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RESUMO

El objetivo de este articulo es dar cuenta de las caracteristicas que
en Argentina asume la proteccion social de los adultos mayores y
de los ninos, ninas y adolescentes que es provista por el Sistema
de Seguridad Social a nivel nacional, describiendo las grandes carac-
teristicas institucionales y la capacidad protectoria que las mismas
brindan. En términos generales, nos proponemos analizar el sistema
de proteccion social nacional, a través de una caracterizacion institu-
cional de los componentes encargados de la proteccion de los dos
grupos poblacionales bajo estudio (adultos mayores y ninos, ninas
y adolescentes) y de su desempeno en clave nacional y territorial.

PALAVRAS CLAVES

Seguridad Social — proteccion social

Recebido em 30.08.2017
Aprovado em 26.06.2018

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



La proteccion de adultos mayores y ninos, ninas y adolescentes en la Argentina contemporanea
Alejandra Beccaria

1. PRESENTACION: EL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL A NIVEL
NACIONAL: SU ARQUITECTURA INSTITUCIONAL*

En este articulo presentamos las principales caracteristicas que asu-
me, en Argentina, la proteccion social de adultos mayores y de nifnos,
ninas y adolescentes que es provista por el Sistema de Seguridad
Social a nivel nacional, describiendo las grandes caracteristicas ins-
titucionales y la capacidad protectora que las mismas brindan. En
este sentido, presentaremos una descripcion analitica del sistema
de proteccioén social nacional, por medio de una caracterizacion ins-
titucional de los componentes encargados de la proteccion de los
adultos mayores y de los ninos, ninas y adolescentes, como también
de su desempeno en clave nacional y territorial.

El Sistema de Seguridad Social en Argentina puede definirse como
el conjunto de politicas e instituciones orientadas a proveer certidum-
bre y asegurar a la poblacion frente a diferentes riesgos que podrian
implicar pérdidas de ingresos o0 gastos excepcionales asociados con
el retiro en la vejez, la invalidez, enfermedad, accidentes, fallecimien-
to o situacion de desempleo. En aquel trabajo también considera-
bamos las definiciones realizadas desde el Ministerio de Trabajo,
Empleo y Seguridad Social, asi como los lineamientos expresados
en el articulo 14bis de la Constitucion Nacional, en el que se entien-
de a la seguridad social como el conjunto de politicas estatales, de
caracter integral e irrenunciable, orientadas a conservar los niveles
de vida de la poblaciéon (CURCIO, 2011).

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

1 Este articulo es resultado del trabajo desarrollado en el marco del
Proyecto “La proteccion social a nivel territorial: analisis comparativo del sistema
previsional y la Asignacion Universal por hijo para Proteccion Social en provincias
seleccionadas, 2004-2012", dirigido por Claudia Danani y Susana Hintze en la
Universidad Nacional de General Sarmiento. El articulo retoma la versién presenta-
da en el Libro “Protecciones y Desprotecciones lll. 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 consideracion de
los elevados niveles de informalidad que hacian cada vez mas dificil
sostener este tipo de financiamiento en estado “puro”, pero también
dando cuenta de un viraje de la doctrina en la que anidan estas poli-
ticas, crecientemente se incorporaron recursos financieros provenien-
tes del estado por medio de impuestos especificos (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 politicas con financiamiento con-
tributivo, sino que desde hace unos anos comenzaron a tener fuerte
peso intervenciones orientadas a extender la proteccion social de
sectores que tradicionalmente estaban excluidos del sistema y cuyo
acceso es no contributivo, como por ejemplo la Asignacion Universal
por Hijo (AUH).

A continuacién, presentamos una descripcion analitica de los com-
ponentes del sistema de seguridad social orientados a la proteccion
de los adultos mayores y de los ninos, ninas y adolescentes.

2. LOS ADULTOS MAYORES

2.1. EL SISTEMA PREVISIONAL - ANTECEDENTES HISTORICOS

En sus origenes, el sistema previsional argentino se caracterizé por
la fragmentacion 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 politicas previsionales
datan de finales del siglo XIX y principios del XX y se caracterizaron
por ser sectoriales, dado que consistieron en la creciente creacion de
cajas de jubilaciones por grupos ocupacionales (docentes, ferrovia-
rios y personal de la administracion publica nacional). En las décadas
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siguientes se avanzo6 hacia la creacion de nuevas Cajas (de banca-
rios, periodistas, graficos, marinos mercantes y aeronauticos), 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 permanecié funcionando
con esta l6gica fragmentada, que sostenia las desigualdades entre
los diversos grupos. Sin embargo, cabe destacar la gran ampliacion
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 caja? (ARZA, 2010; CIFRA, 2009).

Durante los anos 50, con la sancion de las leyes 14.370y 14.499
(1954 y 1958, respectivamente), se imprimi6 al incipiente sistema
la I6gica de reparto, al establecer un fondo compensador que finan-
ciaba el déficit de las cajas que asi lo requerian. Asimismo, se de-
terminé que el monto del haber jubilatorio seria del 82% moévil de la
remuneracion mensual correspondiente a cada categoria de traba-
jador. Sin embargo, cabe resaltar que esta tasa de sustitucion del
82% del salario de actividad correspondia solamente a los haberes
mas bajos, ya que se establecia un tope de sustitucion escalonado
en sentido progresivo (ARZA, 2010; ANILLO y CETRANGOLO, 2007;
ISUANI y otros, 1986).

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

2 De hecho, no queda del todo claro si en algunos casos puntuales, existian
mecanismos de capitalizacion individual.
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comercio y actividades civiles), también endurecié las condiciones
de acceso a los beneficios e impuso un principio regresivo de distri-
bucién. Con esto ultimo aludimos al hecho de que se establecia que
el haber jubilatorio representaria entre un 70% y 82% del salario pro-
medio mensual de los tres anos de mayores remuneraciones dentro
de los ultimos diez anos de aportes, lo que reproducia las desigual-
dades entre los diversos grupos ocupacionales.

