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Introduccion

Objeto y antecedentes del libro, cuestiones
conceptuales y metodolégicas e intento de
interpretacién de la seguridad social argentina

Claudia Danani y Susana Hintze*

Objeto y antecedentes del libro

En este libro, el cuarto de una serie iniciada en 2011, nos proponemos re-
construir y analizar los contenidos especificos y la configuracién que han
caracterizado la seguridad social argentina entre el 15 de diciembre de 2019
hasta los dltimos meses de 2021, periodo que a partir de marzo de 2020 estuvo
marcado por la situacidon excepcional generada por la pandemia de covid-19.
Este recorte temporal se sostiene en el hecho, de por si evidente, de que poco
antes de finalizar el afio 2015, asumié en la Argentina un gobierno, triunfante
en las elecciones de octubre de ese afio, que vino a poner fin a doce afios de
gobiernos peronistas “kirchneristas”.! Mds alld de los calendarios electorales, ese
triunfo de la Alianza Cambiemos, que llevé a la presidencia a Mauricio Macri,
significd el triunfo de la oposicién mds tajante al gobierno anterior, al punto
de ser considerado como uno de los signos de una nueva época en América
Latina: de una época de “gobiernos progresistas” se estaba transitando a otra

* Instituto del Conurbano, Universidad Nacional de General Sarmiento.
! Asi denominados porque se tratd de tres periodos presidenciales: el de Néstor Kirchner (2003-
2007) y dos de Cristina Ferndndez de Kirchner (2008-2015).



Introduccién

de pretendida restauracién neoliberal (Leiras, Malamud y Stefanoni, 2017); o,
como afirma Grassi (2018), al menos de “desbloqueo de la sociedad neoliberal”,
que asi se recuperaba de su relativo retroceso durante el nuevo siglo.

Y también mds alld de una caracterizacién tan genérica como la que
acabamos de consignar, el triunfo macrista permitia anticipar un vuelco de
proporciones en las politicas de seguridad social en particular y de proteccién
social en general, pues se trataba de uno de los campos en los que esta fuerza
politica habia expresado criticas mds encarnizadas a las politicas kirchneristas,
contra cuyos fundamentos —y sobre todo a sus fundamentos— habia apuntado
durante los afios en que habia sido oposicién. De este modo, los afios que van
del ano 2015 al 2019 quedan en principio entendidos como los de aquel retorno
neoliberal o de desblogueo de la sociedad neoliberal y de vuelta de las cosas a su
lugar que Grassi caracterizé como

... un periodo en el que son los principios de comunidad, de lo colectivo,
de lo que es comin para todos, los que pierden vigor, a favor de la par-
ticularizacién o la individualizacién y de una meritocracia que no tiene
que ver con el reconocimiento de hacer las cosas bien, sino con una anti-
solidaridad que no cuestiona los privilegios o los entroniza como méritos

(Grassi, 2018: 114).

En nuestros analisis intentamos considerar simultineamente los acontecimientos
con alta institucionalidad, como los procesos electorales, y los proyectos politicos

2 Estela Grassi —a partir de un aporte de Paula Aguilar— utiliza el concepto de desblogueo de la
sociedad neoliberal para referirlo al proyecto politico que en 2015 retorné como gobierno del
Estado y que “expresa y se inscribe en una larga disputa por la hegemonia” que refiere no solo a
disputas por el gobierno “sino por los principios que lograron arraigo en los modos de pensarse
la sociedad a si misma”. Lo relaciona con el proceso politico de la década del noventa a cargo
de un gobierno peronista, “en el cual el neoliberalismo se impuso como ideologia y politica de
Estado y dio lugar tanto a transformaciones en las instituciones como a profundas divisiones
sociales que no lograron saldarse en el interregno politico que siguid a la crisis politica y econé-
mica de 2001”. Para la autora, desde entonces la sociedad argentina se alejé de ese imaginario
que la diferenciaba de otros paises de la region, a la vez que se agrandaron las distancias sociales,
econdmicas y culturales. Esas distancias “que se mantenfan en sordina” durante los casi quince
afios siguientes a la crisis de comienzo de siglo son “las que lograron volver a la luz y a imponerse
como gobierno y como cultura hegemdnica. Se puede decir esto de otra manera: el gobierno
de Cambiemos no trajo la novedad del neoliberalismo; sino que interpreta y representa la con-
tinuidad de esa ideologia, que resiste fuertemente al achicamiento de las brechas y distancias
sociales” (Grassi, 2018: 61-62).
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Claudia Danani y Susana Hintze

(Dagnino, Olvera y Panfichi, 2006),® que desde posiciones y de modos muy
diferentes entraron activamente en disputa durante el periodo que estudiamos
en este libro, en los que nos detendremos a continuacién. Al preguntarnos por
los proyectos politicos buscamos rastrear lineas de unidad y de oposicién en la
orientacion general de las fuerzas sociales y politicas en competencia, y cémo
ellas se expresan material e institucionalmente en la proteccién social y en tér-
minos politicos y culturales en sus contenidos y orientaciones. Como se verd, en
ese rastreo damos prioridad a las acciones estatales (las instituciones y politicas
en general); vale decir, consideraremos especialmente la extensién y alcance de
la cobertura, buceando al mismo tiempo en la identidad del proyecto politico:
sus propuestas, sus fundamentos y la anticipacién de las “acciones y omisiones”
estatales (Oszlak y O’Donnell, 1995) que son desarrolladas. Por cierto, esos
resultados no son ajenos a los contenidos politico-culturales y tampoco son
azarosos, pero estdn en una relacién de eficacia y eficiencia contingente (no
determinada) con el proyecto, que también deberemos analizar.

La serie de publicaciones que mencionamos al principio estd dedicada a la
problematizacién de la proteccién social en la Argentina durante el prolongado
lapso que se extiende de 1990 a 2021. En ella nos hemos abocado integramente
al estudio de componentes seleccionados de la seguridad social (en particular
los que se ocupan de los dos extremos de la vida, la nifez y adolescencia y la
adultez mayor) en un cruce con el andlisis de categorias especificas del mundo
del trabajo, marcadas por la debilidad de la proteccién o directamente por la
desproteccién, como remarca el titulo de la serie.

Cuando iniciamos el recorrido con el libro Protecciones y desprotecciones: la
seguridad social en la Argentina, 1990-2010 (Dananiy Hintze, 2011) trabajamos
un periodo en los que también estaban fuertemente en disputa los fundamen-
tos de la seguridad social. A lo largo de un tiempo relativamente amplio nos
ocupamos del sentido del proceso de cambio de la seguridad social en el que
tanto la estructura del Estado como las politicas e instituciones de seguridad
social sufrieron enormes transformaciones. Para ello, analizamos globalmente
la seguridad social en cuanto sistema y el papel constitutivo que en ella tiene
el mercado de trabajo, y nos detuvimos en los dos componentes que luego
seguirfamos trabajando: el sistema previsional y el de asignaciones familiares.

3 En este trabajo, ya cldsico del campo de las politicas publicas en América Latina, Dagnino,
Olvera y Panfichi definen el proyecto politico como el “conjunto de creencias, intereses y con-
cepciones del mundo de lo que debe ser la vida en sociedad, que orientan la accién politica de
los diferentes sujetos” (2006: 40). En tal sentido, el proyecto politico subraya la intencionalidad
y el cardcter colectivo de la accion politica.
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Introduccién

Asumiendo un principio metodoldgico presente en toda la serie ocuparnos de los
procesos en curso como parte de las asignaciones familiares, comenzamos a prestar
especial atencién al programa Asignacién Universal por Hijo para Proteccién
Social puesto en marcha en 2009. Respecto de nuestro interés por categorias
de trabajadorxs con diferentes tipos y grados de proteccién-desproteccion, en
ese primer libro nos ocupamos de Ixs trabajadorxs autogestionadxs, objeto de
promocidn de las politicas publicas a partir de comienzos del siglo. En este
nuevo volumen volvemos por tercera vez a hacerlos objeto de la reflexion.

Los dos siguientes libros se enmarcaron en el lapso de un mismo proyecto
politico (que, sin embargo, sufrié transformaciones en su transcurso), pero se
enfocaron en cuestiones diferentes. El segundo —que se ocupé de un periodo
mucho menor— Protecciones y desprotecciones (I). Problemas y debates de la
seguridad social en la Argentina (Danani y Hintze, 2014), intentd elucidar
si lo que habfamos descripto hasta la primera década del siglo estaba dando
lugar a un sistema de proteccién social con nuevos pardmetros y sentidos. Nos
preocupaba analizar una cuestién de primer orden que referfa a si el sistema
existente estaba desarrollando la capacidad de sostenerse, de perdurar, en la
sociedad. Para ello, nos ocupamos de los debates llevados adelante por la so-
ciedad argentina entre 2010 y 2013, en tanto consideramos que ellos son parte
de lo que llamamos “capacidad de proteccién” (que planteamos en el primer
titulo y que desarrollamos mds adelante), tanto como lo es una normativa que
recorta “poblacién destinataria” o una ley por la que se asigna presupuesto a
un programa, ya que en este caso hacen a la sostenibilidad y fortaleza de los
beneficios, 0 a su puesta en cuestién y debilitamiento. Desde el comienzo de la
serie, y en este libro, sostenemos que sentidos, debates y “climas intelectuales”
restan o suman apoyos; interponen o remueven barreras a la proteccién y, de
este modo, la hacen posible y modelan sus alcances y los modos en que ella
hace parte de la vida de las personas.*

En lo que respecta al interés por politicas e instituciones continuamos con
el estudio de los sistemas previsional y de asignaciones familiares, siempre ha-
ciendo especial énfasis en la asignacién universal por hijo (AUH), captando asi
a trabajadorxs en relacién de dependencia formal y a trabajadorxs informales de
bajos ingresos. Y respecto de quienes son sujetos de la proteccion, mantuvimos (y
lo seguimos haciendo ahora) el enfoque que combina el andlisis de la poblacion
protegida-desprotegida con el de la institucionalidad vigente. Ademis, en ese
segundo libro volvimos sobre Ixs trabajadorxs autogestionadxs e incorporamos

4 Danani y Hintze, 2014: “Introduccién”.
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otra categoria: trabajadorxs de casas particulares o de servicio doméstico, que
habian sido objeto de una legislacion protectoria.’ La eleccién obedecié ademds
a que constituye uno de los sectores laborales mds relevantes en lo que hace a
la puesta a prueba de la capacidad de proteccién de instituciones y politicas,
en virtud de que se trata de trabajadorxs en relacién de dependencia con larga
historia de desproteccidn, con fuerte peso numérico (alrededor del 25-30%
de Ixs trabajadorxs precarixs en aquel momento) y que se trata de un colectivo
laboral crucial desde la perspectiva de género (casi en su totalidad son muje-
res), todo esto junto con el entrecruzamiento con los debates sobre politicas
de cuidado le otorga gran importancia sociopolitica.

