
PRAIAVERMELHA
Estudos de Política e Teoria Social

PERIÓDICO CIENTÍFICO 
DO PROGRAMA DE PÓS-GRADUAÇÃO
EM SERVIÇO SOCIAL DA UFRJ

REFORMAS E CONTRARREFORMAS DA

PREVIDÊNCIA SOCIAL



UNIVERSIDADE FEDERAL
DO RIO DE JANEIRO

REITOR
Roberto Leher
PRÓ-REITORA DE
PÓS-GRADUAÇÃO E PESQUISA
Leila Rodrigues da Silva

ESCOLA DE SERVIÇO SOCIAL

DIRETORA
Andréa Teixeira
VICE-DIRETORA
Sheila Backx
DIRETORA ADJUNTA DE PÓS-GRADUAÇÃO 
Rosana Morgado

REVISTA PRAIA VERMELHA
(Para os membros da Equipe Editorial 
pertencentes à Escola de Serviço Social 
da UFRJ o vínculo institucional foi omitido)

EDITORES
José María Gómez
José Paulo Netto
Maria de Fátima Cabral Marques Gomes
Myriam Lins de Barros

COMISSÃO EDITORIAL
Andréa de Paula Teixeira
Sara Granemann
Silvina Verônica Galizia

CONSELHO EDITORIAL
Adonia Antunes Prado (FE/UFRJ), Alejandra 
Pastorini Corleto, Alzira Mitz Bernardes 
Guarany, Andrea Moraes Alves, Antônio 
Carlos de Oliveira (PUC-Rio), Carlos Eduardo 
Montaño Barreto, Cecília Paiva Neto 
Cavalcanti, Christina Vital da Cunha (UFF), 
Fátima Valéria Ferreira Souza, Francisco 
José da Costa Alves (UFSCar), Gabriela 
Maria Lema Icassuriaga, Glaucia Lelis Alves
Ilma Rezende Soares, Jairo Cesar Marconi 
Nicolau (IFCS/UFRJ), Joana Angélica 
Barbosa Garcia, José Maria Gomes, José 
Ricardo Ramalho (IFCS/UFRJ), Kátia Sento 
Sé Mello, Leilah Landim Assumpção, Leile 
Silvia Candido Teixeira, Leonilde Servolo de 

Medeiros (CPDA/UFRRJ), Ligia Silva Leite 
(UERJ), Lilia Guimarães Pougy, Listz Vieira 
(PUC-Rio), Ludmila Fontenele Cavalcanti, 
Marcelo Macedo Corrêa e Castro (FE/UFRJ), 
Maria Celeste Simões Marques (NEPP-DH/
UFRJ), Maria das Dores Campos Machado, 
Marildo Menegat, Marilea Venâncio Porfirio 
(NEPP-DH/UFRJ), Maristela Dal Moro, 
Miriam Krenzinger Guindani, Mohammed 
ElHajji (ECO/UFRJ), Mônica de Castro 
Maia Senna (ESS/UFF), Mônica Pereira 
dos Santos (FE/UFRJ), Murilo Peixoto da 
Mota (NEPP-DH/UFRJ), Myriam Moraes 
Lins e Barros, Patrícia Silveira de Farias, 
Paula Ferreira Poncioni, Pedro Cláudio 
Cunca Bocayuva B Cunha (NEPP-DH/UFRJ), 
Raimunda Magalhães da Silva (UNIFOR), 
Ranieri Carli de Oliveira (UFF), Ricardo 
Rezende, Rodrigo Silva Lima (UFF), Rosana 
Morgado, Rosemere Santos Maia, Rulian 
Emmerick (UFRRJ), Silvana Gonçalves de 
Paula (CPDA/UFRRJ), Sueli Bulhões da Silva 
(PUC-Rio), Suely Ferreira Deslandes (ENSP/
FIOCRUZ), Tatiana Dahmer Pereira (UFF), 
Vantuil Pereira (NEPP-DH/UFRJ) e Verônica 
Paulino da Cruz.

EDITORES TÉCNICOS
Fábio Marinho
Jessica Cirrota
Marcelo Rangel
Márcia Rocha

PRODUÇÃO EXECUTIVA
Márcia Rocha

REVISÃO
Aline Bondim de Oliveira Andrade
Andréa Garcia Tippi
João Bosco Telles
Renan Cornette

PROJETO GRÁFICO E DIAGRAMAÇÃO
Fábio Marinho

Escola de Serviço Social - UFRJ
Av. Pasteur, 250/fundos (Praia Vermelha)
CEP 22.290-240 Rio de Janeiro - RJ
(21) 3873-5386
revistas.ufrj.br/index.php/praiavermelha



v. 27 n. 1
2017
Rio de Janeiro
ISSN 1414-9184

Revista Praia Vermelha Rio de Janeiro v. 27 n. 1 p. 1-260 2017

PRAIAVERMELHA
Estudos de Política e Teoria Social

PERIÓDICO CIENTÍFICO 
DO PROGRAMA DE PÓS-GRADUAÇÃO
EM SERVIÇO SOCIAL DA UFRJ



A Revista Praia Vermelha é uma publicação semestral do Programa de Pós-Graduação 
em Serviço Social da Universidade Federal do Rio de Janeiro, cujo objetivo é construir um 
instrumento de interlocução com outros centros de pesquisa do Serviço Social e áreas 
afins, colocando em debate as questões atuais, particularmente aquelas relacionadas à 
“Questão Social” na sociedade brasileira.

As opiniões e os conceitos emitidos nos artigos, bem como a exatidão, adequação e 
procedência das citações e referências, são de exclusiva responsabilidade dos autores, 
não refletindo necessariamente a posição da Comissão Editorial.

Esta obra está licenciada sob a licença Creative Commons BY-NC-ND 4.0. 
Para ver uma cópia desta licença, visite: 
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/deed.pt_BR

Publicação indexada em: 
IBICT - Instituto Brasileiro de Informação em Ciência e Tecnologia
ccn.ibict.br
Base Minerva UFRJ
minerva.ufrj.br
Portal de Periódicos da Universidade Federal do Rio de Janeiro
revistas.ufrj.br

A foto da capa é de Mona Eendra - Unsplash.

O presente trabalho foi realizado com apoio da Coordenação de Aperfeiçoamento de 
Pessoal de Nível Superior - Brasil (CAPES) - Código de Financiamento 001

Praia Vermelha: estudos de política e teoria social/Universidade Federal do   
   Rio de Janeiro. Programa de Pós-Graduação em Serviço Social – 
   Vol.1, n.1 (1997) – Rio de Janeiro: UFRJ. Escola de Serviço Social. 
   Coordenação de Pós-Graduação, 1997-

   Semestral
   ISSN 1414-9184

   1.Serviço Social-Periódicos. 2.Teoria Social-Periódicos. 3. Política- 
Periódicos  I. Universidade Federal do Rio de Janeiro. Programa de Pós- 
Graduação em Serviço Social

                                     CDD 360.5
      CDU 36 (05)



PRAIAVERMELHA

Revista Praia Vermelha Rio de Janeiro v. 27 n. 1 p. 141-178 2017

La protección de adultos 
mayores y niños, niñas
y adolescentes en la
Argentina contemporánea

Alejandra Beccaria



R. Praia Vermelha, Rio de Janeiro, v.27, n. 1, p. 141-178, 2017142

PRAIAVERMELHA

RESUMO

El objetivo de este artículo es dar cuenta de las características que 
en Argentina asume la protección social de los adultos mayores y 
de los niños, niñas y adolescentes que es provista por el Sistema 
de Seguridad Social a nivel nacional, describiendo las grandes carac-
terísticas institucionales y la capacidad protectoria que las mismas 
brindan. En términos generales, nos proponemos analizar el sistema 
de protección social nacional, a través de una caracterización institu-
cional de los componentes encargados de la protección de los dos 
grupos poblacionales bajo estudio (adultos mayores y niños, niñas 
y adolescentes) y de su desempeño en clave nacional y territorial.