La crisis del sistema previsional no logro resolverse con esta re-
forma, ya que su financiamiento se sostenia exclusivamente en las
contribuciones provenientes del salario, que a su vez dependian de
las vicisitudes del mercado laboral. Asimismo, en este periodo co-
menzd a manifestarse de manera persistente el proceso de envejeci-
miento de la poblacién, combinado con el aumento de la esperanza
de vida que implicara, de manera creciente, una mayor demanda al
sistema previsional (CIFRA, 2009).

Durante la dltima dictadura militar (1976-1983) se llevd 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 poblacion en gene-
ral. Otra medida que impacté en las condiciones del sistema fue el
congelamiento de los salarios que tuvo lugar durante el primer ano
del golpe de estado, lo que generd una fuerte caida 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 venia evidenciando
desde hacia dos décadas, sumados a las politicas de desfinancia-
miento, al desempeno del mercado laboral, la inflacidn, la evasién
fiscal y la situacion de la economia, dieron como resultado un sis-
tema previsional en situacion de fragilidad alarmante (ARZA, 2010).
En este contexto, el primer gobierno de la recuperacion democratica
toméd un conjunto de medidas orientadas a la resolucion de esta si-
tuacion: restablecimiento de los aportes patronales, asignacion de
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impuestos al financiamiento, etc. Sin embargo, los resultados no fue-
ron los esperados. Frente a esta situacion, comenzaron a retrasarse
los pagos de los haberes y la aplicacion de la movilidad previsional
prevista por la Ley vigente, o que tuvo como inmediata consecuencia
la emergencia de demandas judiciales frente a las deudas contraidas
por el estado. Inmediatamente, en 1986, se declard la ‘Emergencia
Previsional’, que congel6 todas las demandas y la ejecucién de sen-
tencias (ARZA, 2010; CIFRA, 2009).

A inicios de los anos noventa tuvo lugar una nueva reforma estruc-
tural del sistema previsional que, por medio de la Ley 24.241/93,
que redefini6 completamente el sistema, al crear “Sistema Integrado
de Jubilaciones y Pensiones” (SlJyP) (CURCIO, 2011; DANANI y
BECCARIA, 2011). 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 capitalizacion de las contribuciones de los trabajadores
en cuentas individuales administradas por las Administradoras de
Fondos de Jubilaciones y Pensiones (AFJP). Asimismo, esta reforma
modifico las condiciones de acceso al sistema, fijdndose un minimo
de 30 anos de aportes, y elevandose la edad a 65 anos para hom-
bres y 60 anos para mujeres.

2.2 SISTEMA PREVISIONAL EN LA ACTUALIDAD

En el ano 2008, por medio de la Ley 26.245, se cred el Sistema
Integrado Previsional Argentino (SIPA), que ademas de re-estatizar
el sistema previsional elimind el régimen de capitalizacion vigente
desde el ano 1994 (DANANI y BECCARIA, 2011; BERTRANOU y otros,
2012, entre otros). El SIPA alcanza a todas las personas de 18 anos
y mas que trabajan tanto en relacion de dependencia, en el sector
publico o privado, como de manera auténoma. 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 anos. Lo mismo sucede con quienes se encuentran afiliados
a otros sistemas (provinciales, locales y/o profesionales).

Respecto de los trabajadores autonomos, se cre6 el “Régimen
Simplificado para Pequenos Contribuyentes”, comunmente llamado
“Monotributo”, orientado a trabajadores independientes que retinan
ciertos requisitos referidos, basicamente, 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
esta dirigido a las personas en condiciones de vulnerabilidad social
debidamente acreditada (CETRANGOLO et all., 2013; OIT, 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 anos para un futuro ac-
ceso al sistema previsional.

A continuacion, describimos los diferentes beneficios que otorga
el SIPA, en el marco del riesgo a la vejez, invalidez y fallecimiento3.
+La “Jubilacion ordinaria o prestacion por vejez”, que es el tra-

dicional seguro dirigido a aquellos trabajadores en relacion de

dependencia o autbnomos, que cumplan con los requisitos for-
males establecidos por Ley. Desde 1994, con la sancién de la

Ley 24.241/93, se establecié como edad de retiro 65 anos en el

caso de los hombres y 60 anos en el de las mujeres. Asimismo,

se instituyd la necesidad de contar con 30 anos de aportes®.

La “Prestacion por edad avanzada” esta orientada a cubrir a aque-

llos trabajadores que tengan 70 anos o mas y que no tengan el

nuimero de anos de aportes exigidos por la Ley para obtener la

“Jubilacion ordinaria o prestacion por vejez”. En este caso, el limite

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

4 Estos anos de aportes computados pueden ser en el régimen de ANSES
o en Cajas Reciprocas (alguna de las Cajas Provinciales o de aquellos paises 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 anos de aportes
efectivos (como asalariado o como autébnomo, o en ambos).

La “Prestacion por edad avanzada por invalidez” esta dirigida a
trabajadores mayores de 65 anos 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 “Prestacion por edad avanzada para trabajadores rurales” co-
rresponde a trabajadores rurales de 67 anos y mas en relacion
de dependencia, temporaria o permanente. Los mismos deben
acreditar un minimo de 10 anos de aportes en el trabajo rural bajo
relacion de dependencia.

El “Retiro por Invalidez” corresponde a los trabajadores que re-
gistran aportes al SIPA —regulares o irregulares-, sin importar su
edad o nuimero 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 activi-
dad en relacion de dependencia.

