desigualacion” a través de
los cuales las instituciones y las politicas construyen desiguales condiciones de
vida para aaMM y para diversos grupos de NNa, con distintos o iguales derechos.
Por las carencias de informacién ya indicadas solo podemos referirnos a estos
procesos en el caso de los aamM, y siguiendo lo planteado en dicho capitulo,
consideramos como hipétesis de trabajo que los sistemas previsionales provin-
ciales en el periodo bajo estudio han tenido: i) un efecto que en el conjunto
reforzé la “desigualacién” entre grupos sociales, por la persistencia de légicas
particularistas y la capacidad de presién de los grupos tradicionalmente pro-
tegidos; ii) lo anterior produjo tanto un distanciamiento respecto del sistema
nacional en capacidad global de proteccién, como un cambio de patrén, dado
que se tendié a conservar (y atin, aumentar) la cobertura vertical de los ya
protegidos, con menor incidencia respecto de la cobertura horizontal sobre el
total de los beneficios provinciales.

Las respuestas a la primera y la cuarta pregunta de investigacién sobre las que
nos detuvimos mds arriba confirman ambas hipdtesis de trabajo. Respecto de
los AaMM hay que partir del reconocimiento de procesos de desigualacién muy
marcados —con condiciones de reproduccién muy diferentes en la vejez— segin
el tipo de insercidn en el mercado de trabajo durante la etapa activa. Cifén-
donos al objeto de investigacién, senalemos que del conjunto de la poblacién
de aaMM protegida en Neuquén (aquella que accede a la jubilacién) un tercio
se encuentra en una situacién claramente mejor a los dos tercios restantes. La
arquitectura institucional ha consolidado las condiciones de esta disparidad
con el correr de los anos: sintetizando lo dicho ya, los beneficiarios del 1ssn se
jubilan antes,” con mayores ingresos en el momento de la fijacién del haber y
a lo largo de su vida como jubilados en razén de la movilidad automdtica del
80% y mds; ademds sus familiares heredan condiciones de proteccién superio-
res. Cercanas al medio siglo de estatuidas estas situaciones diferenciales se han
constituido en derechos irrenunciables para los beneficiarios y funcionarios del
1SSN entrevistados, sindicatos provinciales y otros actores sociales que operan
como grupos de presién en su defensa.

% Recuérdese que en el momento de la creacién del 1ssn las edades de 60 y 55 afios eran las
que regfan para el sistema previsional nacional (ver nota 31), sin embargo no se modificaron
cuando estas cambiaron.
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Dos cuestiones esbozan con mayor detalle el proceso analizado. Por un
lado, cabe preguntarse sobre las variaciones de este proceso de desigualacion
durante el periodo histérico considerado. El cuadro 8 confirma las tendencias
propuestas por la segunda hipétesis. La diferencia en cobertura vertical se pro-
fundiza medida a través de las relaciones entre los haberes medios de ambos
sistemas: si en 2005 el haber medio del 1ssn era 1,9 veces el correspondiente al
haber medio de la ANsEs en la provincia, en 2014 la brecha era de 2,2 veces (el
momento mds desigual fue 2008 en que la brecha fue de 2,6 veces). Alavez la
cobertura horizontal del 1ssx disminuy6 en términos relativos: en 2005 un 40%
de los beneficios previsionales correspondian al 1ssN, en 2014 esta proporcién
era del 27%, explicable por el alto crecimiento de los beneficios nacionales que
lograron las moratorias en ese lapso: los beneficios de la ANsEs en la provincia
aumentaron 3,2 veces mientras los del 1ssn lo hicieron 1,9 veces (en este caso
el crecimiento por efecto del proceso de envejecimiento de la poblacién al que
hicimos referencia en “Caracterizacién sociodemogrifica...”).

Por el otro lado, se puede hacer foco en la desigualdad en el interior del
propio sistema provincial. La informacién del cuadro 6 que presenta el gasto
promedio del sistema por tipo de beneficiario nos aproxima a la distancia en
los haberes promedio de quienes ocuparon distintas posiciones laborales en
su vida activa. Los puntos extremos corresponden a aquellos que revistaron
en las municipalidades (la mitad del promedio del conjunto de los empleados
estatales) y los que lo hicieron en cargos electivos y en el Poder Judicial, para los
cuales el gasto anual es mds de dos y media veces superior al del promedio total.

En sintesis, el capitulo no solo describe el sistema previsional provincial
y nacional y de aaFr hasta 2015, sino que intenta dejar planteados una serie
de problemas e interrogantes acerca del futuro de las prestaciones para AaMM
y NNA. Estas cuestiones abarcan tanto aspectos protectorios como politico-
culturales. Los primeros hacen visible la brecha de desigualdad entre sistemas,
ya que, como vimos, la condicién de empleado publico provincial o nacional
y del sector privado define trayectorias bien distintas durante la vida pasiva en
Neuquén; lo mismo ocurre en el caso del sistema de AAFF (al menos respecto de
los montos de los beneficios). Los segundos nos conducen al foco de la tension
que recorre el sistema previsional provincial que al tiempo que goza de una
fuerte legitimidad en la provincia se enfrenta a un conflicto de envergadura
en torno de sus condiciones presupuestarias. Proceso este que pone en tension
intereses de diversa indole: corporativos, provinciales y nacionales. Estos alti-
mos relacionados con el hecho de no haber transferido la caja previsional a la
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orbita de la nacién (ver capitulo 3) lo que ha permitido el mantenimiento de
los esquemas diferenciales descriptos.
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AFIP
ANSES
APROSS
AFJP
AAMM
AAFF
ART
BID
CJPYR
CENPA
CELS
crC
CTA
CIDI
CAP
CNTR
COFEPRES
CFI

csJ
CTA
DNU
DGEyC
EPEC
EAHU

ENAPROSS

Siglas utilizadas

Administracién Federal de Ingresos Publicos
Administracién Nacional de la Seguridad Social
Administracién Provincial de Seguro de Salud
Administradora de Fondos de Jubilaciones y Pensiones
Adultos y adultas mayores