En el tercer libro, Protecciones y desprotecciones (I11). La seguridad social en
el nivel territorial. Argentina, 2003-2015 (Danani y Hintze, 2019), tomamos
en cuenta un nuevo plano de andlisis de las politicas de proteccién social en la
Argentina que, si bien se le reconocia importancia, habia sido poco trabajado:
la cuestién territorial. En efecto, pretendimos profundizar en la relacién de
los procesos por medio de los cuales se instituyen y desarrollan condiciones y
resultados diferenciales segtin la pertenencia territorial de las poblaciones abar-
cadas. Concretamente, ello significé captar y analizar la situacién de categorias
de poblacién que, si bien pueden ser consideradas sociolégicamente idénticas
(adultxs mayores, nifios, ninas y adolescentes de hogares en distintas condicio-
nes de vida), sin embargo son institucionalmente abarcadas de muy distinta
manera, ya no solo por tratarse de grupos sociales con relaciones diferenciales
con el mercado de trabajo —este es otro de los enfoques presentes en toda la
serie— sino ademds por pertenecer a distintas jurisdicciones. Hicimos el andlisis
considerando la jurisdiccién nacional y tres casos provinciales (Buenos Aires,
Cérdoba y el Neuquén)® a lo largo del periodo que coincide con los gobiernos
de comienzos de siglo entre 2003 y 2015. Con respecto al andlisis de pobla-
ciones expuestas a condiciones de desproteccién como parte de su relacién con
el mercado de trabajo, en ese libro nos detuvimos en Ixs trabajadorxs agrarixs,
para quienes la institucionalidad de la proteccién tuvo cambios fuertes en los
afios estudiados.”

5> Recordemos que en marzo de 2013 fue sancionado el Régimen Especial de Contrato de Trabajo
para el Personal de Casas Particulares (Ley 26844), que derogé el decreto de 1956 dictado por la
Revolucién Libertadora, que establecia derechos muy limitados para esta categoria de trabajadoras.
¢ Todas provincias que no habfan transferido sus cajas previsionales a la nacién, pero con ca-
racteristicas diferentes que implicaban importantes particularidades.

7 Entre ellos los producidos por la sancién de la Ley 26727/2011 del Nuevo Régimen de Trabajo
Agrario, que entre otras cuestiones, establecié el Registro Nacional de Trabajadores y Empleadores
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Introduccién

Asi enmarcado el andlisis de tres décadas que hemos realizado sobre la
seguridad social argentina, volvemos ahora a este cuarto libro de la serie para
comenzar deteniéndonos en las restantes razones que fundamentan la dimensién
temporal abarcada y el derrotero de las indagaciones en el periodo.

A menos de noventa dias de la asuncién, el nuevo gobierno que asumié en
diciembre de 2019, tuvo que enfrentar la declaracién —primero informal, luego
institucionalizada a escala global— de la pandemia de covid-19. Una verdadera
convulsién, impensada por su extensién en tiempo y espacio y por su rapidez e
intensidad: de eso se traté y sigue tratando en el momento en el que este libro
estd siendo terminado. Una convulsién de las vidas humanas y de las institucio-
nes, de las profesiones, que mostré que todo lo conocido era insuficiente para
hacetle frente. Todo lo conocido, incluyendo los sistemas de proteccion de todo tipo:
sanitario, ecoldgico, relacional, econdmico. Las instituciones de todo tipo, y en
particular las de la seguridad social, se vieron compelidas a actuar en situaciones
y en un contexto que iba a contramano de la propia l6gica de existencia de los
sistemas de seguridad social, pues se trata de una emergencia masiva, situacion
para la que no fueron pensados ni creados. Esta es la primera razén por la que
decidimos incorporar al andlisis el peculiar lapso iniciado en marzo de 2020,
pues de lo contrario correrfamos el riesgo de que el libro sonara a un tratado
sobre la prehistoria de lo que viene denomindndose “la nueva normalidad”.

Hay una segunda razén para incorporar estos tltimos afos como parte
del periodo de estudio. Nos referimos al hecho de que el gobierno triunfan-
te en diciembre de 2019, la alianza Frente de Todos (FdT), que llevara a la
presidencia y vicepresidencia a Alberto Ferndndez y Cristina Ferndndez de
Kirchner, respectivamente, trafa una agenda de reforma de la seguridad social
—y especialmente, del sistema previsional- que comenzé a hacerse visible en
publico en los primeros dias posteriores a la asuncién. En efecto, inmediata-
mente fue suspendida la férmula de movilidad “jubilatoria™ (un instrumento
medular de sistemas de transferencias dinerarias en contextos inflacionarios
como el argentino) y se encomendé al Parlamento la elaboracién de un nuevo
régimen de movilidad, asi como el estudio de los regimenes especiales. Para no
descuidar aspectos importantes del proceso en su conjunto, debe considerarse
que la iniciativa del Poder Ejecutivo fue argumentada al menos con un aspecto

Agrarios (RENATEA), que apuntaba a promover el trabajo registrado mediante el aumento de
la fiscalizacién y control estatal. El RENATEA existié entre 2012 y 2016.

8 Las comillas obedecen al hecho de que desde 2015 esa movilidad rige también para el sistema
de asignaciones familiares y pensiones no contributivas.
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similar al del gobierno anterior, pues planted la insostenibilidad fiscal del régimen
vigente, heredado de aquel, justamente.

Eso significa una diferencia muy importante en la transicién, si se com-
para lo ocurrido en 2004-2005 respecto de las politicas de los afos noventa,
o en 2016 respecto del periodo 2003-2015. Con esto no queremos decir que
las politicas de ambos gobiernos fueran similares. Por el contrario, se anuncié
el propésito de generar politicas muy distintas, pero marcamos con fuerza la
explicita preocupacién por “lo fiscal”; y creemos que esto merece ser atendido,
a fin de entender la dindmica del proceso politico posterior (y en curso en la
segunda parte del afio 2021). Las caracteristicas y consecuencias de la reforma
propuesta por el FdT, asi como la pertinencia de la observacién que planteamos,
son materia del andlisis que nos proponemos.

Ni ese proceso ni las politicas que analizamos admiten caracterizaciones
a priori ni répidas, pues no pueden asociarse ficilmente a premisas y modelos
estables de politicas. En buena medida, eso da parcial respaldo al planteo de
Alvaro Garcia Linera, seguin el cual deberfamos “mirar la historia por oleadas o
flujos y no por ciclos”, y de ese modo poner especial atencién en los procesos
de disputa social y politica (Garcia Linera, 2016). Como se verd, en nuestra
reconstruccién esos procesos estdn en contrapunto con los proyectos politicos
de los gobiernos en ejercicio en cada momento (momentos de apertura y cierre
de las orientaciones de politicas publicas que analizamos).

Atender la clave de lectura que propone Garcia Linera no significa negar
el recurso a la nocién de “ciclo politico”, al que apelamos de manera més prag-
midtica y en relacién con los proyectos politicos. Estableciendo esa relacién,
identificamos a lo largo del periodo los niicleos de significado predominantes
(la orientacién) en distintos momentos, asi como los valores de los que fueron
portadores los procesos sociopoliticos en estudio; ese ejercicio nos aproxima a
una periodizacién, que a mediados de 2021 abre una pregunta de interpretacion:
sse puede, se debe hablar de dos ciclos politicos? ;O de tres ciclos politicos? Las
reconstrucciones estin abiertas; y, hasta donde ello sea posible, nos proponemos
tomar en consideracién también las acciones sociales que sirvieron de sustento
a aquellos procesos.

En el capitulo 1 intentamos dar respuesta a estos interrogantes. Sin embargo,
dos aclaraciones son necesarias. La primera es que estd claro que ensayar una
respuesta a la pregunta de si estamos frente a un proceso de dos transiciones de
signo opuesto consecutivas (2016-2019 respecto de 2003-2015 y 2020 respecto
de 2016-2019) exige que recurramos a elementos del andlisis comparado. La
segunda es que antes de empezar ya podemos afirmar que la comparacién es

15
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imposible. La razén es evidente: la irrupcién de la pandemia hizo estallar las
condiciones de vida social, personal e institucional, lo que obliga a ensayar un
ejercicio de comparacién en contextos —precisamente— incomparables. Dada
esa situacion, ;deberfamos renunciar a responder las preguntas anteriores?
Creimos y creemos que no: para apreciar lo que de proyecto tiene el periodo
abierto a fines de 2019, optamos por ponderar en mayor medida las propuestas
iniciales del gobierno de Alberto Ferndndez (diciembre 2019 a febrero 2020),
entendiendo que ellas no estaban motivadas por la catdstrofe social y sanitaria
que sobrevendria poco después. Y a partir de entonces, intentamos reconstruir
e interpretar con la mayor prudencia posible las medidas que siguieron a la
eclosién de aquella; en cierto sentido, eso quiere decir: sobreponderamos el
contexto. Por cierto, somos conscientes de que el cardcter extraordinario de la
situacién histdrica da a los resultados e interpretaciones que aqui ofrecemos
mayor provisoriedad atin que la que siempre tiene todo resultado de investigacién.

Cuestiones conceptuales y metodolégicas

Comenzamos sefialando que el objeto-problema de este libro refiere a los
contenidos especificos y la configuracién que han caracterizado al sistema de
seguridad social argentino y su capacidad de proteccion entre 2015 y los meses
finales de 2021, todavia marcados por la pandemia. Sintetizaremos a continua-
cién algunas precisiones conceptuales y la forma de abordar el problema —que
fuimos desarrollando a lo largo de toda la produccién resenada—y que sostienen
el andlisis de los capitulos que siguen.

Hablamos de contenidos especificos para aludir a los aspectos del disefio
institucional y a las modalidades particulares de proteccién vigentes en com-
ponentes seleccionados del sistema de seguridad social en el periodo de estudio;
asi como a la dimensién politico-cultural de dichos componentes y dispositivos
institucionales y protectorios; es decir, al sentido y significado que cobran los
mismos. En la configuracion del sistema consideramos el conjunto de tales as-
pectos institucionales y protectorios, incluyendo a la cosmovisién que produce
y da sentido a dicho sistema como totalidad.

Las condiciones de la proteccion para amplios sectores se han ido modifi-
cando durante las tres décadas analizadas en nuestras investigaciones; también
se intensificaron las discusiones acerca de ellas, a medida que la cobertura
poblacional y los derechos y garantias se retrafan-expandian. En ese contexto,
la relevancia del problema de investigacién que nos ocupa descansa en el peso
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de la proteccidn social en general, y de la seguridad social en particular,” en
las condiciones de vida de la poblacién: se entiende aqui que la arquitectura,
funcionamiento y relaciones que tienen lugar dentro de los sistemas de pro-
teccién social definen tanto las modalidades como la distribucién del bienestar
al que aquella accede.

También aqui partimos de la idea de que todo sistema de proteccién social
entrafa una definicién de qué concibe una época como mrabajo y necesidades
sociales, y de ambos las formas de organizacién y funcionamiento marcan los
contornos, imprimen las normas y concretan la legitimidad o ilegitimidad de
las vidas de las personas; es decir, sobre ellos se elaboran los juicios sobre vidas
que gozan del reconocimiento y aceptacién colectivos, o que son destinatarias de
rechazo y sancién. Asi, los sistemas de proteccién social son eje de construccién
politica, social y cultural y arena de sociabilidad fundamentales.'