La “Jubilacién de Trabajadores Minusvalidos” es una prestacion
dirigida a trabajadores con 20 anos de aportes previsionales efec-
tivos y de al menos 45 anos de edad en caso de ser asalariado,
0 50 anos en caso de ser autonomo. El acceso al beneficio exige
la constatacion de que durante los ultimos 10 anos se trabajé en
estado de disminucion fisica.

La “Prestaciéon por Convenio Internacional”® corresponde a aque-
llos trabajadores que hayan realizado sus aportes —totales o par-
ciales- previsionales en sistemas de la Seguridad Social en paises
con los que Argentina tenga convenios de reciprocidad jubilatoria.
La “Jubilaciéon para actividades especiales”, corresponde a un

Cabe aclarar que Argentina tiene convenios con todos los paises del
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grupo de trabajadores especificos (Personal Embarcado, Estibador
Portuario, Aeronavegante, Servicio Doméstico, Trabajadores
de la Industria de la Construccion, Retiro Militar, Prefectura,
Gendarmeria, Retiro Policial, Productor de Seguros, Docente
Universitario e Investigadores Cientificos). Para obtener este be-
neficio existen parametros 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

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, podran acceder a su jubilacion

a los 57 anos (para ambos sexos), con una acreditacion de 25

anos de aportes.

Durante los ultimos anos, otra via 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 regularizacién 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 politicas.

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 politico-institucional con
el que se logrd extender la cobertura de ingresos hacia los adultos
mayores. Una caracteristica de estas politicas ha sido la conserva-
cion de los parametros 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 relacion 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 conocidé como la “Primera Moratoria Previsional”, o
“Plan de Inclusion Previsional”, se aplicé por medio del Decreto PEN N°
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 anos, los varones y 60 anos,
las mujeres) pero no con la exigencia de 30 anos de aportes, les fue
posible acceder a un beneficio jubilatorio. Teniendo en cuenta lo que
mencionabamos mas arriba respecto del objetivo de esta politica -
brindar la posibilidad de abonar en cuotas las deudas previsionales
hasta una fecha fija-, sera durante los primeros anos de su imple-
mentacion cuando se registre el mayor stock de beneficiarios, lo que
resulté en una fuerte elevacion 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-
ciond la Ley 26.970° que cred la “Segunda Moratoria Previsional” o
la “Segunda Etapa de Inclusidn Previsional”. Si bien esta segunda
moratoria present6 similitudes con la primera (la poblacion destinata-
ria fue la misma y el reconocimiento de la deuda previsional también
presenta una fecha fija, que se establecié 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 anos, con un
vencimiento en septiembre de 2016; asimismo, contiene requisitos
de acceso referidos a la evaluacion patrimonial y a las condiciones

6 De hecho, en el trabajo que referiamos mas arriba indicamos que “... en
su mensaje al Congreso de la Nacién con motivo del envio del proyecto de ley cor-
respondiente, 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 %, correspon-
diendo al SIPA 86,5 %.” (Danani y Beccaria, 2015).
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socioecondmicas del solicitante. Por otro lado, las cuotas que deben
abonarse mensualmente en condicion de “pago” de las deudas pre-
visionales -y que son debitadas directamente del haber previsional-,
no son fijas (como en la primera ocasion), sino que experimentan la
misma movilidad que los haberes previsionales (para mas detalle de
esta comparacion, ver DANANI y BECCARIA, 2015).

Otro mecanismo que también logrd la ampliacion 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 si se alteraron ciertos parametros de acceso (por ejemplo, se
elevaron los ingresos considerados como maximos para el otorga-
miento 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 ano se dispuso tomar en consi-
deracion 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 llevo a cabo un conjunto de modificaciones que,
entre otras cosas, implicaron la creaciéon de un nuevo beneficio que
presenta condiciones de acceso y caracteristicas diferentes a las
del sistema previsional.

Concretamente, se cred la Pension Universal para el Adulto Mayor
(PUAM) orientada a todos los ciudadanos argentinos, nativos o na-
turalizados’, y extranjeros con residencia minima de 20 anos cuyos
ultimos 10 anos deben ser anteriores a la percepcion del beneficio.
La edad de acceso a esta pension se establecié en 65 anos para
ambos sexos. Respecto del monto, la PUAM brinda un haber corres-
pondiente al 80% de una jubilacion minima y su actualizacién tem-
poral esta garantizada por medio de la Ley de Movilidad Previsional.

7 En este caso, se le solicita a la persona tener una residencia minima de
los 10 anos previos a la tramitacion de esta pension.
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Asimismo, la Ley establece que los beneficiaros de esta pension
pueden desempenarse en el mercado laboral —ya sea en relacion de
dependencia o de manera independiente- sin generar ningun tipo de
incompatibilidades, con el fin de lograr “acumular” anos de aportes
que le permitan, en un futuro, acceder a una jubilacién ordinaria. En
el marco de una pension que no forma parte del SIPA, esta condicion
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 creacidon de la PUAM, también se
estableci6é una extension de la Segunda Moratoria Previsional. Este
plazo difiere para el caso de los hombres y de las mujeres, ya que
para estas Ultimas se definié que la misma durara el tiempo que tar-
de en crearse el nuevo régimen arriba mencionado, con el plazo maxi-
mo de tres anos. Por su parte, para los hombres se fij6 la extension
en un ano con la posibilidad de ampliarlo por uno mas.