Asignaciones familiares

Aseguradora de Riesgos del Trabajo

Banco Interamericano de Desarrollo

Caja de Jubilaciones, Pensiones y Retiros de la Provincia de Cérdoba
Centro Educativo de Nivel Primario para Adultos
Centro de Estudios Legales y Sociales

Centro de Participacién Comunal

Central de Trabajadores de la Argentina
Ciudadano Digital

Centro de Atencién Previsional

Comisién Nacional de Trabajo Rural

Consejo Federal de Previsién Social

Comisién Federal de Impuestos

Corte Suprema de Justica

Central de Trabajadores Argentinos

Decreto de Necesidad y Urgencia

Direccién General de Estadistica y Censos
Empresa Provincial de Energia de Cérdoba
Encuesta Anual de Hogares Urbanos

Encuesta Nacional de Proteccién y Seguridad Social
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Protecciones y desprotecciones (III)

EnAA

EPH
FATRE
IDP

IVA
INDEC
ISSN
ISSARA
INPS

IPS
MTEYSS
NBI

NNA
OSPRERA
oGP
ONU
PUAM
PNC

PEN

PBU

PBR

PGB
PAMI
PROCREAR
PROGRESAR
PISTA

pIP
RENATRE
RENATEA
SIAPE

SIGEN
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Encuesta Nacional sobre Empleo, Proteccién Social y Condiciones de

Trabajo de los Asalariados Agrarios

Encuesta Permanente de Hogares

Federacién Argentina de Trabajadores Rurales y Estibadores
Indice de dependencia potencial

Impuesto al valor agregado

Instituto Nacional de Estadisticas y Censos

Instituto de Seguridad Social del Neuquén

Instituto de Servicios Sociales para Actividades Rurales y Afines
Instituto Nacional de Previsién Social

Instituto de Previsién Social

Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social

Necesidades bésicas insatisfechas

Ninos, ninas y adolescentes

Obra social sindical de uaTRE

Alianzas de Gobierno Abierto/Open Government Partnership
Organizacién de las Naciones Unidades

Pension Universal para el Adulto Mayor

Pensiones no contributivas

Poder Ejecutivo Nacional

Prestaciéon Bésica Universal

Producto Bruto Regional

Producto Geogréfico Bruto

Programa de Atencién Médica Integral

Programa de Créditos Argentino

Programa de Respaldo a Estudiantes Argentinos

Programa de inclusién socio-productiva del Trabajador Agrario
Puntos de Informacién Previsional

Registro Nacional de Trabajadores Rurales y Empleadores
Registro Nacional de Trabajadores y Empleadores Agropecuarios
Sistema de Administracién del Personal

Sindicatura General de la Nacién



SIJyP
SIPA
SINEP
SUAF
SUss
UDAI
UDAM
ULAT
ULADE
UATRE

UPCN

Siglas utilizadas

Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones
Sistema Integrado Previsional Argentino
Sistema Nacional de Empleo Pdblico

Sistema Unico de Asignaciones Familiares
Sistema Unico de Seguridad Social

Unidad de Atencién Integral

Unidad de Atencién Mévil

Unidad de Atencién Transitoria

Unidad Local de Atencién de Empresas
Unidn Argentina de Trabajadores Rurales y Estibadores
Unién del Personal Civil de la Nacién
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Se han formulado en las ciencias sociales interrogantes en el
campo de la politica social sobre los tipos y rangos de diferencias y
desigualdades en el bienestar que gozan (o padecen) distintas
poblaciones, en razon del territorio en el que habitan. Esa proble-
matica general (clasica en la literatura de la disciplina) fue aborda-
da en la investigacion que dio lugar a este libro respecto de las
instituciones de la seguridad social argentina en referencia a dos
grupos de poblacion que viven en las provincias de Buenos Aires,
Cérdoba y Neuquén: adultas y adultos mayores, por un lado, y
ninas, ninos y adolescentes, por otro. Se recorren tres vectores de
comparacion: (i) entre las condiciones de proteccion y bienestar
que distintas jurisdicciones provinciales, por contraste con el
sistema nacional, ofrecen a la poblacion que vive en ellas; (ii) entre
la proteccion de la que son objeto la poblacion adulta mayory la de
ninos, ninas y adolescentes; y (iii) entre las provincias menciona-
das, tomadas como globalidad. Si bien la investigacion abarco el
periodo 2003-2015, el volumen actualiza la informacion del
sistema nacional al ano 2017; ofrece, de ese modo, un panorama
que incluye los muy importantes cambios producidos entre 2016y
fines de 2017.
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