Como ya anticipamos, a lo largo de esa produccién construimos el con-
cepto de capacidad de proteccion social en un triple registro, simultdineamente
politico, histérico y metodoldgico: con el cual pretendemos adentrarnos en el
problema con perspectiva comparativa, para responder los interrogantes acerca
de las continuidades y rupturas (y sus respectivos alcances) que se corresponden
con distintos proyectos politicos.

Registro politico: que jerarquiza y pone en relacién términos como proteccion
y seguridady, posteriormente, cuidado (del cual nos ocupamos particularmen-
te en este libro). Desde nuestra perspectiva apostamos a la idea de sociedades
protectoras, obligadas a dar seguridad y garantias en la reproduccion de la vida; y
considerando que ello se expresa en integrantes que tienen e/ derecho a la pro-
teccion, a la seguridad 'y al derecho al cuidado en las distintas etapas de la vida.

? Retomando lo sefialado en los libros anteriores, entendemos por seguridad social al 4rea estatal
de politicas e instituciones especializadas en intervenciones que organizan la atencién de contin-
gencias especificas, dando lugar a diversas formas de distribucién de las consecuencias socioe-
condmicas de padecer riesgos. Desde el punto de vista de las modalidades de organizacién y de
significacién de la proteccién —lo que en conjunto llamamos “configuracién’, histéricamente la
seguridad social ha sido asociada al reconocimiento de derechos, especificamente, de derechos del
trabajo, por poder datarse su origen en los primeros sistemas de proteccién de la clase trabajadora
(asalariados formales). Sin embargo, esas definiciones “especificas” —que entrafian distintos tipos
de limites a la proteccién social- se encuentran en permanente (y creciente) cuestionamiento en
las tltimas décadas. Esta serie se inscribe en esos debates, con una perspectiva de ampliacion de
la proteccién en sentido global (Lautier, 2006; Danani, 2009).

1 Desarrollado extensamente en Dananiy Hintze (2011: “Introduccion. 3. El abordaje teérico-
metodoldgico: una propuesta a ser sometida a prueba”) y en Danani y Hintze (2014: cap. 8).
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Registro histdrico: en cuanto recurrentemente nos hemos preguntado por
la transformacion o continuidad de los procesos y sobre su alcance. Las con-
sideramos preguntas fundamentales, pues no dudamos en considerar que la
seguridad y garantias que mencionamos en el punto anterior constituyen las
bases de propuestas civilizatorias radicalmente diferentes, segtn sean colecti-
vamente problematizadas o particularmente asumidas.

Registro metodoldgico: como propuesta metodoldgica, el concepto de capaci-
dad de proteccién signific un ejercicio de construccién instrumental movido por
el afin de avanzar en lo especifico y a la vez, de lograr capacidad comprensiva
(de reconstruccién de la totalidad). Abrir dimensiones, desarmar (I6gicamente):
bajo el principio de que /z rotalidad no es nuestro objeto de investigacion sino un
resultado de esta 1iltima,"" nos dimos a la tarea de reconocer los muchos y muy
distintos planos de las intervenciones que hacen a la proteccién de la vida, paraa
la vez descubrir y decodificar sus también muchas y muy distintas articulaciones.
No buscidbamos “partes” (cosas) sino particularidades que sugirieran indicios de
un orden mayor, con la finalidad de observar los mecanismos de redistribucién
que operan en el interior de las politicas y de las instituciones. Incorporamos al
andlisis los procesos institucionales como parte de la calidad de la proteccién;
y también avanzamos en desentrafar de qué manera diferentes definiciones y
significados para el acceso a la proteccién construian a la vez un ozro, un todos
o un Estado, en cada caso diferentes entre si.

Definimos entonces la capacidad de proteccion social como el alcance cuanti
y cualitativo de la satisfaccién de necesidades que adquieren las prestaciones y
servicios que se establecen en el interior de un cierto sector de politicas (que en
este caso es el de la seguridad social). Con él nos referimos a la capacidad que
tienen las politicas de contribuir a la reproduccién de la vida de la poblacién
atendida en condiciones de mejora ampliada y de mdxima proximidad posible
a lo que la sociedad considera como bienestar. El concepto se compone de dos
dimensiones.

La dimension institucional abarca el diseno institucional, en sentido amplio,
y que por lo tanto refiere a lo que puede reconocerse como la “arquitectura
institucional” y a los aspectos “propiamente protectorios” de los sistemas o
componentes que se estudian, que involucran principalmente las siguientes
cuestiones:

""" Dice Garcfa: “conocer significa producir la totalidad como un resultado, no hallarla inme-

diatamente” (1994: 149).
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i.  El alcance cuanti y cualitativo de la satisfaccion de necesidades, lo que la
ubica en la condicién “inmediatamente material” de la proteccién (qué
necesidades son satisfechas, de qué modo y en qué proporcién respecto de
las necesidades socialmente reconocidas). Incluye la cobertura horizontal
(de poblacién) y vertical (de las necesidades).

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

La dimension politico-cultural alude a la construccién de los destinatarios por
parte de las politicas, a los fundamentos de su intervencién y a los principios de
organizacién y legitimidad de esa dimensién, entendidos como procesos sociales
de significacién. La problematizacion en estos términos refiere a la pregunta
de cudnto fortalece o debilita una politica, institucién, etcétera, el ejercicio de
los derechos sociales como parte de la ciudadania.'”

Si la perspectiva metodoldgica, que asumimos en las investigaciones que
han dado lugar a los libros de la serie, ha estado siempre abierta al estudio de
procesos en curso (y en funcién de eso hemos reorientado objetivos e intereses),
la pandemia la puso especialmente a prueba y nos ha obligado a seguir incor-
porando acciones e interpretaciones mientras estamos cerrando el libro.

El texto se sostiene en informacidn estadistica y documental. Pero en tanto
sostenemos que la informacién con la que se trabaja no se agota en “datos ob-
jetivos” y preconstituidos, directamente accesibles a la observacién, medicién
o registro, sino que requiere de una produccién, cuyo significado debe ser
reconstruido todo el tiempo por el investigador, el registro, que es dependiente
del curso de los acontecimientos marcados por la pandemia, se ha tornado
aun més complejo. Dicho de otro modo, el cardcter siempre dindmico del
objeto social se ha mostrado especialmente vertiginoso en los tltimos meses
y la conceptualizacion del problema en términos de un proceso, que respecto

12 Las dimensiones mencionadas y los asuntos que las cruzan constituyen los pilares en los
que se apoyan los andlisis de regimenes y modelos de politica social: la construccién del sujeto
destinatario (pobre-ciudadano-trabajador), el principio organizador de la proteccién (derecho
ciudadano, derecho contributivo o asistencia residual) y el principio de merecimiento: ciudadania,
trabajo, necesidad. El tratamiento de cada una de estas dimensiones es dependiente del trabajo
de campo (en particular para la dimension politico-cultural) que fue posible realizar, tanto en la
recuperacién de documentacion como en entrevistas y observaciones (Danani y Hintze, 2014).
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de la pandemia y sus consecuencias no ha concluido y parece abierto a salidas
cambiantes, complejiza las posibilidades de interpretacién comparativa del
conjunto del periodo. Lo dijimos en el apartado anterior, pero no estd de mds
recordarlo al cabo de este recorrido.

Contenidos del libro y secuencia de exposicién

Como venimos sefialando, en toda la serie trabajamos en un cruce entre el
andlisis de mecanismos de proteccién y categorias especificas del mundo del
trabajo marcadas por distintas formas de proteccién-desproteccion.

Retomamos en este libro la preocupacién por el sistema previsional y el de
asignaciones familiares, nuevamente con especial atencién en el programa de
la AUH. Las razones de esa seleccién a lo largo de nuestra produccién fueron
tanto conceptuales como histéricas: en términos conceptuales, los considera-
mos como dos de los componentes de la seguridad social con mayor capacidad
para informar sobre el perfil de la proteccién estatalmente organizada, pues se
dirigen a dos poblaciones que atraviesan un momento del ciclo de vida que
no es econémicamente activa, en términos de la nomenclatura convencional.
Y en términos histéricos, i) jubilaciones y pensiones fueron los beneficios que
a escala mundial mayores transformaciones sufrieron durante los treinta anos
analizados, y que han estado en el centro de zodas las reformas de las politicas
sociales de los tltimos treinta anos, fuera que fortalecieran o que debilitaran los
mecanismos de mercado (capitalizacién, reparto, bdsicos universales, etcétera);
ii) las politica dirigidas a la poblacién de nifios, ninas y adolescentes (NNA)
estuvieron en el centro de la escena desde finales de la década de 1990, espe-
cialmente en América Latina, bajo el formato de programas de transferencias
condicionadas de ingresos (conocidos como PTIC, en general), hasta que en
2008 el Programa de Asignaciones Familiares del Plan Equidad de Uruguay,
primero, y luego la creacién de la AUH argentina en 2009, introdujeron un
cambio drdstico en el esquema de proteccién de esta poblacién. En el caso de
la AUH, en realidad sembré una nueva concepcién, que ain hoy congrega
intensos debates en el dmbito social.

Hemos agregado ahora dispositivos institucionales que refieren a segmentos
especificos de trabajadorxs, y que se constituyen en mediaciones o condiciones
para el acceso a protecciones asociadas al mercado de trabajo. Compardndolos
con el trabajo en relacién de dependencia, ponemos el acento en el estudio del
monotributo y los regimenes de auténomos, rurales y personal de casas parti-
culares. Esta eleccién obedece al hecho de que, tal como ya indicamos, forma
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parte de nuestro enfoque y conceptualizacién la idea de que las condiciones
laborales tienen capacidad de determinacién sobre las condiciones de vida en
general y la proteccién social en particular, por lo que el registro y monitoreo
de las mismas es un requisito para alcanzar la caracterizacién que proponemos.
A su vez la seleccion de estas instituciones implica volver la mirada sobre tra-
bajadorxs desprotegidxs que analizamos en los libros anteriores. En este caso
volvemos sobre Ixs autogestionadxs (el trabajo sin patrén) por las razones que
explicamos mds adelante.

Asimismo, nuevamente en este volumen nos interrogamos acerca del costo
de la proteccién y su financiamiento, que ya habiamos tratado en Protecciones
y desprotecciones (I). Valorar cuantitativamente el esfuerzo fiscal que realiza
el Estado para concretar la proteccién que describimos, mostrar sus efectos
distributivos y su sostenibilidad, entre otros, son temas cruciales para hacer las
preguntas que venimos formulando desde hace mds de una década. Nuestra
pretensién no se agota en proporcionar algunas respuestas u ofrecer informacién;
aunque eso sea de mdxima importancia, nos interesa ademds cultivar el habito
colectivo de esos andlisis, demasiado a menudo dejados a Ixs “especialistas” (Ixs
economistas).

Finalmente, por primera vez incluimos el tratamiento de una temdtica que
nos ha preocupado y que hemos considerado de manera transversal en los casos
en que la informacién lo permitia: la relacién entre proteccién y seguridad social
y género. Como ya dijimos, nos habiamos acercados a la cuestién en el caso
del trabajo en casas particulares, absolutamente feminizado, sin embargo, hasta
ahora no lo habfamos convertido en objeto especifico de problematizacién. En
este volumen lo hacemos, y asi pretendemos prestar atencién a los movimientos
de la agenda de la politica social, tanto por el lado de problemdticas (como
la del cuidado, de una centralidad que compromete a las préximas décadas)
como de la fuerza y la capacidad de “hacer politicas e instituciones” (de distintas
corrientes) del movimiento feminista.