PALAVRAS CLAVES

Seguridad Social – protección social

Recebido em 30.08.2017

Aprovado em 26.06.2018
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1. PRESENTACIÓN: EL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL A NIVEL 
NACIONAL: SU ARQUITECTURA INSTITUCIONAL1

En este artículo presentamos las principales características que asu-
me, en Argentina, la protección social de adultos mayores y de niños, 
niñas y adolescentes que es provista por el Sistema de Seguridad 
Social a nivel nacional, describiendo las grandes características ins-
titucionales y la capacidad protectora que las mismas brindan. En 
este sentido, presentaremos una descripción analítica del sistema 
de protección social nacional, por medio de una caracterización ins-
titucional de los componentes encargados de la protección de los 
adultos mayores y de los niños, niñas y adolescentes, como también 
de su desempeño en clave nacional y territorial. 

El Sistema de Seguridad Social en Argentina puede definirse como 
el conjunto de políticas e instituciones orientadas a proveer certidum-
bre y asegurar a la población frente a diferentes riesgos que podrían 
implicar pérdidas de ingresos o gastos excepcionales asociados con 
el retiro en la vejez, la invalidez, enfermedad, accidentes, fallecimien-
to o situación de desempleo. En aquel trabajo también considerá-
bamos las definiciones realizadas desde el Ministerio de Trabajo, 
Empleo y Seguridad Social, así como los lineamientos expresados 
en el artículo 14bis de la Constitución Nacional, en el que se entien-
de a la seguridad social como el conjunto de políticas estatales, de 
carácter integral e irrenunciable, orientadas a conservar los niveles 
de vida de la población (CURCIO, 2011).

Desde sus orígenes, en Argentina, las políticas de seguridad social 
estuvieron estado ligadas a la figura del trabajador asalariado formal; 

1  Este artículo es resultado del trabajo desarrollado en el marco del 
Proyecto “La protección social a nivel territorial: análisis comparativo del sistema 
previsional y la Asignación Universal por hijo para Protección Social en provincias 
seleccionadas, 2004-2012”, dirigido por Claudia Danani y Susana Hintze en la 
Universidad Nacional de General Sarmiento. El artículo retoma la versión presenta-
da en el Libro “Protecciones y Desprotecciones III. La seguridad social en Argentina 
a nivel territorial” (2017, en prensa), Danani y Hintze coordinadoras.   
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en este sentido, su financiamiento es principalmente de tipo contri-
butivo, es decir, por medio de los aportes y contribuciones regulares 
provenientes de trabajadores y empleadores. En consideración de 
los elevados niveles de informalidad que hacían cada vez más difícil 
sostener este tipo de financiamiento en estado “puro”, pero también 
dando cuenta de un viraje de la doctrina en la que anidan estas polí-
ticas, crecientemente se incorporaron recursos financieros provenien-
tes del estado por medio de impuestos específicos (CURCIO, 2011). 

En este marco, la seguridad social se financia de manera “tri-
partita”: con aportes del trabajador, contribuciones del empleador 
y del estado. Es decir, el Sistema de Seguridad Social argentino se 
encuentra compuesto no solo por políticas con financiamiento con-
tributivo, sino que desde hace unos años comenzaron a tener fuerte 
peso intervenciones orientadas a extender la protección social de 
sectores que tradicionalmente estaban excluidos del sistema y cuyo 
acceso es no contributivo, como por ejemplo la Asignación Universal 
por Hijo (AUH). 

A continuación, presentamos una descripción analítica de los com-
ponentes del sistema de seguridad social orientados a la protección 
de los adultos mayores y de los niños, niñas y adolescentes. 

2. LOS ADULTOS MAYORES

2.1. EL SISTEMA PREVISIONAL – ANTECEDENTES HISTÓRICOS

En sus orígenes, el sistema previsional argentino se caracterizó por 
la fragmentación entre trabajadores de distintos grupos ocupaciona-
les y por la heterogeneidad 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 políticas previsionales 
datan de finales del siglo XIX y principios del XX y se caracterizaron 
por ser sectoriales, dado que consistieron en la creciente creación de 
cajas de jubilaciones por grupos ocupacionales (docentes, ferrovia-
rios y personal de la administración pública nacional). En las décadas 
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siguientes se avanzó hacia la creación de nuevas Cajas (de banca-
rios, periodistas, gráficos, marinos mercantes y aeronáuticos), expan-
diéndose la cobertura previsional en diferentes ramas de actividad.

Hacia mediados del siglo XX, durante el gobierno peronista de las 
décadas del 40 y 50, el sistema previsional permaneció funcionando 
con esta lógica fragmentada, que sostenía las desigualdades entre 
los diversos grupos. Sin embargo, cabe destacar la gran ampliación 
hacia diversas franjas de trabajadores, pues fueron creadas nuevas 
cajas sectoriales (empleados de comercio; trabajadores de la indus-
tria, trabajadores rurales e independientes, profesionales, empresa-
rios y trabajadores del servicio doméstico). Hasta ese momento, el 
incipiente sistema previsional estaba organizado bajo una especie 
de reparto en el interior de cada caja2 (ARZA, 2010; CIFRA, 2009).

Durante los años 50, con la sanción de las leyes 14.370 y 14.499 
(1954 y 1958, respectivamente), se imprimió al incipiente sistema 
la lógica de reparto, al establecer un fondo compensador que finan-
ciaba el déficit de las cajas que así lo requerían. Asimismo, se de-
terminó que el monto del haber jubilatorio sería del 82% móvil de la 
remuneración mensual correspondiente a cada categoría de traba-
jador. Sin embargo, cabe resaltar que esta tasa de sustitución del 
82% del salario de actividad correspondía solamente a los haberes 
más bajos, ya que se establecía un tope de sustitución escalonado 
en sentido progresivo (ARZA, 2010; ANILLÓ y CETRÁNGOLO, 2007; 
ISUANI y otros, 1986). 

Con el paso de los años, los altos niveles de cobertura alcanzados 
comenzaron a descender como consecuencia del creciente aumento 
del trabajo informal; situación que condujo a una crisis paulatinamen-
te agravada del sistema y a la reforma estructural de 1968. Esta úl-
tima reforma fue impulsada por el régimen militar de la “Revolución 
Argentina”, que mientras unificó el sistema (al centralizar las Cajas 
en solamente tres: autónomos, trabajadores estatales e industriales, 

2  De hecho, no queda del todo claro si en algunos casos puntuales, existían 
mecanismos de capitalización individual. 
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comercio y actividades civiles), también endureció las condiciones 
de acceso a los beneficios e impuso un principio regresivo de distri-
bución. Con esto último aludimos al hecho de que se establecía que 
el haber jubilatorio representaría entre un 70% y 82% del salario pro-
medio mensual de los tres años de mayores remuneraciones dentro 
de los últimos diez años de aportes, lo que reproducía las desigual-
dades entre los diversos grupos ocupacionales. 

La crisis del sistema previsional no logró resolverse con esta re-
forma, ya que su financiamiento se sostenía exclusivamente en las 
contribuciones provenientes del salario, que a su vez dependían de 
las vicisitudes del mercado laboral. Asimismo, en este período co-
menzó a manifestarse de manera persistente el proceso de envejeci-
miento de la población, combinado con el aumento de la esperanza 
de vida que implicará, de manera creciente, una mayor demanda al 
sistema previsional (CIFRA, 2009). 

Durante la última dictadura militar (1976-1983) se llevó a cabo 
una nueva reforma previsional por medio de la Ley 22.293/80, fuer-
temente regresiva, que eliminaba las contribuciones patronales y las 
reemplazaba con impuestos generales (IVA), concentrando el finan-
ciamiento del sistema en los trabajadores y en la población en gene-
ral. Otra medida que impactó en las condiciones del sistema fue el 
congelamiento de los salarios que tuvo lugar durante el primer año 
del golpe de estado, lo que generó una fuerte caída en el poder ad-
quisitivo de los mismos y, como consecuencia, en el de las jubilacio-
nes, ya que la movilidad jubilatoria ligaba los haberes previsionales 
a los salarios (ARZA, 2010; ISUANI, 1986). 