3. LOS NINOS, NINAS Y ADOLESCENTES

3.1 ANTECEDENTES HISTORICOS

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 tamano 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 histéricos del sistema de asig-
naciones familiares pueden ubicarse hacia mediados de los anos
30, cuando se implementé un subsidio a la maternidad (FALAPPA y
MOSSIER, 2014). Una década después, durante los anos 40, en el
sector bancario se implementé el pago de un beneficio “por hijo”.
Sin embargo, la formalizacion 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-
tenderia a otros sectores de trabajadores: con la sancion 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 sanciond la Ley de “Asignaciones Familiares” (N°
24.714) por medio de la cual se reformd profundamente el sistema.
A través de esta Ley se creé el Sistema Unico de Seguridad Social
(S.U.S.S.) y, de este modo, fueron disueltas las cajas de asignacio-
nes familiares por sectores. Desde ese momento seria ANSES (ad-
ministrador designado para el S.U.S.S) la que asumiria todas las
funciones de coordinacion y ejecucion del sistema (CURCIO, 2011;
HINTZE y COSTA, 2011).

Una caracteristica distintiva de este nuevo sistema de asignacio-
nes familiares fue la simplificacion del nimero de prestaciones (que
guedaron reducidas a asignaciones relacionadas con los hijos, con-
yuge, matrimonio y maternidad), el establecimiento de un tope de
ingresos para la percepcion del beneficio y la definicion de diversos
tramos de ingresos mensuales de acuerdo con los cuales se recibi-
rian montos diferenciales del beneficio, con un criterio de progresivi-
dad distributiva (lo mismo ocurria con la definicion de ciertas zonas
geograficas, 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 unica vez bajo ciertos conceptos
especificos (Matrimonio, Nacimiento, Adopcién, entre otras).
Retomando lo que senaldabamos mas arriba respecto del Sistema
de Seguridad Social en su conjunto, el acceso a las asignaciones fa-
miliares se encuentra definido por el tipo de vinculo que las personas
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poseen con el mercado de trabajo (tanto en términos del tipo de re-
lacion laboral como del nivel de los ingresos).

Por un lado, se destaca la “Asignacion Familiar por Hijo”, de fi-
nanciamiento contributivo, que esta orientada a los ninos, ninas y
adolescentes, menores de 18 anos, que dependen de trabajado-
res en relacion de dependencia que se encuentran registrados en
la seguridad social (tanto del sector publico 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 limite de edad para la percepcion de estas
Asignaciones. Dentro de los beneficios que corresponden a los pagos
unicos, se destaca la “Ayuda Escolar Anual”, la “Asignacion Familiar
por Nacimiento/Adopcion” y la “Asignacion Familiar Prenatal”.

Originalmente, estas asignaciones estaban dirigidas al conjunto
de los asalariados, pero con la sancion 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 excluyé a quienes
percibian 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-
sS0s aumenta, segln una escala prestablecida. Cabe senalar que en
el ano 2012 se modifico la forma de computar los ingresos para la
determinacion 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 Asignacion Universal por hijo (AUH), como tam-
bién fue analizado en los trabajos anteriores, es un beneficio dirigido
a aquellos sectores de la poblacion que tradicionalmente se encon-
traban excluidos del Sistema de Seguridad Social (HINTZE y COSTA,
2011). La AUH se sumoé al sistema de asignaciones familiares en
2009, habiendo sido su objetivo la extensidon de la cobertura de in-
gresos destinada a ninos, ninas y adolescentes menores de 18 anos
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dependientes de trabajadores informales que cobran el salario mini-
Mo 0 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
ano, 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 senalar que desde su implementacion el valor de la pres-
tacion de la AUH fue incrementandose (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 maxima vigente para las asignaciones familiares
del sector contributivo. En 2015 se sanciond la Ley 27.160 que es-
tablece la movilidad de las prestaciones (dos veces al ano) a partir
del indice de movilidad de las prestaciones previsionales.

Modificaciones recientes al sistema de asignaciones familiares

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

La primera de ellas refiere a una amplia extension 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 mismos&.

8 En este sentido, se computa un limite 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 algin miembro con un ingreso mensual
que supere los $30.000.
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La segunda modificacion corresponde a la incorporacion 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 senalar que, si bien se incorpora a los
dependientes de los monotributistas dentro del esquema contributivo,
en la practica, puede observarse una situacion mixta que combina
beneficios y requisitos de ambos esquemas:

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

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

el mecanismo de definicion de los montos de los beneficios es el
mismo que en el caso de la asignacion contributiva.

4. LA PROTECCION 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 analisis de la proteccion
brindada como tal por el Sistema Nacional de Seguridad Social a los
adultos mayores y a los ninos, ninas y adolescentes.

4.1 ADULTOS MAYORES

Ya hemos mencionado la fuerte incidencia que la “moratoria previ-
sional” tuvo sobre la ampliacion de la cobertura destinada a adultos
mayores, al incorporar en un lapso temporal breve a un nimero y a
una proporcion significativas de beneficiarios al sistema previsional.
En valores absolutos, la “moratoria previsional” implicé el otorga-
miento de mas de dos millones y medio de beneficios, que en su
casi totalidad correspondieron a jubilaciones (ya que solamente el
3% habia 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 grafico N° 1, hacia mediados de
2015 un 85% de las personas que se encontraban en edad jubila-
toria —hombres de 65 anos y mas y mujeres de 60 anos y mas- re-
cibian ingresos provenientes de algun tipo de jubilacién o pension.
Retomando lo que mencionabamos anteriormente, es posible divisar
que estos elevados niveles de cobertura previsional fueron alcanza-
dos recién hacia el ano 2007, cuando puede observarse un punto
de inflexion respecto de la performance en este indicador, explicada
basicamente 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-
litica se otorgaron 2.691.522 beneficios, de los cuales la casi totali-
dad fueron jubilaciones directas (94%). Al considerarse la cobertura
previsional de la poblacion de 65 anos y mas, se obtienen niveles
de cobertura adn mas 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 anos y mas, 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 proteccion
(89% entre los hombres y 92% entre las mujeres). Claramente, el
mayor déficit de cobertura se registra entre la poblacion de las mu-
jeres de 60 a 64 anos.