El texto estd organizado en dos partes, la primera “La seguridad social:
proceso histérico”, consta de tres capitulos que se centran en las modalidades de
proteccion y su financiamiento a lo largo del periodo de estudio e incorporan
detalladamente las principales medidas generadas para paliar las consecuencias
de la pandemia.

En el primer capitulo, Alejandra Beccaria, Claudia Danani, Susana Hintze
y Sergio Rottenschweiler analizan las transformaciones institucionales y de la
proteccion que refieren a las dos poblaciones centralmente analizadas (nifios,
nifias y adolescentes y adultoxs mayores); y lo hacen distinguiendo, a la vez,
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las transformaciones llevadas adelante durante el gobierno de la Alianza Cam-
biemos (2016-2019) y del Frente de Todos (2020-2021). Esa distincion tiene
un objetivo fundamental, que es aportar elementos para responder la pregunta
acerca de cudles han sido las diferencias entre uno y otro gobierno, leidos y
presentados en clave de proyectos politicos. Asimismo, el texto abre un espacio
analitico para la enumeracién, minima descripcién y primera conceptualiza-
cién de las politicas vinculadas con la seguridad social que fueron creadas o
modificadas en ocasién de la pandemia de covid-19.

En el capitulo 2, titulado “Los mecanismos permanentes y transitorios de
proteccion social a la poblacién activa”, Alejandra Beccaria y Marifa Ignacia
Costa enmarcan el trabajo en las caracteristicas que histéricamente ha asumido
el sistema de seguridad social y la tensién a la que se enfrenta para dar cuenta
de viejos y nuevos problemas sociales y sus transformaciones (la AUH vy la
PUAM que, estudiadas en libros anteriores y en otros capitulos de este, son
ejemplos de intentos de respuestas a esas tensiones). En ese marco parten de
una caracterizacién de la poblacién activa 2016-2021 para luego analizar los
mecanismos que a partir de la cobertura en la etapa productiva condicionardn
la proteccién a la que accedan en la vejez. Para ello, comparan la proteccion
de trabajadorxs formales e independientes. En el primer caso distinguen a los
de mds reciente formalizacién (como el personal de casas particulares y del
sector rural) y para Ixs trabajadorxs independientes se detienen en el régimen
de auténomos y en las distintas modalidades del Régimen Simplificado para
Pequefios y Medianos Contribuyentes (monotributo) que luego es retomado
en el capitulo 4 en relacién con Ixs trabajadorxs autogestionadxs. Dentro de lo
que denominan “mecanismos transitorios”, describen y caracterizan la cobertura
horizontal y vertical de los dos mds importantes dispositivos de transferencia
monetaria dispuestos para paliar la situacién de emergencia socioeconémica
desatada por la pandemia: el Ingreso Familiar de Emergencia y el Programa de
Asistencia de Emergencia al Trabajo y la Produccién.

En el capitulo 3, “Una mirada hacia los programas de gasto y el finan-
ciamiento de la ANSES, 2016-2020”, Sergio Rottenschweiler focaliza en la
evolucién del gasto de la Administracién Nacional de la Seguridad Social y su
financiamiento. Si bien la ANSES no es la tnica institucién de la seguridad
social en la Argentina, es la mds importante y relevante no solo por su magnitud,
sino también por su presencia en la mayoria de las discusiones sobre las politicas
de la seguridad social. El capitulo reconstruye las principales modificaciones
que tuvieron impacto presupuestario en la ANSES, tanto en lo que respecta
a las erogaciones como a los ingresos, en los dos periodos de los que se ocupa
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este libro. Mira desde otra perspectiva las politicas tratadas en los capitulos
anteriores en relacién con la pandemia, al incorporar en el andlisis el impacto
que ellas han tenido en la situacién fiscal del organismo.

La segunda parte, “La seguridad social: problemas, disputas y derechos de
grupos especificos’, estd estructurada en dos capitulos.

En el capitulo 4, Marfa Victoria Deux Marzi y Susana Hintze problematizan
las condiciones de proteccién de una categoria laboral que, como ya dijimos,
ha sido objeto de estudio en los libros anteriores. De hecho, “Trabajadores y
trabajadoras autogestionadxs: buisqueda de reconocimiento y demandas de
proteccién” comienza con la pregunta por las transformaciones ocurridas en
los diez afos pasados desde la primera vez que se traté el tema en el libro inicial
de la serie. Este interrogante adquiere una significacién particular (y sustenta
esta nueva aproximacién) por el peso de un actor que adquiere importancia
politica e institucional a partir de la capacidad de movilizacién y reconocimien-
to lograda por las organizaciones de la economia popular, que recorre ambos
periodos. El trabajo analiza las formas de proteccidn vigentes y los mecanismos
compensatorios propuestos por las organizaciones de trabajadorxs, poniendo
énfasis en los cambios ocurridos desde diciembre de 2015. Desarrolla a su vez
los contenidos politico-culturales de la construccién de la proteccién de estas
formas laborales y los horizontes a los cuales se dirigen sus demandas, haciendo
eje en los proyectos politicos generados desde abajo, resultado de las luchas de
las organizaciones tanto de la economia popular como de la economia social y
solidaria, en la busqueda del reconocimiento de sus derechos.

En el dltimo capitulo, el 5, “Género y proteccién social. Una mutua interpe-
lacién en un escenario de agendas renovadas y deudas persistentes”, Vilma Paura
y Carla Zibecchi parten del cardcter polisémico del concepto de géneros, y en
el capitulo lo utilizan en tres sentidos relacionados entre si: como un campo de
estudios de género vinculado a la politica social, como paradigma argumentativo
(en el sentido de Fraser) y, en tercer término, como lectura desde los “lentes”
del género, propuesta que da cuenta de que tanto los sistemas de seguridad
social como el conjunto de la proteccién social (en su componente contributivo
como no contributivo) se encuentran generizados en su constitucién y, por lo
tanto, sus transformaciones tendrdn impactos y consecuencias en las relaciones
de género. En didlogo con el resto de los capitulos del libro, proponen tres ejes
para poder abordar algunas de las transformaciones acontecidas en el periodo
2015-2021 en la seguridad y la proteccién social: i) la revisién de los hitos que
marcan los cambios en el sistema previsional y su relacién con la agenda de
género; ii) la presencia del género en las acciones que promueven la economia
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social y solidaria y, en particular, la economia popular con fuerte acento en los
cuidados; y iii) las politicas de transferencias monetarias no contributivas, con
especial énfasis en aquellas puestas en marcha en el contexto de la pandemia

de covid-19.

Cierre de la introduccién y apertura del volumen

Este libro se cierra en condiciones excepcionales. Si siempre es arduo escribir
y concluir sobre procesos en curso (y hemos dicho que ese ha sido un rasgo
de la serie “Protecciones y desprotecciones”), lo es ain mds cuando un evento
como la declaracién de la pandemia de covid-19 trastorna la discriminacion
entre los problemas estructurales y los de la emergencia. Dicho de otro modo:
no cabe duda de que la pandemia dinamité el campo de la proteccién social
(y, por lo tanto, a la politica social toda, con la seguridad social en primer
plano), porque en realidad dinamité la vida, tal como estaba organizada. No
consideramos que la crisis social (en sentido amplio: politica, econémica, de la
vida cotidiana) que hoy atraviesa la sociedad argentina “viene de la pandemia”
(aunque reconocemos su incidencia). Tampoco, que sea responsabilidad de
un unico gobierno. Este dltimo senalamiento, en cambio, nos ratifica en la
importancia del andlisis de los “proyectos politicos” desplegados a lo largo de
los treinta afios abarcados por la serie. Y también estimula a incorporar a la
sociedad al andlisis del “estado de cosas”.

En virtud de lo anterior, lo que sigue son apenas un conjunto de temas
que subrayamos como asuntos que deben ser retomados por cualquier agenda
que se precie de (o que padezca la pretensién de ser) “progresista’, con todos
los problemas que la denominacién tiene y en todas sus dimensiones: técnica,
politica o académica:

1. Ala cabeza de ella estd la gravedad de la situacién social, que supera toda
previsién: pobreza en aumento, que ya casi consagra un piso del 40% de
la poblacién en esa situacién (datos del INDEC para el primer semestre
de 2021). También la desigualdad de todo tipo estd en aumento y esta
dimensién (la de las condiciones de vida) es quizds en la que mds impor-
tante resulta aquella discriminacién entre “prepandemia” y pandemia; basta
decir que ambos indicadores venian en crecimiento antes de la emergencia
sanitaria, aunque el efecto de esta tltima fue explosivo. Por ello, también
respecto de esta dimensidén es especialmente relevante la discusién en clave
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de “proyectos politicos”, cuyo mayor potencial es el hecho de que incorpora
la intencionalidad de la accién.

En el mismo plano de lo anterior, pero separado por lo que significa so-
cialmente, debe decirse que nada se equipara a las condiciones de nifos,
nifias y adolescentes, la poblacién mds empobrecida.

Lo anterior ocurre en convergencia con sistemas de proteccién (princi-
palmente, para nifios, nifas y adolescentes y adultxs mayores) que han
extendido notablemente su cobertura poblacional. Por lo tanto, caben dos
observaciones: la recurrente pregunta sobre cudl seria la situacién si dicha
expansion no se hubiera producido; y el amargo recordatorio de los limites
de las politicas sociales para volcar decididamente las condiciones de vida.

Alo largo de los treinta anos resenados en esta serie, el sistema de proteccién
social, y especialmente la seguridad social, sumaron otras dos fortalezas: i)
gran capacidad de reivindicacién y de iniciativa social, con sujetos y actores
colectivos movilizados alrededor de demandas por mayor bienestar (el na-
cleo del anilisis de los capitulos 4 y 5 se apoya en procesos de ese tipo); ii)
la presencia vigorosa de un ideario de derechos sociales mucho mds amplios
que lo que marca la tradicién contributivista, por comparacién con los
presentes a inicios de la década de 1990. Se trata de una cosmovisién que
no es hegemanica en absoluto, pues se enfrenta (y a menudo es diezmada)
por una ideologia de la desigualdad y del merecimiento selectivo que se
hace cultura, y de una cultura que hace de esta una “naturaleza” (la de la
desigualdad). Sin embargo, ese ideario de derechos tiene en barbecho la
posibilidad de disputar con fuerza por el reconocimiento del derecho a
distintas esferas de la proteccién por parte de poblaciones no alcanzadas
por ella.