Los problemas financieros que el sistema ya venía evidenciando 
desde hacía dos décadas, sumados a las políticas de desfinancia-
miento, al desempeño del mercado laboral, la inflación, la evasión 
fiscal y la situación de la economía, dieron como resultado un sis-
tema previsional en situación de fragilidad alarmante (ARZA, 2010). 
En este contexto, el primer gobierno de la recuperación democrática 
tomó un conjunto de medidas orientadas a la resolución de esta si-
tuación: restablecimiento de los aportes patronales, asignación de 
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impuestos al financiamiento, etc. Sin embargo, los resultados no fue-
ron los esperados. Frente a esta situación, comenzaron a retrasarse 
los pagos de los haberes y la aplicación de la movilidad previsional 
prevista por la Ley vigente, lo que tuvo como inmediata consecuencia 
la emergencia de demandas judiciales frente a las deudas contraídas 
por el estado. Inmediatamente, en 1986, se declaró la ‘Emergencia 
Previsional’, que congeló todas las demandas y la ejecución de sen-
tencias (ARZA, 2010; CIFRA, 2009). 

A inicios de los años noventa tuvo lugar una nueva reforma estruc-
tural del sistema previsional que, por medio de la Ley 24.241/93, 
que redefinió completamente el sistema, al crear “Sistema Integrado 
de Jubilaciones y Pensiones” (SIJyP) (CURCIO, 2011; DANANI y 
BECCARIA, 2011). El SIJyP era un sistema mixto que combinaba 
dos subsistemas: uno público 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 capitalización de las contribuciones de los trabajadores 
en cuentas individuales administradas por las Administradoras de 
Fondos de Jubilaciones y Pensiones (AFJP). Asimismo, esta reforma 
modificó las condiciones de acceso al sistema, fijándose un mínimo 
de 30 años de aportes, y elevándose la edad a 65 años para hom-
bres y 60 años para mujeres. 

2.2 SISTEMA PREVISIONAL EN LA ACTUALIDAD

En el año 2008, por medio de la Ley 26.245, se creó el Sistema 
Integrado Previsional Argentino (SIPA), que además de re-estatizar 
el sistema previsional eliminó el régimen de capitalización vigente 
desde el año 1994 (DANANI y BECCARIA, 2011; BERTRANOU y otros, 
2012, entre otros). El SIPA alcanza a todas las personas de 18 años 
y más que trabajan tanto en relación de dependencia, en el sector 
público o privado, como de manera autónoma. Cabe destacar que se 
encuentran excluidos de este sistema todo el personal militar de las 
fuerzas armadas y de seguridad, el personal policial y los menores 
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de 18 años. Lo mismo sucede con quienes se encuentran afiliados 
a otros sistemas (provinciales, locales y/o profesionales). 

Respecto de los trabajadores autónomos, se creó el “Régimen 
Simplificado para Pequeños Contribuyentes”, comúnmente llamado 
“Monotributo”, orientado a trabajadores independientes que reúnan 
ciertos requisitos referidos, básicamente, a los ingresos brutos y a 
la superficie destinada a la actividad. Asimismo, en el marco de este 
régimen existe un sub-régimen especial, el Monotributo Social que 
está dirigido a las personas en condiciones de vulnerabilidad social 
debidamente acreditada (CETRÁNGOLO et all., 2013; OIT, 2014). Es 
necesario aclarar que el “Monotributo” no es un régimen previsional 
en sí mismo, sino que fue creado como un mecanismo para realizar 
aportes laborales y, de este modo, acreditar años para un futuro ac-
ceso al sistema previsional. 

A continuación, describimos los diferentes beneficios que otorga 
el SIPA, en el marco del riesgo a la vejez, invalidez y fallecimiento3. 

• La “Jubilación ordinaria o prestación por vejez”, que es el tra-
dicional seguro dirigido a aquellos trabajadores en relación de 
dependencia o autónomos, que cumplan con los requisitos for-
males establecidos por Ley. Desde 1994, con la sanción de la 
Ley 24.241/93, se estableció como edad de retiro 65 años en el 
caso de los hombres y 60 años en el de las mujeres. Asimismo, 
se instituyó la necesidad de contar con 30 años de aportes4. 

• La “Prestación por edad avanzada” está orientada a cubrir a aque-
llos trabajadores que tengan 70 años o más y que no tengan el 
número de años de aportes exigidos por la Ley para obtener la 

“Jubilación ordinaria o prestación por vejez”. En este caso, el límite 

3 La información que presentamos a continuación, referida a los diversos be-
neficios vigentes, fue elaborada en base a la información provista por ANSES (http://
www.anses.gob.ar/prestacion/jubilacion-123). Revisión: 15 de Julio de 2016. 

4 Estos años de aportes computados pueden ser en el régimen de ANSES 
o en Cajas Recíprocas (alguna de las Cajas Provinciales o de aquellos países con 
los que Argentina posee convenios)
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inferior referido a la edad es independiente del sexo de la perso-
na, pero adicionalmente se le requiere reunir 10 años de aportes 
efectivos (como asalariado o como autónomo, o en ambos). 

• La “Prestación por edad avanzada por invalidez” está dirigida a 
trabajadores mayores de 65 años de edad, independientemente 
del sexo, imposibilitados de trabajar por causa de una discapa-
cidad y que sean aportantes de la seguridad social -regulares o 
irregulares-. Este beneficio no corresponde en el caso de contar 
con aportes como trabajador/a doméstico/a.

• La “Prestación por edad avanzada para trabajadores rurales” co-
rresponde a trabajadores rurales de 67 años y más en relación 
de dependencia, temporaria o permanente. Los mismos deben 
acreditar un mínimo de 10 años de aportes en el trabajo rural bajo 
relación de dependencia.

• El “Retiro por Invalidez” corresponde a los trabajadores que re-
gistran aportes al SIPA –regulares o irregulares-, sin importar su 
edad o número de años de aportes, que se incapaciten física o 
intelectualmente en forma total para continuar trabajando. Este 
beneficio es incompatible con el desempeño de cualquier activi-
dad en relación de dependencia.

• La “Jubilación de Trabajadores Minusválidos” es una prestación 
dirigida a trabajadores con 20 años de aportes previsionales efec-
tivos y de al menos 45 años de edad en caso de ser asalariado, 
o 50 años en caso de ser autónomo. El acceso al beneficio exige 
la constatación de que durante los últimos 10 años se trabajó en 
estado de disminución física. 

• La “Prestación por Convenio Internacional”5 corresponde a aque-
llos trabajadores que hayan realizado sus aportes –totales o par-
ciales- previsionales en sistemas de la Seguridad Social en países 
con los que Argentina tenga convenios de reciprocidad jubilatoria. 

• La “Jubilación para actividades especiales”, corresponde a un 

5  Cabe aclarar que Argentina tiene convenios con todos los países del 
Mercosur, Chile, Colombia, España, Italia, Portugal y Grecia. 
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grupo de trabajadores específicos (Personal Embarcado, Estibador 
Portuario, Aeronavegante, Servicio Doméstico, Trabajadores 
de la Industria de la Construcción, Retiro Militar, Prefectura, 
Gendarmería, Retiro Policial, Productor de Seguros, Docente 
Universitario e Investigadores Científicos). Para obtener este be-
neficio existen parámetros específicos 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 
que se encuentra por fuera del SIPA. El mismo se rige por medio 
de la Ley 26.727/2011 y establece que quienes estén incluidos 
en el régimen de trabajo agrario, podrán acceder a su jubilación 
a los 57 años (para ambos sexos), con una acreditación de 25 
años de aportes.
Durante los últimos años, otra vía de acceso al sistema previ-

sional han sido las denominadas “Moratorias Previsionales”. En 
términos genéricos, las moratorias pueden definirse como facilida-
des de pagos que habilitan a la regularización de deudas diversas. 
Concretamente, estas “Moratorias Previsionales” consistieron en 
otorgar la posibilidad de cancelar en cuotas las deudas correspon-
dientes a las contribuciones con el sistema previsional hasta una 
fecha fija, establecida en septiembre de 1993 para la primera y di-
ciembre de 2003 para la segunda, lo que inevitablemente implica 
que a medida que pasa el tiempo, decrece la cantidad de potenciales 
beneficiarios de estas políticas. 