En cuanto a la evolucién temporal de este indicador —como tam-
bién se muestra en el grafico N°1- se nota que si bien las diferen-
cias por sexo estan presentes desde el inicio de la serie en el ano
2003, las mismas descendieron fuertemente en 2007, conjuntamen-
te con el crecimiento en términos de cobertura referido mas arriba.
Considerando esto ultimo, se concluye que el segmento poblacional
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GRAFICO 1 Cobertura Previsional por sexo (2003 - 2015)

o1z

Fuente: Elaboracion propia con base en la EPH - INDEC.

que mas se beneficidé con la “Primera Moratoria Previsional” fueron
las mujeres. De hecho, esta afirmacion puede corroborarse con el
analisis 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 el ano 2011 un 37% del total de
adultos mayores cubiertos accedi6 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 sélo el 12% (Encuesta
Nacional de Proteccidon Social - ENAPROSS [, 2011)°. Ello significa

9 En esta secciodn, se utilizaran datos provenientes de la “Encuesta Nacional
de Proteccién Social | - ENAPROSS | (2011)” y la “Encuesta Nacional de Proteccion
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que entre las mujeres protegidas, poco mas de la mitad accedio 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 posicion que estos beneficiaros ocupan al interior de
sus hogares, se registra que mientras la gran mayoria 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 coényuges 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 anos
requeridos por Ley para acceder a un beneficio contributivo); entre
los hombres esta situacion se elevaba al 93% y entre las mujeres
representaba el 75% (ENAPROSS | - 2011)%°.

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

Social Il — ENAPROSS 11 (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 politicas proteccién social vigente en nuestro pais. En el
caso de la ENAPROSS | - 2011, el relevamiento incluye las jurisdicciones Buenos
Aires, Santa Fe, Cérdoba, Tucuman, Mendoza y la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires. Por su parte, la ENPAROSS Il — 2015, incluy6 las siguientes jurisdicciones:
los 24 partidos del Gran Buenos Aires, Catamarca, Corrientes, Chaco, Jujuy, Rio
Negro y la Ciudad Autébnoma de Buenos Aires. En virtud de ello, debe tenerse en
cuenta que ambos relevamientos no son comparables entre si.

10 Cabe senalar que el 89% de los hombres que trabajaron lo hizo por mas
de 20 anos, mientras que en el caso de las mujeres esta proporcién es mucho
menor (40%) (ENAPROSS | — 2011).
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realizaran aportes a la seguridad social; por el otro, en el caso de
los hombres, una amplia mayoria, de manera intermitente, se ocupd
en trabajos formales.

Retomando el analisis general de la capacidad protectoria que
ofrecen los mecanismos de seguridad de ingresos orientados a los
adultos mayores, también debe senalarse qué proporcion de la po-
blaciéon cubierta recibe “pensiones no contributivas”. Los datos pro-
venientes de la ENAPROSS Il — 2015, muestran que solo un 6% de
los adultos mayores cubiertos recibe como beneficio exclusivamente
algun tipo de pension; esta distribucion es muy diferente entre hom-
bres y mujeres: 2% para los primeros y 9% para las segundas.

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

Hombres Mujeres Total
Solo jubilacion 80% 599 66%
Jubilacién y pension 8% 21% 16%
Solo Pension 20y 9% 6%

Pensiones Contributivas
Pensién por Fallecimiento 0.1% 4.9% 33%

Pensiones no Contributivas
Pensién por vejez

0.1% 0.2% 0.2%

pension por invalidez/ discapacidad 1.7% 1.6% 16%

Ofras PNC 0.0% 2,1% 1.4%

Sinjubilacién ni pensién 11% 12% 12%
Total 100% 100%, 100%

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

Fuente: Elaboracion propia con base en ENAPROSS Il - 2015.
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Asimismo, debe senalarse que de estas pensiones, solamente
una pequena parte corresponde a Pensiones no Contributivas y una
porcidon aun menor a las que son puntualmente dirigidas a la protec-
cion 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-
lucion que las mismas evidenciaron a lo largo de los ultimos anos;
si bien se registré un significativo crecimiento general, en el caso
de las pensiones orientadas a la vejez, no ocurrié 1o 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 parametros analiticos utilizados en Danani y
Beccaria (2014), la mirada sobre la evoluciéon de la cobertura hori-
zontal se complementa indagando por el acceso al sistema previsio-
nal, segun los niveles de ingresos de la poblacion. En este sentido, el
grafico 2 evidencia un conjunto de situaciones que ya venian perfilan-
dose con anterioridad. Por un lado, los niveles de cobertura son muy
desiguales entre los diferentes quintiles de ingresos; situacion que
se mantiene a lo largo de todo el periodo analizado. Por otro lado, y
respecto de su evolucion, se destaca la tendencia retractiva que pre-
senta el quintil de mas bajos ingresos —y, con una intensidad mucho
menor, el segundo y tercer quintil, entre los anos 2010 y 2015. Este
comportamiento ya lo registrabamos previamente, aunque cabe des-
tacar que la tendencia se profundizé para el primer caso, mientras
que en el resto logrod revertirse.