En estrecho contrapunto con lo anterior, hay dos serios problemas que
requieren urgente atencién, andlisis y debate sin concesiones: i) la necesidad
de extender también los limites de aquellas luchas (caracterizadas por las
movilizaciones), ampliando los grupos a los que se refieren las luchas. Eso
significa saltar de la colectivizacién (propia de esos sectores movilizados) a
la socializacién y de la demanda a un proyecto también amplio (de lo que
ya en otras oportunidades, y aqui mismo, hemos llamado “una sociedad
protectora’); ii) esa necesaria ampliacién supone también reconceptualizar
los fundamentos de la proteccién, incorporando a las trabajadoras y los
trabajadores informales y a las mujeres de pleno derecho. Cabe aqui reconocer
la enorme ventaja que tienen (tenemos) las mujeres por sobre la “capa” de
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trabajadoras y trabajadores informales; y es que mientras las mujeres y las
distintas identidades de género tienen (tenemos) voz propia en el mundo
académico, técnico y politico, las trabajadoras y los trabajadores informales
tienen voz “prestada” (tienen quienes hablan por ellos).

Iniciamos esta introduccién trayendo a la reconstruccién del proceso histérico
la nocién de “giro estratégico” que Christian Topalov propuso para pensar las
politicas sociales de fines del siglo XIX y principios del XX, propuestas y ganadas
por los reformadores de la época. Sin forzar la analogia, digamos (pensemos y
actuemos, también) un nuevo giro estratégico, surgido de las clases trabajado-
ras en transformacién a principios de este siglo XXI; un “giro estratégico” que
retna lo que aquel otro separd, haciendo merecedoras y merecedores a todas y
todos, respetables a todas y todos, y a todxs capaces de procesar las diferencias
que surgen en el propio campo popular.
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Capitulo 1
Cuando la excepcién es la norma

Cambios estructurales y coyunturales en la
seguridad social argentina, 2015-2021

Alejandra Beccaria, Claudia Danani,

Susana Hintze y Sergio Rottenschweiler*

Presentacién

Desde principios del siglo XX, con las primeras formas mutuales, primero, y
estatales, después, en la Argentina la seguridad social contributiva fue creciente-
mente constituyéndose en un principio ordenador de las relaciones econdmicas
y sociales, y de la institucionalidad que las contenia.

Usamos la expresién “seguridad social contributiva” para aludir a los seguros
sociales como modalidad institucional especifica (es decir, socioecondmica, poli-
ticay cultural), que creemos que ha tenido un estatus prevaleciente en la sociedad
argentina, en la que el ideario de derechos sociales tuvo peso considerable en
el transcurso del siglo XX. Les adjudicamos ese estatus porque a partir de los
afos setenta los seguros sociales, que daban forma a los derechos del trabajo,
resistieron mds y mejor los cuestionamientos y embates del neoliberalismo
si se los compara con las instituciones y politicas de orientacién mds amplia
(universalista), como la educacién y la salud publica, que expresaban derechos

* Instituto del Conurbano, Universidad Nacional de General Sarmiento.
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inspirados en la ciudadanfa (relativamente no condicionada). Es necesario decir
que hasta entonces los derechos de ambas raices coexistian, lo que entranaba
tensiones doctrinarias, politicas y culturales; pero se traté6 de una mecdnica
que alimenté un recorrido de “suma positiva’, mds que de cuestionamiento o
bloqueo reciproco. De ese modo se generé una tendencia a la mejora progresiva
de las condiciones de vida para amplios grupos y clases que vivian de su trabajo.

Esa espiral ascendente de derechos se interrumpié en el dltimo tercio del
siglo XX. Fue entonces cuando en la Argentina y en el mundo la embestida
neoliberal puso en cuestién todos los derechos sociales —los universales y los
del trabajo—, lo que transform¢ la materialidad y el significado de la proteccién
social, que fue identificada como necesidad y demanda de los perdedores; y esa
resignificacion vergonzosa “contagié” a las instituciones y politicas correspon-
dientes. En ese marco, los seguros sociales fueron jerarquizados, lo que acarreé
su reconocimiento, pero no porque se reafirmaran los derechos laborales como
tales sino porque se valoré su mecanismo de acceso; la contribucidn, el pago.
Esto implicé una vuelta de tuerca a aquello que Christian Topalov denominé
“el giro estratégico”, ocurrido en la construccién de la cuestién social de fines
del siglo XIX y principios del XX, ahora a fines de este tltimo siglo." Al anali-
zar ese proceso, tanto la literatura nacional como la internacional definieron a
los seguros sociales como “determinantes fundamentales de la dindmica de las
instituciones sociales” (Barbeito y Lo Vuolo, 2003); como referencia para distin-
guir entre “centro” y “mdrgenes” de la intervencién social del Estado (Soldano
y Andrenacci, 2006); y como regimenes estratificados y desfinanciados, cuyos
déficits terminan siendo pobremente compensados por una solucién pobre: la
focalizacién residualista (Filgueira, 2014; Filgueira y Lo Vuolo, 2021).

El deterioro de las instituciones universales (o que aspiraban a serlo) con-
tribuy6 a que estas perdieran contenidos de derechos, y se las emparentaba
con la asistencia residual. Asi, cuando el proceso de transformacién neoliberal
avanzé lo suficiente, se vio un patrén de proteccion social dualizado: en el

' Recordamos que Topalov (2004) intenta describir y entender cémo se articularon lo que
llama los modelos “tradicionales” de poder (represivos) y el “modelo moderno” de gestién de
la poblacién (las politicas sociales del siglo XX”). Su conclusion es que el seguro social (entre
otros dispositivos, pero ocupando un lugar central entre ellos) concreta una operacién crucial:
la distincién entre laboriosos y ociosos o, lo que es lo mismo a estos efectos, entre merecedores
y no merecedores, pues los primeros habrian realizado la contribucién antes de la situacién de
emergencia en auxilio de la cual se solicita la asistencia.

? La enumeraci6n de caracterizaciones es incompleta y no pretendemos agotarla. Solo trazamos
las lineas de grandes paradigmas en los trabajos de especialistas.
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centro quedaron las formas de acceso directamente privado (mercantil) y los
seguros sociales; y la asistencia compensatoria (residual) fue identificada con
quienes no alcanzaban ni a unas ni a otros, y fue asimilada con la incapacidad
o impotencia de los destinatarios. En ese esquema, los seguros sociales fueron
repuestos en un lugar central en todos y cada uno de los procesos sociopoli-
ticos que a partir de ese tltimo tercio del siglo XX pretendieron transformar
el contenido material y el sentido de las condiciones de reproduccién social
en general y de proteccién social en especial; aunque es urgente aclarar que
estuvieron en danza transformaciones radicalmente distintas. En efecto, cada
uno de los gobiernos que se sucedieron colocé a la seguridad social contributiva
en el centro de las politicas a las que apuntaban, aun cuando las orientaciones,
modalidades y eficacias fueran diversas e incluso, opuestas.’

En este capitulo reconstruimos y analizamos la seguridad social argentina
entre diciembre de 2015 y el segundo semestre de 2021. Para ello, nos apoya-
mos en trabajos propios anteriores (Beccaria, Danani y Rottenschweiler, 2018;
Dananiy Hintze, 2019; Beccaria ez al., 2020), sobre los que buscamos avanzar,
recordando que ya en ellos hemos caracterizado el periodo 2003-2015 como de
“contrarreforma neoliberal”; y como de “cambio paradigmdtico” al del gobierno
que lo sucedié. Con ese punto de partida, aqui nos proponemos identificar,
describir y analizar las principales lineas de intervencién en dos componentes
seleccionados de la seguridad social, desarrolladas en el transcurso del periodo
diciembre 2015-2019 (gobierno de la Alianza Juntos por el Cambio) y el que va
del 10 de diciembre de 2019 hasta el segundo semestre de 2021 (gobierno del
Frente de Todos). Aunque no nos detendremos en ellas, complementaremos el
andlisis con referencias a intervenciones asociadas a las condiciones que abrieron
la pandemia y las medidas de aislamiento social preventivo y obligatorio (ASPO)
y distanciamiento social preventivo y obligatorio (DISPO). La divisién de des-
cripcién y andlisis en estos dos periodos nos permitird considerar la pertinencia
en términos de contenidos y de caracterizaciones previas. Asi, nos hacemos una

3 De hecho, desde la dictadura militar de 1976-1983 en adelante, todos los gobiernos (gobierno
radical 1983-1989, los gobiernos de extraccion justicialista de distinto cufio: 1989-1999, 2003-
2015; el gobierno macrista 2015-2019) presentaron y llevaron adelante (con distinto éxito)
proyectos de reforma de los seguros sociales, con énfasis en el sistema previsional y el de salud. En
este tltimo, recordemos el previo SNIS de 1974 o el Seguro Nacional de Salud de 1985, ambas
reformas en contrapunto con la pretendida por la dictadura militar, mediante la Ley 22269/1980.
Y en el sistema previsional, destacan la reforma de capitalizacién de 1993 y el nuevo retorno al
reparto en 2008.
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pregunta franca acerca de la profundidad, naturaleza y alcance de los cambios
contenidos en el proyecto triunfante en las elecciones de diciembre de 2019.

Para decirlo mds concretamente, aqui describimos y analizamos los cam-
bios en las formas de organizacién institucional y los resultados en términos
de proteccidn y bienestar respecto de dos grupos de poblacién ubicados en
los extremos del ciclo vital: nifios, nifias y adolescentes (NNA) y adultas y
adultos mayores (AM); institucionalmente, ello se materializa en el sistema
de asignaciones familiares, en cuyo interior destaca la asignacién universal
por hijo (AUH). Como ya dijimos en otras oportunidades, las condiciones de
vida en las que estos grupos se encuentran y las acciones estatales que a ellos se
dirigen revelan la fortaleza (o la debilidad) institucional y ética de una sociedad
(Beccaria ez al., 2020). En ese camino, haremos particular esfuerzo por captary
subrayar las concepciones, orientaciones y objetivos en los que se sustentaron y
a los que apuntaron las politicas respectivas; y atendiendo al proceso histérico,
procuraremos detectar los modos en los que los gravisimos cambios de contexto
marcaron, o fueron marcados, por cambios en las intervenciones.

La estrategia de investigacién combina un abordaje sistemdtico basado
en el “concepto de capacidad de proteccién”,* y uno de secuencia histérica, al
distinguir en cada apartado los dos periodos politicos que abarca el libro. Asf,
el texto consta de tres grandes bloques de desarrollo, relativos a las dimensio-
nes mediante las cuales definimos la capacidad de proteccién social y uno de
conclusiones. Esta “Presentacion” es el primer apartado, en el que le sigue nos
ocupamos de la dimensidn institucional y organizacional de la seguridad social;
en el tercer apartado, abordamos la cobertura horizontal; y en el siguiente,
la cobertura vertical (la capacidad de proteccién del sistema de proveer a la
satisfaccién de necesidades, en la literatura consignada como “suficiencia’).
Podrd verse que el andlisis de esas dimensiones se nutre de informacién diversa
(cuanti o cualitativa, documental o fuentes secundarias, segtin lo pertinente
de cada caso), y a la vez estd articulado con la exposicién de los argumentos,
también de diverso tipo, que circularon como materia de la alta conflictividad
que caracterizé a la seguridad social, y que dieron contenido politico y cultural
al sector en el periodo de estudio. Como ya dijimos, el andlisis de cada una de
esas dimensiones se abre cronolégicamente en la periodizacién: el cuatrienio
2015-2019 y los afos 2019-2021.° Y, a la vez, anticipamos al lector que en lo

4 Por temas o dimensiones, ver “Introduccién” de este libro.
Recordemos nuestra ya mencionada caracterizacion del primero de ellos como de “cambio
paradigmdtico” respecto del precedente.
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que a la dimensidén politico-cultural refiere, hemos optado por una estrategia
de anilisis transversal, que como tal estard presente a lo largo de todo el texto.
Finalmente, el tltimo apartado funciona como sintesis analitica del conjunto,
ofreciendo elementos preliminares para la tarea que nos proponemos: hacer el
balance de los resultados que en la seguridad social ha dejado el contrapunto
entre los proyectos politicos que, a nuestro juicio, estuvieron y estdn en pugna
en este dmbito de politicas y de la vida social, e identificar qué transformaciones
puede considerarse que tienden a perdurar.