Como afirmamos en otros trabajos (DANANI y BECCARIA, 2011 y 
2015) desde mediados de la primera década del siglo XXI, las mora-
torias previsionales han sido el mecanismo político-institucional con 
el que se logró extender la cobertura de ingresos hacia los adultos 
mayores. Una característica de estas políticas ha sido la conserva-
ción de los parámetros exigidos por la normativa vigente, ya que no 
se revisaron las condiciones de edad requeridas, ni la naturaleza 
contributiva del acceso a los beneficios, ni la relación entre los in-
gresos de la vida activa con los de la pasiva, pero se suavizaron las 
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condiciones para su cumplimiento por medio de un plan de pagos 
muy favorable para cancelar la deuda previsional. 

Lo que se conoció como la “Primera Moratoria Previsional”, o 
“Plan de Inclusión Previsional”, se aplicó por medio del Decreto PEN Nº 
1454/05, que modificaba la Ley 24.476/95 y la Ley 25.994/2004. 
Por medio de esta medida, a todas las personas que cumplieran con 
los requisitos de edad jubilatoria (65 años, los varones y 60 años, 
las mujeres) pero no con la exigencia de 30 años de aportes, les fue 
posible acceder a un beneficio jubilatorio. Teniendo en cuenta lo que 
mencionábamos más arriba respecto del objetivo de esta política - 
brindar la posibilidad de abonar en cuotas las deudas previsionales 
hasta una fecha fija-, será durante los primeros años de su imple-
mentación cuando se registre el mayor stock de beneficiarios, lo que 
resultó en una fuerte elevación de la tasa de cobertura previsional 
(DANANI y BECCARIA, 2011; DANANI y BECCARIA, 2014; BERTRANOU 
y otros, 2011; BERTRANOU y otros., 2012; ROFMAN y APELLA, 2016). 

Teniendo en cuenta la tendencia hacia la baja que evidenciaba la 
tasa de cobertura previsional, en el mes de agosto de 2014 se san-
cionó la Ley 26.9706 que creó la “Segunda Moratoria Previsional” o 
la “Segunda Etapa de Inclusión Previsional”. Si bien esta segunda 
moratoria presentó similitudes con la primera (la población destinata-
ria fue la misma y el reconocimiento de la deuda previsional también 
presenta una fecha fija, que se estableció en diciembre de 2003), 
en este caso particular 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 años, con un 
vencimiento en septiembre de 2016; asimismo, contiene requisitos 
de acceso referidos a la evaluación patrimonial y a las condiciones 

6  De hecho, en el trabajo que referíamos más arriba indicamos que “… en 
su mensaje al Congreso de la Nación con motivo del envío del proyecto de ley cor-
respondiente, se señala que entre 2010 y 2013 se había producido una reducción 
de dos puntos porcentuales en la cobertura total, del 95,8 % al 93,8 %, correspon-
diendo al SIPA 86,5 %.” (Danani y Beccaria, 2015).
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socioeconómicas del solicitante. Por otro lado, las cuotas que deben 
abonarse mensualmente en condición de “pago” de las deudas pre-
visionales -y que son debitadas directamente del haber previsional-, 
no son fijas (como en la primera ocasión), sino que experimentan la 
misma movilidad que los haberes previsionales (para más detalle de 
esta comparación, ver DANANI y BECCARIA, 2015). 

Otro mecanismo que también logró la ampliación de la cobertura 
de adultos mayores fueron las “Pensiones No Contributivas – PNC” 
que, a diferencia de los anteriores beneficios, son gestionadas por el 
Ministerio de Desarrollo Social. Al igual que en el caso de las mora-
torias, las leyes que rigen las PNC no experimentaron modificaciones, 
pero sí se alteraron ciertos parámetros de acceso (por ejemplo, se 
elevaron los ingresos considerados como máximos para el otorga-
miento de los beneficios), con lo cual se ampliaron las posibilidades 
de acceder a los mismos. Asimismo, mientras antes de 2003 regía 
la norma de “alta por baja”, en ese año se dispuso tomar en consi-
deración todas las solicitudes que ingresaran. 

Modificaciones recientes al sistema previsional 
Por medio de la Ley 27.260, sancionada hacia finales del mes de 

junio de 2016, se llevó a cabo un conjunto de modificaciones que, 
entre otras cosas, implicaron la creación de un nuevo beneficio que 
presenta condiciones de acceso y características diferentes a las 
del sistema previsional. 

Concretamente, se creó la Pensión Universal para el Adulto Mayor 
(PUAM) orientada a todos los ciudadanos argentinos, nativos o na-
turalizados7, y extranjeros con residencia mínima de 20 años cuyos 
últimos 10 años deben ser anteriores a la percepción del beneficio. 
La edad de acceso a esta pensión se estableció en 65 años para 
ambos sexos. Respecto del monto, la PUAM brinda un haber corres-
pondiente al 80% de una jubilación mínima y su actualización tem-
poral está garantizada por medio de la Ley de Movilidad Previsional. 

7  En este caso, se le solicita a la persona tener una residencia mínima de 
los 10 años previos a la tramitación de esta pensión. 
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Asimismo, la Ley establece que los beneficiaros de esta pensión 
pueden desempeñarse en el mercado laboral –ya sea en relación de 
dependencia o de manera independiente- sin generar ningún tipo de 
incompatibilidades, con el fin de lograr “acumular” años de aportes 
que le permitan, en un futuro, acceder a una jubilación ordinaria. En 
el marco de una pensión que no forma parte del SIPA, esta condición 
realza el perfil contributivo que se reimprime al sistema previsional, 
a partir de la Ley 27.260/2016.

Por otro lado, en el marco de la creación de la PUAM, también se 
estableció una extensión de la Segunda Moratoria Previsional. Este 
plazo difiere para el caso de los hombres y de las mujeres, ya que 
para estas últimas se definió que la misma durará el tiempo que tar-
de en crearse el nuevo régimen arriba mencionado, con el plazo máxi-
mo de tres años.  Por su parte, para los hombres se fijó la extensión 
en un año con la posibilidad de ampliarlo por uno más. 

3. LOS NIÑOS, NIÑAS Y ADOLESCENTES

3.1 ANTECEDENTES HISTÓRICOS

En términos conceptuales, las asignaciones familiares pueden de-
finirse como transferencias de ingresos orientadas, ya sea 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 tamaño y la estructura de 
los mismos. En este sentido, el monto de estas asignaciones se en-
cuentra directamente relacionado con las cargas familiares que el 
destinatario deba sostener (ROFMAN, GRUSHKA y CHEBEZ, 2001). 

En Argentina, los antecedentes históricos del sistema de asig-
naciones familiares pueden ubicarse hacia mediados de los años 
30, cuando se implementó un subsidio a la maternidad (FALAPPA y 
MOSSIER, 2014). Una década después, durante los años 40, en el 
sector bancario se implementó el pago de un beneficio “por hijo”. 
Sin embargo, la formalización del sistema de asignaciones familiares 
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tuvo lugar en 1957, cuando se crearon las Cajas de Asignaciones 
Familiares para los trabajadores del sector del comercio y de la in-
dustria. Hacia mediados de la década del 60 este beneficio se ex-
tendería a otros sectores de trabajadores: con la sanción de la Ley 
18.017, en 1968, fueron incorporados los trabajadores estatales, 
luego los jubilados y pensionados (1974) y los titulares de pensio-
nes asistenciales por invalidez (1976) (FALAPPA y MOSSIER, 2014). 

En 1996 se sancionó la Ley de “Asignaciones Familiares” (N° 
24.714) por medio de la cual se reformó profundamente el sistema. 
A través de esta Ley se creó el Sistema Único de Seguridad Social 
(S.U.S.S.) y, de este modo, fueron disueltas las cajas de asignacio-
nes familiares por sectores. Desde ese momento sería ANSES (ad-
ministrador designado para el S.U.S.S) la que asumiría todas las 
funciones de coordinación y ejecución del sistema (CURCIO, 2011; 
HINTZE y COSTA, 2011).