Por ultimo, cabe senalar que la caida de la tasa de cobertura pre-
visional total que se registraba con anterioridad a la apertura de la
Segunda Moratoria (ver grafico 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 grafico N°2, es en estos
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GRAFICO 2 Cobertura Previsional por Quintil de Ingreso per Cépita Familiar (2003 - 2015)

102%
a¥h

8%

92%
BO%
: gay 5%
83%
80% B20%
76%
25 71%
67%
64% 64%
2%
s 9%
46%

a%%
3%
2%

16%
sz —

Quintil 1 Quintil 2 Quintil 3 Quintil 4 Quintil 5

W 2003 2010 w2015

Fuente: Elaboracion propia con base en la EPH - INDEC.

sectores en los que mas impacto el crecimiento de la cobertura via
moratoria previsional y, una vez que se alcanzaron dichos niveles,
comenzd un proceso inverso en el que nuevamente la poblaciéon no
podia acceder a los beneficios como consecuencia de los requeri-
mientos referidos a la acreditacion de los aportes.

De todos modos, al igual que afirmabamos previamente, “...no
debe dejarse de lado que, en los quintiles mas bajos, hay menor
presencia de poblaciéon mayor, situacion 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 mas bajos.” (DANANI y BECCARIA, 2014).
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LA "SEGUNDA MORATORIA PREVISIONAL”

Como senaldabamos mas 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 continuacion -y tal
como ocurria en el caso de la cobertura horizontal- la evolucion no
es igual en el caso de los hombres y las mujeres.

GRAFICO 3 Evolucién de los beneficiarios del SIPA, por sexo (2003 - 2015)
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Fuente: Elaboracién propia con base en Boletin Estadistico 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 diagndstico coincide con lo que menciondbamos
mas arriba, respecto de la primera moratoria previsional, siendo que
entre 2005 y 2008 —periodo de auge de esta politica- 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
habia 665 mil beneficios correspondientes a esta politica (Fuente:
Boletin Estadistico de la Seguridad Social, 2015).

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

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%

Fuente: Elaboracion propia con base en Boletin Estadistico de la Seguridad Social (20

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

El analisis de la proteccion 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 sustitucion de los haberes ju-
bilatorios, tanto respecto del haber minimo como del medio.

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

GRAFICO 4 Evolucidn de la tasa de sustitucién de los haberes minimo y medio previsional, en
relacion al salario minimo vital y mévil y al salario medio de los asalariados, respectivamente
B0%
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Fuente: Elaboracion propia con base en Boletin Estadistico de la Seguridad Social (2015), el
Boletin de Estadisticas Laborales - BEL, MTEySS y la Encuesta Permanente de Hogares - INDEC.

En relacion con la tasa de sustitucion que presentan los habe-
res medios, se observa una situacion diversa, ya que los niveles
de reemplazo son bastante menores que en el caso anterior. De
acuerdo a la informacion disponible, en 20141, los haberes medios

11 Para el calculo de la tasa de sustitucion del haber medio previsional, se
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previsionales representaban poco mas de un 54%. Si bien también
podemos notar que desde 2009 hubo una recomposicion de la sus-
titucion de estos haberes, la intensidad es mucho mas suave que la
registrada para los haberes minimos.

GRAFICO 5 Tasa de sustitucién de los haberes minimo y medio previsional y de la PUAM (2016)
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Fuente: Elaboracidn propia con base en Boletin Estadistico de la Seguridad Social (2016), el
Boletin de Estadisticas Laborales - BEL, MTEySS y la Encuesta Permanente de Hogares - INDEC.

Por dltimo, y continuando con el analisis de la tasa de sustitucion,
puede notarse que la recientemente creada PUAM presenta una me-
nor cobertura vertical, situacion relacionada con el monto establecido
para la misma (80% del haber minimo 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 Boletin Estadistico de la Seguridad Social), se pudo
armar la serie hasta el ano 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 NINOS, NINAS Y ADOLESCENTES

Como ya se menciond, a nivel nacional existen dos grandes pilares
qgue brindan proteccion a la poblacion menor de 18 anos: las asigna-
ciones familiares correspondientes a los dependientes de los trabaja-
dores asalariados registrados en la seguridad social y la Asignacion
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 proteccion,
que es la deduccidn fiscal del impuesto a las ganancias.

A continuacién, nos aproximaremos al analisis de los niveles de
cobertura que cada uno de los componentes brinda al total de la po-
blacion de referencia. Es decir, cual es la proporcion de ninos, ninas
y adolescentes que reciben algun 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.

GRAFICO 6 Estructura de proteccién a nifios, nifias y adolescentes (0 a 17 afios), seg(in tipo de
transferencia monetaria percibida (2016)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Censo 2010 - INDEC; Proyecciones de pobla-
cién INDEC; Registros administrativos de ANSES (2016); Cetrangolo, 2107; Encuesta Nacional
de Proteccion Social - Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social - 2011 y Subsecretaria

de Politicas de Seguridad Social - Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social.

El grafico N° 6 evidencia la estructura de la proteccion por ingre-
sos de la poblacion menor de 18 anos hacia finales de 2016. En
principio debe destacarse que, para entonces, aproximadamente un
87% percibia algun tipo de asignaciones familiares, contributivas o
no contributivas, o alguna pensidon o programa provincial; asimismo,
un 13% de la poblacion de O 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 hacia (b).

Entre quienes estaban sin proteccion porque se encontraban ex-
cluidos por la normativa, cabe senalar la situacion de los ninos, ninas
y adolescentes dependientes de poblacion migrante con menos de
tres anos de residencia en el pais; el sexto hijo o mas (la AUH so-
lamente considera hasta 5 menores de edad por titular) y los ninos
sin cuidados parentales.

En el caso de quienes deberian percibir algun beneficio (aquellos
NNA que estan 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 documentacion, propia o de los
padres, incumplimiento de alguno de los requisitos de acceso, entre
otros.