El marco institucional

Antecedentes

La ANSES, referencia institucional absoluta del sistema de seguridad social del
nivel nacional, es un organismo descentralizado que fue creado en 1991 bajo la
dependencia del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social. Esa creacién fue el
resultado de procesos de fusién y centralizacién de organismos anteriores (Cajas
Previsionales de las leyes 18037 y 18038, ambas de 1968, y cajas provinciales
posteriormente transferidas, asi como las Cajas de Asignaciones Familiares,
por ejemplo), y es una de las expresiones mds contundentes de la centralidad
que el proyecto neoliberal llevado adelante en la década de 1990 reservaba a la
seguridad social, cuya arquitectura y funcionamiento cambiaron integramente.
Desde ese inicio la ANSES tuvo facultades de administracién, recaudacidn,
fiscalizacién y ejecucién de los aportes y contribuciones de la Contribucién
Unificada de la Seguridad Social, del Fondo Nacional de Empleo y de las Asigna-
ciones Familiares, asf como para el otorgamiento de los beneficios previsionales,®
siempre en el nivel nacional. Socialmente, la institucién es identificada por sus
prestaciones; en orden decreciente por la importancia que se les atribuye, se
encuentran las jubilaciones y pensiones, las asignaciones familiares de activxs
(incluida la AUH) y pasivxs y la prestacién por desempleo. Otras prestaciones
(“subsidios de contencién familiar”, por ejemplo, el subsidio por fallecimiento)
son importantes para Ixs beneficiarixs, pero tienen menos visibilidad social.
En directa consonancia con lo que en la presentacién denominamos “pro-
yectos politicos”, en los treinta anos transcurridos desde su creacién el orga-
nismo atraves distintas etapas, aunque unidas por una coincidencia: se ve una
curva de presencia (peso) creciente de la ANSES en el sistema de proteccion

¢ Hasta el afio 2015, el apartado se basa en Costa, Curcio y Grushka (2014) y, para el periodo
2015-2019, en Beccaria et al. (2020).
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social en su conjunto; curva que, hasta el momento en el que elaboramos este
libro, nunca se quebrd. Durante la primera década (1991-2001), la ANSES
fue un motor de “gestién moderna”, caracterizada por la centralizacién y
unificacién de funciones y prestaciones (tanto territoriales como por oficios o
grupos sociales) y por la produccién de informacién, en el marco del proceso
de mercantilizacién del sistema previsional, paradigma de la “reforma social”
neoliberal. Entre 2003 y 2015 se le delegaron nuevas facultades y funciones
en un marco muy distinto: el “retorno del Estado al centro de la escena” en la
proteccién social (Danani ez al., 2018) se materializé en una importante am-
pliacién de prestaciones, que hizo de la ANSES arena de luchas politicas, pero
también centro articulador de diversos ministerios (Desarrollo Social, Salud,
Educacidn, Trabajo). Su presencia en las politicas publicas y su capacidad para
poner en marcha grandes operativos (especiales u ocasionales), asi como un
sistema capaz de soportar, procesar y cruzar informacién con otros organismos
(RENAPER, AFIP, Direccién de Migraciones) explica no solo su crecimiento,
sino también ese rol de “organizador” de prestaciones que desbordaron en
mucho a la seguridad social “tradicional”, intensificado durante la pandemia.
También el desarrollo territorial aportd a ese peso creciente: las 145 oficinas y
Unidades de Atencién Integral (UDAI) que se encontraban distribuidas y en
funcionamiento en todo el pais en 20006, escalaron a 326 en 2012, a 348 en
2015,a374 en 2019 y a 376 a comienzos de 2021;” en resumen, la cobertura
territorial también tendi6 a extenderse, mds alld de gobiernos y proyectos de
uno u otro signo.®

Corresponde hacer una tltima mencién a la constitucién y administracion
del Fondo de Garantfa de Sustentabilidad (FGS) creado en 2007 en el dmbito
institucional de la ANSES y dirigido por un consejo cuya presidencia corres-
ponde al titular de la Direccién Ejecutiva del organismo (Decreto de creacién
897/2007). En ese origen, se le asigné la funcién de constituirse como fondo
anticiclico frente a eventuales insuficiencias de recursos del sistema previsional
publico. El fondo crecié a partir de fines de 2008, con la reestatizacién completa
del sistema previsional, al nutrirse de las cuentas individuales de los aportantes
del régimen de capitalizacién, al punto que, de acuerdo con datos de la ANSES

y del INDEC, en 2015 llegé a representar un 11,2% del PIB.

7 También 167 oficinas. Informacién de la pdgina del organismo (anses.gob.ar), tltima entrada
22/9/2021.

8 En Danani y Hintze y equipo (2019) describimos la extendida y diversa presencia territorial
de la ANSES hasta 2015. Su peso se analiza también en Danani ez a/. (2018).
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A continuacién presentamos las modificaciones institucionales experimen-
tadas en la Seguridad Social en el periodo de andlisis.

Un cambio paradigmiético: 2015-2019

Este “cambio paradigmdtico” al que aludimos para el periodo excede mucho
el campo de la seguridad social y, por el contrario, se vincula con aquella
referencia a los proyectos politicos referidos en la introduccién del libro y en
la presentacién de este capitulo. Brevemente, podemos decir que, atn con la
cautela que debe tenerse para no homogeneizar estrategias que fueron clara-
mente distintas (aunque casi simultdneas) o bien ignorar una cierta periodi-
zacién posible, puede afirmarse que durante el primer bienio abundaron las
referencias a la necesidad de control del gasto publico y de disminucién del
déficit fiscal, que sin embargo coexistieron con politicas que en buena medida
pueden considerarse expansivas, tanto por los instrumentos como por sus efectos
(crecimiento de los ingresos laborales e ingresos fijos, incluso del gasto publico)
(Beccaria, Danani y Rottenschweiler, 2018). Hacia fines de 2017, en cambio,
las intervenciones adquirieron mds coherencia, en direccién contraria a aquella
centralidad del Estado nacional de la que hablamos mds arriba: disminucién
del gasto, politicas que atendieron mds abiertamente las demandas de sectores
empresarios, especialmente las referidas a la disminucién de la carga tributaria y
a la flexibilizacién del mercado laboral. Ello comenzé con una presién a la baja
de los salarios reales (principalmente, del salario minimo, vital y mévil, sobre el
que el Ministerio de Trabajo tiene incidencia directa, en la negociacién de ese
afo) y continué con el envio de los proyectos de reforma tributaria, laboral y
previsional a partir de octubre.

En el 4mbito especifico al que se refiere este capitulo, el discurso institu-
cional en este lapso se apegé al de la transparencia, la “cultura de integridad y
cumplimiento” con la que deberian actuar los agentes de la ANSES y al valor
de la presencia “donde estd la gente”. Aunque las UDAI y los operativos “el
Estado en tu barrio” (con otros organismos publicos) preexistian largamente,
fueron presentados como novedosos, invocando esas mismas légicas.

Como clave de lectura general, puede decirse que el periodo 2015-2019 se
caracteriz6 por una “doble restriccién” en las politicas llevadas adelante por la
ANSES. Doble restriccién, en primer lugar, porque se repuso un mds estricto
principio contributivo de proteccién, principalmente respecto del sistema
previsional (que por su peso y por las propias caracteristicas del contributivis-
mo, hizo menos distributivo el gasto en su conjunto). En esa direccién, los
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cambios (principalmente, los del sistema previsional) tendieron a afianzar la
l6gica de la separacion de fuentes, lo que significa que las erogaciones de cardcter
contributivo tienden a ser atendidas con recursos contributivos provenientes
de impuestos al trabajo, mientras los gastos de naturaleza no contributiva se
financian con aportes del Tesoro, provenientes de rentas generales (Beccaria,
Dananiy Rottenschweiler, 2018).” En segundo lugar, se desligd de buena parte
de aquellas politicas “no tradicionales” que habian implicado coordinacién con
otras dreas ministeriales, como Conectar Igualdad y Progresar.

Encontramos tres grandes hitos representativos del periodo: 1) en abril de
2016 (a cuatro meses de su asuncién), el nuevo gobierno sancioné el Decreto
593/2016, mediante el cual se incorpord a Ixs trabajadorxs monotributistas de
categorias medias y bajas a la base de beneficiarixs de las asignaciones fami-
liares contributivas.'” Como se verd mds adelante, la medida —muy discutida
durante el gobierno kirchnerista, que se habia negado a concretarla— expandié
la cobertura de ese componente de la seguridad social. 2) En julio del mismo
afo fue sancionada la Ley 27260, conocida como “ley 6mnibus”, mediante la
cual se aprobaba un proyecto del Poder Ejecutivo Nacional para la creacién del
Programa Nacional de Reparacién Histérica para Jubilados y Pensionados. A
solo seis meses de asumir, entonces, el gobierno proponia que la Administracién
Nacional de la Seguridad Social (ANSES) pagara a jubiladxs y pensionadxs
las deudas derivadas de incorrectas liquidaciones iniciales o actualizaciones.
Simultédneamente, por la misma ley se cred la pensién universal para el adulto
mayor (PUAM). La denominacién de “ley émnibus” se originé en que, al mismo
tiempo, se ponia en marcha un régimen extraordinario de “sinceramiento fiscal”
para bienes no declarados ante la autoridad impositiva, cuyo producido —se
decia— solventaria el pago de las deudas anteriormente reconocidas. 3) Final-
mente, en diciembre de 2017 se sanciond la Ley 27426 (llamada de Reforma
Previsional), que introdujo dos grandes modificaciones: la de la férmula de
movilidad vigente desde 2009, a partir de definir la inflacién como principal
factor (en lugar de la recaudacién y la evolucién de los salarios), asi como por la
postergacion de la aplicacién del periodo sobre el cual se calculaba la movilidad;

? Ese esquema valié tanto para el disefio de la proteccién social, como para las cuentas finan-
cieras de la ANSES.

19 Lxs monotributistas son trabajadorxs independientes que aportan al Régimen Simplificado
para Pequefios Contribuyentes, siempre que cumplan requisitos de ingresos brutos (bajos y medio
bajos) y superficie (limitada) para la actividad. Este esquema impositivo simplificado da acceso al
sistema de seguridad social (asignaciones familiares, seguro social de salud y sistema previsional,
al retiro) mediante los aportes correspondientes, a cargo de Ixs titulares. Ver capitulo 2.
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y la introduccién de un procedimiento de estratificacién de beneficiarixs respecto
de ingresos y garantias entre quienes hubieran accedido al beneficio con aportes
regulares completos o via la moratoria (en beneficio de Ixs primerxs, claro estd).