Una característica distintiva de este nuevo sistema de asignacio-
nes familiares fue la simplificación del número de prestaciones (que 
quedaron reducidas a asignaciones relacionadas con los hijos, cón-
yuge, matrimonio y maternidad), el establecimiento de un tope de 
ingresos para la percepción del beneficio y la definición de diversos 
tramos de ingresos mensuales de acuerdo con los cuales se recibi-
rían montos diferenciales del beneficio, con un criterio de progresivi-
dad distributiva (lo mismo ocurría con la definición de ciertas zonas 
geográficas, distinguiendo “zonas desfavorables”).

3.2 EL SISTEMA DE AAFF EN LA ACTUALIDAD

Los beneficios de las Asignaciones Familiares corresponden a dos 
tipos: un monto fijo que se abona de manera mensual y también exis-
ten pagos que se realizan por una única vez bajo ciertos conceptos 
específicos (Matrimonio, Nacimiento, Adopción, entre otras).

Retomando lo que señalábamos más arriba respecto del Sistema 
de Seguridad Social en su conjunto, el acceso a las asignaciones fa-
miliares se encuentra definido por el tipo de vínculo que las personas 
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poseen con el mercado de trabajo (tanto en términos del tipo de re-
lación laboral como del nivel de los ingresos). 

Por un lado, se destaca la “Asignación Familiar por Hijo”, de fi-
nanciamiento contributivo, que está orientada a los niños, niñas y 
adolescentes, menores de 18 años, que dependen de trabajado-
res en relación de dependencia que se encuentran registrados en 
la seguridad social (tanto del sector público como del sector priva-
do). También tienen derecho a percibir estas Asignaciones familia-
res los hijos e hijas de jubilados y/o pensionados, los beneficiarios 
del seguro de desempleo o de una Aseguradora de Riesgos del 
Trabajo. Cabe destacar que para el caso de los dependientes dis-
capacitados no existe límite de edad para la percepción de estas 
Asignaciones. Dentro de los beneficios que corresponden a los pagos 
únicos, se destaca la “Ayuda Escolar Anual”, la “Asignación Familiar 
por Nacimiento/Adopción” y la “Asignación Familiar Prenatal”. 

Originalmente, estas asignaciones estaban dirigidas al conjunto 
de los asalariados, pero con la sanción de la Ley 24.714/96 se di-
rigieron solamente a los dependientes de los asalariados con ingre-
sos por debajo de cierto monto, con lo cual se excluyó a quienes 
percibían mayores ingresos (que pueden deducir montos similares 
del pago al impuesto a las ganancias). Es decir, el monto de estas 
asignaciones familiares disminuye a medida que el nivel de ingre-
sos aumenta, según una escala prestablecida. Cabe señalar que en 
el año 2012 se modificó la forma de computar los ingresos para la 
determinación del valor de las prestaciones, pasando de considerar 
los ingresos individuales a tomar en cuenta los ingresos del grupo 
familiar. 

En el caso de la Asignación Universal por hijo (AUH), como tam-
bién fue analizado en los trabajos anteriores, es un beneficio dirigido 
a aquellos sectores de la población que tradicionalmente se encon-
traban excluidos del Sistema de Seguridad Social (HINTZE y COSTA, 
2011). La AUH se sumó al sistema de asignaciones familiares en 
2009, habiendo sido su  objetivo la extensión de la cobertura de in-
gresos destinada a niños, niñas y adolescentes menores de 18 años 
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dependientes de trabajadores informales que cobran el salario míni-
mo o menos, trabajadores domésticos, monotributistas sociales, des-
ocupados y beneficiarios de programas de empleo. A diferencia de 
las Asignaciones Familiares tradicionales, en este caso el beneficio 
es semi-condicionado, ya que el mismo se abona en dos veces (se 
paga mensualmente un 80% y el 20% restante se abona una vez al 
año, cuando se acredita el cumplimiento de las condicionalidades re-
feridas 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 Asignaciones Familiares. 

Cabe señalar que desde su implementación el valor de la pres-
tación de la AUH fue incrementándose (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 máxima vigente para las asignaciones familiares 
del sector contributivo. En 2015 se sancionó la Ley 27.160 que es-
tablece la movilidad de las prestaciones (dos veces al año) a partir 
del índice de movilidad de las prestaciones previsionales.  

Modificaciones recientes al sistema de asignaciones familiares 

Al igual que en el caso del sistema previsional, a continuación, se 
describen dos modificaciones que, a poco tiempo de haberse imple-
mentado, tuvieron un impacto positivo en la extensión de la cobertura 
horizontal de los niños, niñas y adolescentes. 

La primera de ellas refiere a una amplia extensión de los topes 
de ingresos que permiten acceder a las asignaciones familiares con-
tributivas y que a inicios de 2016 duplicaron los niveles previos de 
los mismos8. 

8  En este sentido, se computa un límite referido al ingreso del grupo fami-
liar, que tiene un tope inferior $200 y superior de $60.000; al mismo tiempo, se 
excluyen a los hogares en los que haya algún miembro con un ingreso mensual 
que supere los $30.000.  
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La segunda modificación corresponde a la incorporación de los 
monotributistas dentro del componente de las asignaciones familia-
res orientadas a los dependientes de los asalariados formales (en el 
mes de abril de 2016). Cabe señalar que, si bien se incorpora a los 
dependientes de los monotributistas dentro del esquema contributivo, 
en la práctica, puede observarse una situación mixta que combina 
beneficios y requisitos de ambos esquemas: 

solamente se les otorga el beneficio de la “asignación por hijo” (al 
igual que lo que ocurre con la AUH); 

la modalidad de acceso podría pensarse como “no contributiva”, 
ya que dentro de los componentes del monotributo no se registra un 
fondo destinado a este beneficio; 

el mecanismo de definición de los montos de los beneficios es el 
mismo que en el caso de la asignación contributiva.

4. LA PROTECCIÓN DEL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL
A NIVEL NACIONAL. LOS CASOS DEL SISTEMA PREVISIONAL
Y DE ASIGNACIONES FAMILIARES. 

Teniendo en cuenta los esquemas descriptos en el punto anterior, en 
este apartado nos vamos a aproximar a un análisis de la protección 
brindada como tal por el Sistema Nacional de Seguridad Social a los 
adultos mayores y a los niños, niñas y adolescentes. 

4.1 ADULTOS MAYORES

Ya hemos mencionado la fuerte incidencia que la “moratoria previ-
sional” tuvo sobre la ampliación de la cobertura destinada a adultos 
mayores, al incorporar en un lapso temporal breve a un número y a 
una proporción significativas de beneficiarios al sistema previsional. 
En valores absolutos, la “moratoria previsional” implicó el otorga-
miento de más de dos millones y medio de beneficios, que en su 
casi totalidad correspondieron a jubilaciones (ya que solamente el 
3% había estado dirigido a pensiones por fallecimiento). Asimismo, 
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de acuerdo con datos del SIPA (2014), los beneficios correspondien-
tes a la primera moratoria representaban casi la mitad del total de 
beneficios del sistema.

Como podemos observar en el gráfico N° 1, hacia mediados de 
2015 un 85% de las personas que se encontraban en edad jubila-
toria –hombres de 65 años y más y mujeres de 60 años y más- re-
cibían ingresos provenientes de algún tipo de jubilación o pensión. 
Retomando lo que mencionábamos anteriormente, es posible divisar 
que estos elevados niveles de cobertura previsional fueron alcanza-
dos recién hacia el año 2007, cuando puede observarse un punto 
de inflexión respecto de la performance en este indicador, explicada 
básicamente como consecuencia de la puesta en funcionamiento 
de la “Primera Moratoria Previsional”. Los registros del Ministerio de 
Trabajo, Empleo y Seguridad Social indican que por medio de esta po-
lítica se otorgaron 2.691.522 beneficios, de los cuales la casi totali-
dad fueron jubilaciones directas (94%). Al considerarse la cobertura 
previsional de la población de 65 años y más, se obtienen niveles 
de cobertura aún más elevados: 91%.