Entre las caracteristicas de los NNA que no tienen proteccion a
pesar de encontrarse en condiciones de cobrar algun beneficio ~AUH-,
a partir de los datos provenientes de la ENAPROSS Il - 2015, obser-
vamos 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 situacion se deba a cuestiones
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relacionadas con la documentacion y el registro de los nifos y ninas;
por su parte, en el segundo caso, con cuestiones referidas al cum-
plimiento de la condicionalidad educativa.

Retomando esto ultimo, se constatan fuertes diferencias en la
condicién de asistencia escolar entre, por un lado, la poblacion de
16y 17 anos Yy, por el otro, la de 6 a 15 anos: mientras en el caso
de los primeros la tasa de inasistencia es del 24%, entre los segun-
dos se reduce drasticamente (7%).

Por su parte, las pensiones no contributivas, especificamente las
pensiones para madres de 7 o0 mas hijos, también actian como una
transferencia que otorga seguridad de ingresos a los hogares con
presencia de ninos, ninas y adolescentes. Segun los Ultimos datos
disponibles (2014), el nimero de titulares de esta pension ascendia
a 335.480. No es posible estimar directamente como incide este
beneficio en la cobertura de ninos, ninas y adolescentes, ya que el
mismo no estipula limite de edad de los “hijos” y al mismo tiempo
tiene condicion de vitalicio (Ley 23.746/89, Decreto reglamentario
2.360/90); es decir, que una mujer que recibe esa pension, no nece-
sariamente tiene “hijos” que son menores de 18 anos. Sin embargo,
considerando la estructura presentada para el ano 2011, segun la
cual un 3% de la poblaciéon menor de 18 anos vivia en hogares cuya
madre recibia estas pensiones no contributivas, y teniendo en cuenta
que las mismas mantuvieron niveles relativamente similares, podria
estimarse que dicha proporcion de cobertura se mantiene estable.

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

A continuacién, considerando los datos provenientes del Boletin
Estadistico de la Seguridad Social (BESS), presentaremos algunas ca-
racteristicas que adquiere el Sistema Integrado Previsional Argentino
(SIPA) en las diferentes provincias. Para ello, se presentara la evolu-
cion de los beneficios previsionales, dando cuenta de las particula-
ridades que la misma presenta en los diferentes distritos del pais.
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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 Auténoma
de Buenos Aires (12%), Santa Fe (9%) y Cérdoba (8%). Claramente,
esto se relaciona con el tamano —en términos de densidad poblacio-
nal- que presentan estas provincias; sin embargo, cabe hacer una
referencia a la misma situacion, en términos de distribuciéon de be-
neficios, que se registraba en 2005. Si bien la distribucion 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 pais, este compor-
tamiento sera diferencial entro los diferentes distritos. Como ve-
remos mas abajo, esto se explica por la incidencia relativa de las
Moratorias Previsionales en las provincias de menor tamano y menor
cobertura previsional.

CUADRO 3 Beneficios del Sistema Integrado Previsional Argentino, por provincia (2005 - 2015)
005 2006 007 2008 009 2010 01 202 2013 04 2015
Totdl pais 37900 ITAON ATMAN SALAT SSOET SJRLIN STHGES SBIALST SAS3N0 SSELSM 654975
Buenas Aires LBLM 153919 LAESS 2085905 LU7B 10RTE L0AE) LS9 %% 13508 260019
CABA A C LT 1 S ey 17 S 1 0 L .1 R (1 A 1 A 02
SantaFe MY W59 MMM 4082 SN SW0EN 5068 STAOET SOSAD SNSE SWS4)
Cirdoba WA MUl WM M MHAE IBAI B4 SN0 MR W0 53N
Mendoz UGS 1MME 20T B3NS A K3 MBI BT 2510 IROB 30659
Tucumdn 7007 T D G 8 I VL v 1.1 1< -7 VD /I TR LA
Frtre Rixs NN w7 1N M6 1885 7SI 19 150 1973 W 1msy
Saita SR @B WS M43 13M8 1EM3 1833 1M 14419 1B 150405
Santizgo del Estero H93 I3 W OERE N BET BM B3X 0 BH 008 1594
Comrentes M &7 B0 BNE B OB B 9K A% BN 11557
Cha AR BB WM OBED KM B W WM 0% B 11086
Misionas B BOS AEE 686 L3 R8T 807 LW MW 9@ 104
S Juan 5268 S0 7145 MAS M B3 5% BM N B8 10683%
RioNegro RIB MM BAS M0 RIE 0 D& BM O OBM AT BB 1M
lujuy kU 4B %0 &35 KI5 @83 @AW N9E M IS A
Sa Luis B NS0 BI85 4% &% S X BE 95 58
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Chubut B BAN  BS AN0 MIB SH0 BB W3 ¥ WMWL&
la Fampa LW BP0 BE SN &8 405 B4 838 AW NXB RN
Neuguén B3 U0 K3 ISl TM0 48T BB 5K &6 88 56
Feimosa TR B4 AW RS RS ¥3 Am 428 A6 44 W)
Catamarca D04 BA W LI B 4T BB KB KM Km0 i@
|2 Fieja Ta0 BUI O N BAE RHW O MBI MW OEM® KW VW 45N
Noinfarmada AN XN v U i .7 NN YT 1) AR %D T D U ) (T
Santa Cruz 670 M9 WIS RSE B4R MXT W AT kM 63 1937
Tiarradal Fuaga 1M 1§ 398 S0 A SRR AW ESM M 7M. B3R
Regidentesen ¢l extranjers 156 182 L7%
Fuente: Elaboracidn propia con base en Boletin Estadistico de la Seguridad Social (2015).

En este sentido, el gran impacto que observdbamos que habian
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 grafico 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
senalar 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 mas 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 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 nacional*?.