De este modo, a las prestaciones contributivas y no contributivas de la
seguridad social conocidas hasta entonces, en 2016 el gobierno incorporé la
PUAM y en 2017, una parte de las pensiones no contributivas (PNC) que es-
taban en el Ministerio de Desarrollo Social (Decreto 746/2017). La PUAM es
una pension consistente en un beneficio monetario no contributivo, orientado
a toda la poblacién de 65 afios y mds que no pueda acceder a una jubilacién
ordinaria por no cumplir con los requisitos contributivos (treinta afios de aportes
en la seguridad social). Si bien su creacién inicialmente implicé que se sumaba
un nuevo derecho, distintos dispositivos presentes en su disefio original, o que
fueron agregdndose, pusieron en entredicho —o degradaron— esa condicién.
La degradé como derecho la determinacién del beneficio en el 80% del haber
previsional minimo; e facto la puso en entredicho el hecho de que la edad para
el acceso a la misma fuera fijada en 65 afios, pues con ello se postergd cinco
anos la edad a partir de la cual las mujeres obtendrian proteccién (respecto de
los 60 anos para la jubilacién). Asimismo, esta pensién no conlleva el derecho
a una pension por fallecimiento y es incompatible con cualquier otro beneficio
de la seguridad social, pues ninguna persona que sea titular de un beneficio
puede acceder a una pensién derivada de su cényuge. Finalmente, en el curso
del proceso de implementacién fue perdiendo el caricter incondicional con
el que habia sido anunciada, asi como la posibilidad de desempefio laboral
simultdneo, e inclusive posteriormente se fijaron criterios socioeconémicos —
sobre todo patrimoniales— para su otorgamiento. En esta caracterizacién inicial
debemos sefialar que, en relacién con su financiamiento, la PUAM sigui6 el
mismo destino que otros beneficios no contributivos, al seguirse el principio de
“la separacién de fuentes” que ya mencionamos: en efecto, su financiamiento
estd a cargo del Tesoro nacional, mientras las moratorias —por caso, politicas
que significaron un modo muy distinto de abordar la desproteccién en la edad
adulta— se financian directamente con recursos generales de la ANSES. An-
ticipada esta cuestién, en el apartado correspondiente a cobertura horizontal
retomaremos el andlisis del proceso y de los resultados en términos directamente
protectorios. Recordemos que, en simultdneo, la ANSES fue desprendiéndose
de los programas interministeriales consignados anteriormente.

Un aspecto a destacar es el impacto que tuvo sobre la seguridad social la
reforma ministerial de setiembre de 2018, que significé un cambio fundamental
en su dependencia, pues las competencias referidas al tema se separaron de las
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referidas al trabajo, y la ANSES quedd incluida en el drea de Desarrollo Social."!
Corresponde decir que este cambio no es explicable desde la concepcién que
el gobierno de entonces tenia de la seguridad social, cuyos beneficios conside-
raba que debian derivar directamente de la historia laboral contributiva de las
personas. Por ello, entendemos que habria obedecido al propésito de dejar al
organismo bajo el control de una figura protagénica del proyecto partidario y
gubernamental: Carolina Stanley, hasta entonces ministra de Desarrollo Social
y que habia ocupado idéntico cargo entre 2011y 2015 en la Ciudad de Buenos
Aires, durante la gestién de Mauricio Macri como jefe de Gobierno.'*

En realidad, la modalidad de gestién habia sido dmbito de reforma antes
de la reestructuracién ministerial. En efecto, en abril de 2018 y mediante el
Decreto 339/2018 fue dispuesto el “modelo de gestién unificada - ventanilla
tnica social”, en el que la seguridad social y, especialmente, la ANSES se vieron
doblemente implicados. En primer lugar, directamente por ser parte de los
organismos incorporados en el esquema y por gestionar parte de los trdmites
también incluidos; en segundo lugar —y mds importante— porque (una vez mds)
se encomendd a la ANSES la coordinacién de la ejecucién de las acciones de
esta modalidad, que involucraba a diversos ministerios y dependencias (art. 6)
(ANSES, 2017 y 2019).

La “ventanilla tinica” es en general definida como una “plataforma de servi-
cios, pensada y disenada para crear un tnico medio digital” y que, postulando
los principios de simplificacién, transparencia y coordinacién, se propone
ofrecer la posibilidad de realizar en un mismo lugar un conjunto de trimites,
correspondientes a distintos organismos, evitando asi el desplazamiento de Ixs
ciudadanxs (Baulo ez 4l., 2018). En su origen estuvo especialmente vinculada
con el dmbito comercial, y la irrupcién masiva de los medios y canales digi-
tales hace que en la actualidad sea especialmente referida en el e-comercio o
comercio electrénico y la banca electrénica (“ventanilla Gnica electrénica”),
siguiendo los principios de la simplificacién administrativa y registral (Pando
y Ferndndez Arroyo, 2017).

" Nos referimos a la reforma de la Ley de Ministerios, sancionada por Decreto de Necesidad y
Urgencia 801/18, a través del cual se redujo el ndmero de carteras de los veintitrés existentes a
inicios de ese afio, a diez. Los mecanismos fueron fusiones y traslados de competencias y depen-
dencias de organismos autdrquicos, como el caso de la ANSES que analizamos.

12 En cambio, Dante Sica, quien era ministro de Produccién y que por la fusién de este ministerio
con el de Trabajo queds al frente de ambas 4reas, no pertenecia al nicleo duro de los dmbitos
de decisién de la Alianza Cambiemos.
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Como tal, la modalidad de ventanilla Ginica es una de las tantas iniciativas
que suelen enumerarse en lo que se denomina “gobierno electrénico”, con una
historia ya relativamente extendida en distintos paises, aunque puede decirse que
la Argentina registra cierta demora en su desarrollo. En el caso de la creacién
de la ventanilla dnica social del Decreto 339/2018, se afirmaba que la gestion
unificada simplificarfa los trdmites presenciales de ese cardcter. Los primeros
organismos en ser incorporados a este esquema fueron los de Trabajo y Empleo,
Desarrollo Social, Educacién, Transporte, Energfa e Interior, y organismos
como el PAMI y la ANSES. Entre los trdmites, se destacaban la solicitud de
tarifa social federal para servicios publicos, documento nacional de identidad y
pasaporte, planes sociales y pensiones no contributivas. Todo ello fue inscripto
en una politica de modernizacién basada en la reingenieria de procesos y en la
utilizacién de tecnologias duras (Cardozo, 2019).

El proceso estuvo marcado por una alta conflictividad, principalmente frente
a los sectores sindicales. En efecto, los grupos mds combativos y con peso en
el sector publico, enfrentados al gobierno de la Alianza Juntos por el Cambio,
y nucleados en la Central de Trabajadores de la Argentina (CTA), presentaron
una cerrada resistencia a la propuesta, a partir de la critica a dos puntos: la
defensa de los puestos de trabajo y la de los derechos sociales que eran materia
de los trdmites incluidos en esta modalidad de gestién. Estd claro que cada eje
tenfa como referencia un interlocutor social y politico diferente: Ixs trabajadorxs
publicxs en el primer caso, base social de la organizacién gremial, y la ciudadania
(usuarixs de los servicios), en el segundo. En la postura de la Asociacién Traba-
jadores del Estado-CTA, la defensa del empleo publico y los derechos sociales
de la ciudadania se identificaban y reforzaban reciprocamente, mientras como
contrapartida la politica era denunciada como un mecanismo de reduccién
del empleo piblico, de achicamiento del gasto social y de despolitizacién de
la gestién (Fundacién Germdn Abdala, 2018)." La triple “acusacién” es difi-
cilmente rebatible, sobre todo porque Ixs propixs funcionarixs suscribirian los
tres objetivos como en si mismos deseables para la politica general. En cambio,
es més discutible que todo ello ocurrirfa en virtud del esquema de “ventanilla
tGnica” (y no de una politica general que se proponia tales objetivos y que la
precedia instrumentalmente) y mds dificil atin es desconocer la necesidad

13 “Los estatales aprendimos que detrds de cada expediente, de cada gestién, de cada turno hay

una familia, hay necesidades y hay derechos” y “Esta relacién directa [entre puestos de trabajo
en el sector publico y derechos ciudadanos] significa que la rebaja de nuestros derechos es menos
bienestar para el Pueblo”; estas son, probablemente, las dos expresiones mds elocuentes de ese
posicionamiento en el documento que citamos (Fundacién Germdn Abdala, 2018).
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(obligacién) de la bisqueda de mayor eficiencia y de mejoras en la atencién
de los ciudadanos en el sector publico. Las condiciones en las que se desarrolld
el conflicto no permitieron discriminar los problemas a resolver y la dindmica
del conflicto no trascendié la puja de intereses y enfrentamientos inmediatos.

Otras dos transformaciones destacan por su importancia en esta dimen-
sién. La primera refiere al FGS. En 2016, la Ley 27260 autorizé el recurso
al fondo para el pago de las deudas reconocidas, lo que implicé un cambio
de sus objetivos; el fondo sigui6 siendo cuantitativamente relevante, con una
leve caida en el periodo 2015-2019 de su peso con respecto al PIB (de 11,2%
en 2015 al 11,1% en 2019). En 2020, ya en el siguiente periodo de gobier-
no que analizamos, y en linea con la fuerte caida del PIB en un 9,9% como
consecuencia de la crisis econdémica asociada a la covid-19 y el aumento en
términos reales de los activos del fondo, el FGS representé el 13% del PIB. En
cuanto a la estructura de inversiones, desde su creacién siempre se concentré
en titulos publicos del gobierno nacional, por lo que las diferencias deben
observarse en otros componentes. Entre 2011 y 2015 se habia hecho hincapié
en la inversién en proyectos productivos y de infraestructura, componente que
representaba el 12,9% del total de la cartera del FGS a diciembre de 2015, y
que en el periodo de gobierno de Macri perdié peso, hasta que en diciembre de
2019 representd solo el 3,7% del total de la cartera. Esa tendencia se acentué
durante la presidencia de Alberto Ferndndez, ya que en diciembre de 2020 y
junio de 2021 la participacién de los proyectos productivos cayé al 2,1% y
1,5%, respectivamente.

La segunda transformacidn significativa, relacionada con la primera, fue
la expansién de la linea crediticia de la ANSES. En efecto, en julio de 2017 se
ampli6 el otorgamiento de créditos personales a otrxs titulares de prestaciones
como posibilidad de inversién del FGS (Decreto 516/2017); de ese modo fue-
ron alcanzados jubiladxs y pensionadxs (tarjeta ARGENTA), destinatarixs de la
PUAM, de pensiones no contributivas, de la AUH vy de la asignacién familiar
por hija e hijo (AUH). En visperas de las elecciones presidenciales de 2019, el
organismo relanzd la linea crediticia y amplié montos y facilidades de pago, de-
clarando como objetivo impulsar el consumo y disminuir el efecto de la inflacién.