Esta tasa de cobertura horizontal evidencia algunas diferencias 
entre los hombres y las mujeres que se encuentran en edad de jubi-
larse, 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 per-
sonas de 65 años y más, se ven divergencias entre hombres y muje-
res, aunque en este caso son menores y las direcciones se invierten, 
siendo las mujeres las que presentan mayores niveles de protección 
(89% entre los hombres y 92% entre las mujeres). Claramente, el 
mayor déficit de cobertura se registra entre la población de las mu-
jeres de 60 a 64 años. 

En cuanto a la evolución temporal de este indicador –como tam-
bién se muestra en el gráfico N°1- se nota que si bien las diferen-
cias por sexo están presentes desde el inicio de la serie en el año 
2003, las mismas descendieron fuertemente en 2007, conjuntamen-
te con el crecimiento en términos de cobertura referido más arriba. 
Considerando esto último, se concluye que el segmento poblacional 
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GRÁFICO 1 Cobertura Previsional por sexo (2003 – 2015)

Fuente: Elaboración propia con base en la EPH – INDEC. 

que más se benefició con la “Primera Moratoria Previsional” fueron 
las mujeres. De hecho, esta afirmación puede corroborarse con el 
análisis de las modalidades de acceso a las jubilaciones y pensiones 
una vez que esta política ya estaba en su plena vigencia. De este 
modo, los datos muestran que en el año 2011 un 37% del total de 
adultos mayores cubiertos accedió a su beneficio previsional a través 
de la Moratoria. Al mismo tiempo, se registra que entre las mujeres, 
esa cifra alcanza el 52% y entre los varones sólo el 12% (Encuesta 
Nacional de Protección Social - ENAPROSS I, 2011)9. Ello significa 

9  En esta sección, se utilizarán datos provenientes de la “Encuesta Nacional 
de Protección Social I – ENAPROSS I (2011)” y la “Encuesta Nacional de Protección 
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que entre las mujeres protegidas, poco más de la mitad accedió 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 a través de esta “Primera 
Moratoria Previsional”, se observa que un 88% de ellos son mujeres. 
Respecto de la posición que estos beneficiaros ocupan al interior de 
sus hogares, se registra que mientras la gran mayoría de los hom-
bres 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 cónyuges 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 había trabajado a 
lo largo de su vida (pero no había logrado aportar la cantidad de años 
requeridos por Ley para acceder a un beneficio contributivo); entre 
los hombres esta situación se elevaba al 93% y entre las mujeres 
representaba el 75% (ENAPROSS I - 2011)10.

Esta situación pone en evidencia la tensión que las exigencias del 
sistema previsional mantienen con el mercado de trabajo, situación 
que se evidencia aún más al indagar por el tipo de trayectoria labo-
ral de quienes trabajaron. Por un lado se destaca que poco más de 
la mitad de las mujeres nunca se ocupó en trabajos en los que se 

Social II – ENAPROSS II (2015)”. Ambos relevamientos fueron realizados por 
Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, con el fin de analizar y deter-
minar el alcance de las políticas protección social vigente en nuestro país. En el 
caso de la ENAPROSS I - 2011, el relevamiento incluye las jurisdicciones Buenos 
Aires, Santa Fe, Córdoba, Tucumán, Mendoza y la Ciudad Autónoma de Buenos 
Aires. Por su parte, la ENPAROSS II – 2015, incluyó las siguientes jurisdicciones: 
los 24 partidos del Gran Buenos Aires, Catamarca, Corrientes, Chaco, Jujuy, Río 
Negro y la Ciudad Autónoma de Buenos Aires. En virtud de ello, debe tenerse en 
cuenta que ambos relevamientos no son comparables entre sí.   

10  Cabe señalar que el 89% de los hombres que trabajaron lo hizo por más 
de 20 años, mientras que en el caso de las mujeres esta proporción es mucho 
menor (40%) (ENAPROSS I – 2011). 
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realizaran aportes a la seguridad social; por el otro, en el caso de 
los hombres, una amplia mayoría, de manera intermitente, se ocupó 
en trabajos formales. 

Retomando el análisis general de la capacidad protectoria que 
ofrecen los mecanismos de seguridad de ingresos orientados a los 
adultos mayores, también debe señalarse qué proporción de la po-
blación cubierta recibe “pensiones no contributivas”. Los datos pro-
venientes de la ENAPROSS II – 2015, muestran que solo un 6% de 
los adultos mayores cubiertos recibe como beneficio exclusivamente 
algún tipo de pensión; esta distribución es muy diferente entre hom-
bres y mujeres: 2% para los primeros y 9% para las segundas.

CUADRO 1 Distribución de los beneficios que reciben los adultos mayores (2015)
Total aglomerados relevados*

 

* En este caso, los aglomerados refieren a los 24 partidos del Gran Buenos Aires, Catamarca, 
Corrientes, Chaco, Jujuy, Río Negro y la Ciudad Autónoma de Buenos Aires

Fuente: Elaboración propia con base en ENAPROSS II – 2015.
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Asimismo, debe señalarse que de estas pensiones, solamente 
una pequeña parte corresponde a Pensiones no Contributivas y una 
porción aún menor a las que son puntualmente dirigidas a la protec-
ción de la vejez. En términos estrictos, podemos afirmar que un 0,2% 
de los adultos mayores recibe pensiones no contributivas por vejez 
(0,1% los hombres y 0,2% las mujeres) y casi un 2% recibe pensio-
nes no contributivas por invalidez o discapacidad. 

Respecto de las Pensiones no contributivas, cabe destacar la evo-
lución que las mismas evidenciaron a lo largo de los últimos años; 
si bien se registró un significativo crecimiento general, en el caso 
de las pensiones orientadas a la vejez, no ocurrió 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 parámetros analíticos utilizados en Danani y 
Beccaria (2014), la mirada sobre la evolución de la cobertura hori-
zontal se complementa indagando por el acceso al sistema previsio-
nal, según los niveles de ingresos de la población. En este sentido, el 
gráfico 2 evidencia un conjunto de situaciones que ya venían perfilán-
dose con anterioridad. Por un lado, los niveles de cobertura son muy 
desiguales entre los diferentes quintiles de ingresos; situación que 
se mantiene a lo largo de todo el período analizado. Por otro lado, y 
respecto de su evolución, se destaca la tendencia retractiva que pre-
senta el quintil de más bajos ingresos – y, con una intensidad mucho 
menor, el segundo y tercer quintil, entre los años 2010 y 2015. Este 
comportamiento ya lo registrábamos previamente, aunque cabe des-
tacar que la tendencia se profundizó para el primer caso, mientras 
que en el resto logró revertirse. 

Por último, cabe señalar que la caída de la tasa de cobertura pre-
visional total que se registraba con anterioridad a la apertura de la 
Segunda Moratoria (ver gráfico N°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 gráfico N°2, es en estos 
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GRÁFICO 2 Cobertura Previsional por Quintil de Ingreso per Cápita Familiar (2003 – 2015) 

Fuente: Elaboración propia con base en la EPH – INDEC. 

sectores en los que más impactó el crecimiento de la cobertura vía 
moratoria previsional y, una vez que se alcanzaron dichos niveles, 
comenzó un proceso inverso en el que nuevamente la población no 
podía acceder a los beneficios como consecuencia de los requeri-
mientos referidos a la acreditación de los aportes. 

De todos modos, al igual que afirmábamos previamente, “…no 
debe dejarse de lado que, en los quintiles más bajos, hay menor 
presencia de población mayor, situación que justamente encuentra 
una parte de explicación por el hecho de que quienes perciben un 
beneficio previsional tienden a recibir ingresos que los excluyen de 
estos quintiles más bajos.” (DANANI y BECCARIA, 2014). 
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LA "SEGUNDA MORATORIA PREVISIONAL”

Como señalábamos más arriba, a nivel nacional, los beneficiarios 
del sistema previsional (SIPA) 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 del 2003. Como se observa a continuación –y tal 
como ocurría en el caso de la cobertura horizontal- la evolución no 
es igual en el caso de los hombres y las mujeres. 

GRÁFICO 3 Evolución de los beneficiarios del SIPA, por sexo (2003 - 2015)

Fuente: Elaboración propia con base en Boletín Estadístico de la Seguridad Social (2015).