12 Si se observa el comportamiento de las Pensiones no contributivas, tam-
bién se registran comportamientos disimiles entre las provincias, observandose
que las que crecen por debajo del promedio nacional son Chubut, CABA, tierra del
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GRAFICO 7 Crecimiento de los beneficios del SIPA, por provincias y Total Pais (2005 - 2015)
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Fuente: Elaboracién propia con base en Boletin Estadistico de la Seguridad Social (2015).

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

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 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.

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

173



174

PRAIAVERMELHA

de modo mas detenido por la evolucidon interanual de estos benefi-
cios a nivel provincial. De manera manifiesta, los datos reflejan dos
periodos puntuales de intenso incremento: los anos que van des-
de 2005 y 2007, dando cuenta del efecto de la Primera Moratoria
Previsional, y el ano 2015, evidenciando el impacto de la Segunda.

En algunos casos, la magnitud del incremento llegd a duplicar —o
aun mas- los beneficios del sistema en sélo dos anos. 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 mas incrementaron
interanualmente los beneficios.

CUADRO 4 Crecimiento interanual de los beneficios del SIPA, por provincia (2005 - 2015)
2007 2008 2009 2010 2012 2014
CABA 4% 14%% 10% 3% 2% 0% 1% 0% 3% 5%
Buenos Awres 13% 23% 11% 3% 3% 0% 1% 0% 3% 9%y
Catamerca 10% 12% 7% 3% 3% 1% 2% 1% 1% 11%
Chaco 37% 56% 199 3% 3% 1% 1% 020 6% 15%
C hubaut 18% 44%5 23% 7% 6%/ 5% 4% 3% 3% 13%
Cordoba 21% 30% 12% 3% 4% 1% 1% 1%, A% 10%
Cotrientas 41% 4905 13% 7% 5% 2% 2% 1%, 8% 17%
Entre Rios 24% 31% 7% 10% 2% 0% 1%%. 0% 6% 12%
Fommosa 73% 115% 82% -31% 8% 2% 3% 1%, T% 2304
Jujuy 12% 38% 18% 1% 3% 2% 2% 2%, 1%4 112
La Pampa 21% 46% 20% 1% 4% 3% 1% 1% 2% Q%%
La Rioja 3% 85 13% -4% 3% 2% 4% 2% 5% 11%
Mendoza 23% 34% 17% 4% 3% 1% 1% 1% 3% 10%
Misione s 26% 63% 19% 10% 8% 4% 3%% 2% 8% 20%
Neugquén 11% 54% 42% 1% 8% 5% 4% 4%/ 3% 14%4
Rio Negro 16% 3305 18% 11% 6% 4% 4% 3% 3% 11%
Salta 18% 37% 11% 9% 3% 2% 2% 2%| 7% 13%
San Juan 8% 4305 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%
Santiago del Estero 15% 36% 11% 3% 3% 1% 1% 1%, 5% 16%
Tierra del Fuego 32% 31% 46% 2% 10% 8% %% 7%, 1% 18%
‘Tucumin 45% 1% 4% 8% 0% 1% 1% 1%, 4% 12%
Total Pais 17% 2509 11% 5040 3% 1%0 1% 1%% EL) 10%
Fuente: Elaboracidn propia con base en Boletin Estadistico de la Seguridad Social (2015).
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6. ALGUNAS REFLEXIONES FINALES

El periodo 2003 - 2016, en Argentina, se caracterizd por una signifi-
cativa ampliacion de la cobertura de la proteccién social, tanto en el
caso de los adultos mayores como en el de los ninos, ninas y adoles-
centes. Este crecimiento fue impulsado a través un conjunto de politi-
cas implementadas a nivel nacional que tuvieron por finalidad avanzar
hacia grupos tradicionalmente excluidos de la seguridad social.

En términos institucionales, podriamos afirmar que el Sistema de
Seguridad Social se complejizé 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 poblacion
receptora. Estos nuevos beneficios tuvieron un impacto masivo que
implicé una necesaria adecuacion de los mecanismos institucionales
previstos para encargarse de estas politicas.

En este marco, hacia finales de 2016, es posible observar las con-
diciones de la proteccidon social y se observa un fortalecimiento del
sistema en su conjunto, destacandose niveles de cobertura inéditos,
tanto en el caso de los adultos mayores como en el de los ninos,
ninas y adolescentes. Respecto de estos Ultimos, la creacion de la
AUH implic6 una inclusion permanente de una proporcion significativa
de la poblacion de menores de 18 anos, dando como resultado una
elevacion de los niveles de cobertura horizontal. Por su parte, en el
caso de los adultos mayores, también se logro elevar la cobertura
horizontal hasta niveles inéditos, también por medio de politicas no
contributivas como el caso de las dos Moratorias Previsionales. En
este punto, senalamos que el peso de las mismas fue tan significa-
tivo que poco mas de la mitad del sistema previsional se explica por
beneficios provenientes de estas politicas.

A su vez, la implementacion de ambas politicas actualizé 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 proteccion social. El masivo
éxito, en términos de cobertura, tanto de la AUH como de las morato-
rias previsionales, evidencid que de no redefinirse estos parametros,
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aproximadamente la mitad de la poblacion quedaria excluida de la
percepcion de algun tipo de beneficio.

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

Este hecho genera una fuerte diferencia con las moratorias, ya
que en dicha oportunidad se cobraba un ndmero 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 sistema.

En otros términos, estas situaciones de desigualdad que describi-
mos no deben ser comprendidas Unicamente en términos de conse-
cuencias de una politica (la Ley 27.260), sino que ponen en evidencia
una nueva orientacion en la construccion de proteccion por parte del
Estado. Esta reorientacion se funda en el reforzamiento del caracter
contributivo del sistema de proteccion social, reproduciendo las des-
igualdades de la vida activa de las personas.
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