Como puede verse, mientras los beneficiarios varones aumen-
taron en un 76%, las mujeres lo hicieron en un 100%, es decir se 
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duplicaron. Este diagnóstico coincide con lo que mencionábamos 
más arriba, respecto de la primera moratoria previsional, siendo que 
entre 2005 y 2008 –período de auge de esta política- los beneficia-
rios 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 benefi-
ciarias 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 
había 665 mil beneficios correspondientes a esta política (Fuente: 
Boletín Estadístico de la Seguridad Social, 2015).

CUADRO 2 Evolución del crecimiento de los beneficiarios del SIPA, por sexo (2003 - 2015)

Fuente: Elaboración propia con base en Boletín Estadístico de la Seguridad Social (20

En síntesis, y considerando el amplio impacto de las dos morato-
rias previsionales, es posible afirmar que hacia finales de 2015, poco 
más de la mitad de los beneficios del SIPA correspondía a alguna de 
las dos moratorias (52%). 

El análisis de la protección que el sistema previsional nacional brin-
da hacia los adultos mayores, se completa con una mirada respecto de 
la cobertura vertical de las jubilaciones y pensiones. En este sentido, 
podemos aproximarnos hacia la tasa de sustitución de los haberes ju-
bilatorios, tanto respecto del haber mínimo como del medio.

Tal como observamos en el grafico N°4, en el año 2015, el mon-
to del haber mínimo previsional, representaba un 77% del “Salario 
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Mínimo Vital y Móvil”. Otro dato que se desprende de este gráfico 
refiere a la incidencia de la Ley 26.417 de Movilidad Previsional 
(Danani y Beccaria, 2011), ya que es claramente desde su sanción 
en 2009 cuando comienza a recuperarse, de manera sistemática, el 
alcance de los haberes jubilatorios.

GRÁFICO 4 Evolución de la tasa de sustitución de los haberes mínimo y medio previsional, en 

relación al salario mínimo vital y móvil y al salario medio de los asalariados, respectivamente

Fuente: Elaboración propia con base en Boletín Estadístico de la Seguridad Social (2015), el 

Boletín de Estadísticas Laborales – BEL, MTEySS y la Encuesta Permanente de Hogares - INDEC. 

En relación con la tasa de sustitución que presentan los habe-
res medios, se observa una situación diversa, ya que los niveles 
de reemplazo son bastante menores que en el caso anterior. De 
acuerdo a la información disponible, en 201411, los haberes medios 

11  Para el cálculo de la tasa de sustitución del haber medio previsional, se
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previsionales representaban poco más de un 54%. Si bien también 
podemos notar que desde 2009 hubo una recomposición de la sus-
titución de estos haberes, la intensidad es mucho más suave que la 
registrada para los haberes mínimos.

GRÁFICO 5 Tasa de sustitución de los haberes mínimo y medio previsional y de la PUAM (2016)

 

Fuente: Elaboración propia con base en Boletín Estadístico de la Seguridad Social (2016), el 

Boletín de Estadísticas Laborales – BEL, MTEySS y la Encuesta Permanente de Hogares - INDEC.

Por último, y continuando con el análisis de la tasa de sustitución, 
puede notarse que la recientemente creada PUAM presenta una me-
nor cobertura vertical, situación relacionada con el monto establecido 
para la misma (80% del haber mínimo previsional).

utilizaron datos provenientes 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 Boletín Estadístico de la Seguridad Social), se pudo 
armar la serie hasta el año 2014, ya que para 2015 solamente se cuentan con 
microdatos de la EPH del segundo trimestre (mientras que los haberes medios 
corresponden a los meses de diciembre).
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4.2 NIÑOS, NIÑAS Y ADOLESCENTES

Como ya se mencionó, a nivel nacional existen dos grandes pilares 
que brindan protección a la población menor de 18 años: las asigna-
ciones familiares correspondientes a los dependientes de los trabaja-
dores asalariados registrados en la seguridad social y la Asignación 
Universal por Hijo (AUH), destinada hasta el 2015 a los dependientes 
de los trabajadores desocupados, informales, empleadas domésti-
cas, monotributistas sociales y monotributistas sociales agrarios. 
Asimismo, debe destacarse otro mecanismo indirecto de protección, 
que es la deducción fiscal del impuesto a las ganancias. 

A continuación, nos aproximaremos al análisis de los niveles de 
cobertura que cada uno de los componentes brinda al total de la po-
blación de referencia.  Es decir, cuál es la proporción de niños, niñas 
y adolescentes que reciben algún 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.

GRÁFICO 6 Estructura de protección a niños, niñas y adolescentes (0 a 17 años), según tipo de 

transferencia monetaria percibida (2016)
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Fuente: Elaboración propia con base en datos del Censo 2010 – INDEC; Proyecciones de pobla-
ción INDEC; Registros administrativos de ANSES (2016); Cetrángolo, 2107; Encuesta Nacional 
de Protección Social – Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social – 2011 y Subsecretaria 

de Políticas de Seguridad Social – Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social.

El gráfico N° 6 evidencia la estructura de la protección por ingre-
sos de la población menor de 18 años hacia finales de 2016. En 
principio debe destacarse que, para entonces, aproximadamente un 
87% percibía algún tipo de asignaciones familiares, contributivas o 
no contributivas, o alguna pensión o programa provincial; asimismo, 
un 13% de la población de 0 a 17 se encontraba sin acceso a meca-
nismo alguno de seguridad de ingresos, ya sea porque estaba exclui-
do por la normativa (a) o porque estando en condiciones de cobrar 
alguna transferencia de ingresos, no lo hacía (b). 

Entre quienes estaban sin protección porque se encontraban ex-
cluidos por la normativa, cabe señalar la situación de los niños, niñas 
y adolescentes dependientes de población migrante con menos de 
tres años de residencia en el país; el sexto hijo o más (la AUH so-
lamente considera hasta 5 menores de edad por titular) y los niños 
sin cuidados parentales.

En el caso de quienes deberían percibir algún beneficio (aquellos 
NNA que están en condiciones “legales” de acceder a alguno de los 
esquemas definidos y sin embargo no reciben beneficios debido a 
diversos motivos), se destacan problemas asociados con las rela-
ciones familiares, problemas con la documentación, propia o de los 
padres, incumplimiento de alguno de los requisitos de acceso, entre 
otros.

Entre las características de los NNA que no tienen protección a 
pesar de encontrarse en condiciones de cobrar algún beneficio –AUH-, 
a partir de los datos provenientes de la ENAPROSS II - 2015, obser-
vamos que se registra una alta concentración entre quienes tienen 
por un lado menos de un año (12%) y entre los adolescentes de 16 
y 17 años (16%). Probablemente, y a modo de hipótesis, podríamos 
pensar que en el primer caso, esta situación se deba a cuestiones 
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relacionadas con la documentación y el registro de los niños y niñas; 
por su parte, en el segundo caso, con cuestiones referidas al cum-
plimiento de la condicionalidad educativa. 

Retomando esto último, se constatan fuertes diferencias en la 
condición de asistencia escolar entre, por un lado, la población de 
16 y 17 años y, por el otro, la de 6 a 15 años: mientras en el caso 
de los primeros la tasa de inasistencia es del 24%, entre los segun-
dos se reduce drásticamente (7%). 

Por su parte, las pensiones no contributivas, específicamente las 
pensiones para madres de 7 o más hijos, también actúan como una 
transferencia que otorga seguridad de ingresos a los hogares con 
presencia de niños, niñas y adolescentes. Según los últimos datos 
disponibles (2014), el número de titulares de esta pensión ascendía 
a 335.480. No es posible estimar directamente cómo incide este 
beneficio en la cobertura de niños, niñas y adolescentes, ya que el 
mismo no estipula límite de edad de los “hijos” y al mismo tiempo 
tiene condición de vitalicio (Ley 23.746/89, Decreto reglamentario 
2.360/90); es decir, que una mujer que recibe esa pensión, no nece-
sariamente tiene “hijos” que son menores de 18 años. Sin embargo, 
considerando la estructura presentada para el año 2011, según la 
cual un 3% de la población menor de 18 años vivía en hogares cuya 
madre recibía estas pensiones no contributivas, y teniendo en cuenta 
que las mismas mantuvieron niveles relativamente similares, podría 
estimarse que dicha proporción de cobertura se mantiene estable. 

5. LA PROTECCIÓN DEL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL
NACIONAL A NIVEL SUB-NACIONAL

A continuación, considerando los datos provenientes del Boletín 
Estadístico de la Seguridad Social (BESS), presentaremos algunas ca-
racterísticas que adquiere el Sistema Integrado Previsional Argentino 
(SIPA) en las diferentes provincias. Para ello, se presentará la evolu-
ción de los beneficios previsionales, dando cuenta de las particula-
ridades que la misma presenta en los diferentes distritos del país.  
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Una primera mirada nos permite afirmar que en diciembre de 
2015, la mayor parte de los beneficios previsionales del SIPA se con-
centraban en la Provincia de Buenos Aires (40%), la Ciudad Autónoma 
de Buenos Aires (12%), Santa Fe (9%) y Córdoba (8%). Claramente, 
esto se relaciona con el tamaño –en términos de densidad poblacio-
nal- que presentan estas provincias; sin embargo, cabe hacer una 
referencia a la misma situación, en términos de distribución de be-
neficios, que se registraba en 2005. Si bien la distribución 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 re-
presentaban un 42% y un 16%, respectivamente). Es decir, si bien 
se registra incremento de beneficios en todo el país, este compor-
tamiento será diferencial entro los diferentes distritos. Como ve-
remos más abajo, esto se explica por la incidencia relativa de las 
Moratorias Previsionales en las provincias de menor tamaño y menor 
cobertura previsional. 

CUADRO 3 Beneficios del Sistema Integrado Previsional Argentino, por provincia (2005 - 2015)
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Fuente: Elaboración propia con base en Boletín Estadístico de la Seguridad Social (2015).

En este sentido, el gran impacto que observábamos que habían 
tenido las dos Moratorias Previsionales en términos del crecimiento 
de la cobertura previsional a nivel nacional, también podemos ob-
servarlo en todas las provincias, aunque con efectos muy diversos 
en cada una de ellas.

En el gráfico N°7 se presentan las variaciones que los beneficios 
previsionales experimentaron 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 
señalar 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 más abrupto crecimiento entre puntas del período analizado, 
seguida por Tierra del Fuego, Misiones y Chaco. Por su parte, en el 
extremo opuesto, encontramos que la Ciudad Autónoma de Buenos 
Aires es donde menos crecimiento de los beneficios previsionales 
hubo. Se destaca, también, que junto a la Capital Federal, las pro-
vincias de La Rioja, Catamarca, Santa Fe y Buenos Aires, crecieron 
a un nivel menor que el del promedio nacional12. 

12  Si se observa el comportamiento de las Pensiones no contributivas, tam-
bién se registran comportamientos disímiles entre las provincias, observándose 
que las que crecen por debajo del promedio nacional son Chubut, CABA, tierra del 
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GRÁFICO 7 Crecimiento de los beneficios del SIPA, por provincias y Total País (2005 - 2015)

Fuente: Elaboración propia con base en Boletín Estadístico de la Seguridad Social (2015). 

El rol que ambas Moratorias Previsionales tuvieron en la extensión 
de la cobertura previsional se vislumbra muy claramente al indagar 

Fuego, Santa Cruz, Neuquén, La Rioja, San Juan, Santa Fe, Catamarca, San Luis, 
Río Negro, Salta y Entre Ríos. A diferencia del caso de los beneficios del SIPA, la 
provincia de Buenos Aires evidencia un crecimiento mayor que el promedio nacio-
nal. También se destaca el caso de La Pampa debido a que entre 2005 y 2015 
pierde un 2% de Pensiones no contributivas. 
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de modo más detenido por la evolución interanual de estos benefi-
cios a nivel provincial. De manera manifiesta, los datos reflejan dos 
períodos puntuales de intenso incremento: los años que van des-
de 2005 y 2007, dando cuenta del efecto de la Primera Moratoria 
Previsional, y el año 2015, evidenciando el impacto de la Segunda. 

En algunos casos, la magnitud del incremento llegó a duplicar –o 
aún más- los beneficios del sistema en sólo dos años. Este es el 
caso de las provincias de Formosa (271%), Chaco (144%), Corrientes 
(110%) y Misiones (109%), en el lapso que va desde 2005 a 2007. 
Por su parte, en 2015, Formosa (23%), Misiones (20%), Santa Cruz 
(18%) y Tierra del Fuego (18%) fueron las que más incrementaron 
interanualmente los beneficios. 

CUADRO 4 Crecimiento interanual de los beneficios del SIPA, por provincia (2005 - 2015)

Fuente: Elaboración propia con base en Boletín Estadístico de la Seguridad Social (2015). 
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6. ALGUNAS REFLEXIONES FINALES

El período 2003 – 2016, en Argentina, se caracterizó por una signifi-
cativa ampliación de la cobertura de la protección social, tanto en el 
caso de los adultos mayores como en el de los niños, niñas y adoles-
centes. Este crecimiento fue impulsado a través un conjunto de políti-
cas implementadas a nivel nacional que tuvieron por finalidad avanzar 
hacia grupos tradicionalmente excluidos de la seguridad social. 

En términos institucionales, podríamos afirmar que el Sistema de 
Seguridad Social se complejizó ya que de manera creciente se fue-
ron incorporando beneficios que previamente no estaban contempla-
dos y cuya mira claramente estuvo puesta en ampliar la población 
receptora. Estos nuevos beneficios tuvieron un impacto masivo que 
implicó una necesaria adecuación de los mecanismos institucionales 
previstos para encargarse de estas políticas. 

En este marco, hacia finales de 2016, es posible observar las con-
diciones de la protección social y se observa un fortalecimiento del 
sistema en su conjunto, destacándose niveles de cobertura inéditos, 
tanto en el caso de los adultos mayores como en el de los niños, 
niñas y adolescentes. Respecto de estos últimos, la creación de la 
AUH implicó una inclusión permanente de una proporción significativa 
de la población de menores de 18 años, dando como resultado una 
elevación de los niveles de cobertura horizontal. Por su parte, en el 
caso de los adultos mayores, también se logró elevar la cobertura 
horizontal hasta niveles inéditos, también por medio de políticas no 
contributivas como el caso de las dos Moratorias Previsionales. En 
este punto, señalamos que el peso de las mismas fue tan significa-
tivo que poco más de la mitad del sistema previsional se explica por 
beneficios provenientes de estas políticas. 

A su vez, la implementación de ambas políticas actualizó el debate 
respecto de un problema estructural del Sistema de seguridad so-
cial argentino que tiene que ver con las condiciones del mercado de 
trabajo como garantes del acceso a la protección social. El masivo 
éxito, en términos de cobertura, tanto de la AUH como de las morato-
rias previsionales, evidenció que de no redefinirse estos parámetros, 
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aproximadamente la mitad de la población quedaría excluida de la 
percepción de algún tipo de beneficio.   

En este punto, es oportuno señalar algunos puntos críticos rela-
cionados con las recientes modificaciones sufridas por el sistema 
previsional. De hecho, como se mencionó, la PUAM establece con-
diciones desiguales respecto de los beneficiarios del SIPA, tanto en 
relación con la edad de acceso (en el caso de las mujeres), al monto 
del beneficio, a la imposibilidad de ser heredada por el cónyuge, etc. 

Este hecho genera una fuerte diferencia con las moratorias, ya 
que en dicha oportunidad se cobraba un número fijo de cuotas para 
pagar “la deuda” previsional y una vez cancelada, se accedía al 
beneficio completo, en doble sentido: material y simbólico lo que 
mantenía parcialmente el principio contributivo en el acceso y luego 
incorporaba el beneficio en el esquema general del sistema. 

En otros términos, estas situaciones de desigualdad que describi-
mos no deben ser comprendidas únicamente en términos de conse-
cuencias de una política (la Ley 27.260), sino que ponen en evidencia 
una nueva orientación en la construcción de protección por parte del 
Estado. Esta reorientación se funda en el reforzamiento del carácter 
contributivo del sistema de protección social, reproduciendo las des-
igualdades de la vida activa de las personas. 
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