En diciembre del 2015 la cartera de préstamos personales en el marco de
la tarjeta ARGENTA representaba el 2,4% del total del FGS. A diciembre de
2019 ese porcentaje se habia mds que duplicado, llegando al 5,2%. A su vez,
la mencionada ampliacién de los préstamos a otrxs beneficiarixs a partir del
2017 representd, para diciembre de 2019, un 3,2% de la cartera de créditos.
Al sumar el total de créditos a beneficiarixs de la seguridad social, se llega a que
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el 8,3% del total de la cartera del FGS se destinaba a dicha actividad en 2019,
contra el 2,4% en 2015. El argumento oficial defendi6 esa ampliacién por lo
“conveniente” de las tasas de interés del organismo, por comparacién con las
bancarias y con las de prestamistas informales, y por la condicién de los créditos
como facilitadores de la denominada “inclusién financiera”.!*

Nos detenemos en este tltimo punto, el impulso a la “inclusién financie-
ra’, un fenémeno relativamente reciente, cuya comprension exige andlisis mds
cautelosos, a fin de descifrar lo genuinamente “nuevo”, y también las inercias.
Para contribuir a descifrar la cuestién, digamos que la expresién “inclusion
financiera” es solo una parte de un proceso mds amplio que —siguiendo a Ixs
especialistas— denominaremos “inclusién bancaria y financiera” como dimensién
de la desigualdad social (Luzziy Wilkis, 2018). La primera estd referida al acceso
a cuentas bancarias, mientras la segunda alude a la participacién en el circuito
de crédito (préstamos, financiacién, etcétera), en ambos casos principalmente
de los hogares (Luzzi, 2017).

Puede decirse que en ambos procesos se pone a prueba la capacidad de “hacer
agenda” de los organismos multilaterales. En la Argentina el recorrido se inici6
con la bancarizacién de receptores de transferencias monetarias a comienzos de
la primera década de este siglo y continué con la incorporacion de programas
de crédito para consumo, como fue el caso de la tarjeta ARGENTA, ya men-
cionada. Dado que hemos presentado la situacién del FGS y la composicién de
su cartera de crédito, a continuacién nos concentramos en la arista financiera
del asunto, aunque mds adelante aludiremos al papel central de la ANSES en
el avance de la bancarizacion en el periodo que estudiamos.

En términos generales, lo distinto del proceso de inclusién financiera y
crediticia en los Gltimos anos ha sido el deslizamiento del crédito, de su histé-
rica condicién instrumental para el acceso al consumo (en sus inicios de bienes
durables y en las tltimas décadas ampliamente extendido con el uso de tarjetas

4" En una entrevista periodistica, el Director Ejecutivo de la ANSES afirmaba que de las encuestas
realizadas por el organismo surgfa que el 50% de los créditos se usaba para “mejoramiento de
la vivienda” y para pagar deudas a tasas mds convenientes que las disponibles para familias de
bajos recursos. La “inclusién financiera” se reitera una y otra vez como objetivo (Basavilbaso,
“Podemos dar hasta $124.000 millones en préstamos de la ANSES”, 11/6/2019. Fuente: https://
www.cronista.com/economiapolitica/Basavilbaso-Podemos-dar-hasta--124.000-millones-en-
prestamos-de-la-Anses-20190610-0061.html). Un estudio de CEPA (2019) indica que la tasa
ofrecida por la ANSES era menor a la del mercado, pero que desde su inicio se habfa incremen-
tado sensiblemente. El costo financiero total (CFT) para los préstamos a veinticuatro cuotas era
del 27,42% en julio de 2017 para todas las categorias de destinatarios, mientras que en 2019 el

CFT estd diferenciado por categoria y va del 47,16% al 54,14%.
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de crédito) a ser objetivo mismo de la politica socioasistencial. Estos cambios
han estado relacionados tanto con el esquema de la proteccidn social como
con las cuentas financieras de la ANSES, también es distintiva la expansién del
endeudamiento para el acceso a bienes no durables." Diversos autores que han
estudiado los procesos de endeudamiento de los sectores de menores ingresos
advierten que estos llegan a convertirse en una trampa que reproduce circulos
viciosos de pobreza (Villarreal, 2004) o que, en muchos casos, se enfrenta la
paradoja de la inclusién bajo un alto grado de subordinacién, al verse aquellos
grupos sometidos a condiciones gravosas (Wilkis, 2014; Chahbenderian, 2015).
Sobre el caso particular que analizamos aqui (créditos ANSES), datos del
mencionado estudio de CEPA (2019), que analiza la relacién entre la pérdida
de poder adquisitivo y el nivel de consumo, ilustran la magnitud del endeu-
damiento de los tomadores de crédito entre 2017 y 2019. Segun datos de la
ANSES, el porcentaje de beneficiarixs endeudadxs, incluyendo montos no
cancelados previos al periodo que corre entre julio de 2018 y junio de 2019,
representa el 92% para el caso de titulares de AUH, 36% para receptores de
PNC, 44% para beneficiarixs de la PUAM, 26% para jubiladxs y pensionadxs
y 31% para titulares del Sistema Unico de Asignaciones Familiares (SUAF).
En sintesis, el ciclo 2003-2015 habia colocado a la ANSES en un lugar
central de la gestién de las politicas sociales, ampliatoria de la mirada de la se-
guridad social, que habia incluido una funcién anticiclica de sus activos y que
habia incorporado nuevas politicas y programas que cambiaron su impronta
previsionalista y contributivista tradicional. En cambio, el periodo guberna-
mental 2015-2019, por un lado, retorné a aquella concepcién tradicional y
con la especifica creacién de la PUAM y del Programa de Reparacién Histérica
dio lugar a varios cambios que ajustaron el funcionamiento a esa concepcién:
clara distincién en el acceso a beneficios de naturaleza y jerarquias diferenciales;
separacién de fuentes acorde con esa orientacién, restitucién de la proporcio-
nalidad entre aportes y beneficio (incompleta, por cierto, pero que marcé una
reorientacion sustancial de las politicas) y, finalmente, un cambio fundamental,
que analizaremos al abordar la cobertura horizontal. Por otro lado, volcé al
organismo hacia el mercado, dando forma a un sistema de proteccién social

15 Nougués (2019) hace un andlisis de los aspectos medulares del fenémeno crediticio en esta
etapa y Nougués (2020) propone el concepto de “politicas sociales de endeudamiento” para
aludir a aquellas que materializaron la inversién de la relacién entre consumo y satisfaccién de
necesidades y crédito en las politicas sociales y entre la condicién y relacién deudxr-acreedxr
entre Estado y ciudadanxs. Para un andlisis de la misma cuestién como asunto global y en otras
geografias, ver Lavinas (2020).
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entramado en procesos de financiarizacién creciente (Chahbenderian, 2018;
Guiménez, 2019).

Con respecto a la dimensién institucional y de la gestién en particular,
los cambios en la arquitectura fueron notables, tanto antes como después de
la reforma ministerial de septiembre de 2018, particularmente, por el cam-
bio de dependencia (al incluirse a la ANSES bajo la 6rbita del Ministerio de
Desarrollo Social), pero también por procesos de fusién y reordenamientos
de personal; por supuesto, esto tltimo fue ocasién para renovados conflictos
laborales. Corresponde senalar que la politica de produccién y difusion piiblica
de la informacién estadistica, un aspecto que habia sido muy criticado durante
el periodo 2003-2015 (y que llevaba la impronta del gobierno nacional de en-
tonces) mejord sustantivamente en este periodo. Finalmente, y respecto de la
perspectiva de género, que en el periodo siguiente tendria fuerte presencia: fue
incluida, aunque predominando un enfoque de “capacitacién del personal” en
la temdtica, lo que se hizo visible especialmente en las “iniciativas estratégicas”
del afo 2019 (ANSES, 2019; ya que de enero de ese afo data la Ley 27499,
conocida como “Ley Micaela”). Mucho menor, en cambio, fue la atencién que
se prestd a esta perspectiva en términos de la orientacién de las politicas en si
mismas (la cuestion es el eje del capitulo 5 de este libro).

Cambio de gobierno, ;cambio de ciclo?: 2019-2021

En el discurso con el cual el 1 de marzo de 2020 dio por inaugurado el 138°
periodo de sesiones del Congreso de la Nacién, y a menos de tres meses de
haber asumido la presidencia, Alberto Ferndndez mencioné especificamente a
la ANSES. “Hemos encontrado una ANSES desfinanciada por la destruccién
de fuentes de trabajo, la caida del salario real y los cambios impositivos. A ello
se sum§ el hecho de que el Estado nacional, entre 2016 y 2019, se financid
con los recursos de los jubilados, haciendo que al momento de nuestra llegada
al Gobierno casi el 70% del Fondo de Sustentabilidad estuviera compuesto
por bonos ptiblicos”. Se refiri6 a su vez a la pérdida del poder adquisitivo del
sector previsional por el cambio del indice de movilidad jubilatoria (diciembre
de 2017) y al incremento de la desigualdad entre los haberes producido durante
el periodo gubernamental que terminaba, y anuncié el envio al parlamento
del proyecto de ley modificatorio de los regimenes jubilatorios especiales para
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miembros del Poder Judicial, del Ministerio Publico y del Servicio Exterior de
la Nacién.'¢

La exposicién de este diagnéstico permite decir que, aunque moderada-
mente, los ingresos (“la demanda”) volvian al centro de las preocupaciones
de la politica oficial. Decimos “volvia”, porque claramente la concepcién
acerca del crecimiento y el bienestar se desmarcaba de la impronta “ofertista”
del gobierno de Juntos por el Cambio (sobre todo, en su segunda mitad). Y
también decimos “moderadamente”, porque ese posicionamiento coexistia con
explicitas referencias a la pretensién de llegar a un acuerdo con los acreedores
privados y, principalmente, con el Fondo Monetario Internacional (FMI), a
fin de encontrar “una salida” al inaudito endeudamiento de corto plazo que
habia legado aquel dltimo gobierno. En ese marco, las politicas de ingresos eran
aludidas tanto en una perspectiva operativa para resolver los problemas sociales
mis acuciantes (literalmente, pobreza, indigencia y hambre) como en clave de
renovados fundamentos para concretar “el nuevo contrato de ciudadania social”
en distintas dimensiones, que habia anunciado Alberto Ferndndez en el discurso
de asuncién del 10 de diciembre de 2019. Aquel mismo tono de denuncia se
reiterd en ocasién de la inauguracién de las sesiones anuales, cuando sefialé que
“mds de cinco millones de argentinos y argentinas, que son parte de los sectores
mas vulnerables de nuestra sociedad, se endeudaron con la ANSES a altas tasas
de interés solo para cubrir otras deudas que los apremiaban”. Ese fue uno de
los nueve puntos con los que destacé la “situacién extremadamente delicada”,
tanto en el tejido social como productivo, que su gobierno habfa encontrado.

Las primeras medidas derivaron de la Ley de Solidaridad Social y Reac-
tivacién Productiva (Ley 27541 del 21/12/2019) que declar6 la emergencia
publica en materia econdmica, financiera, fiscal, administrativa, previsional,
tarifaria, energética, sanitaria y social, delegando en el Poder Ejecutivo facultades
especiales. En lo que hace a la seguridad social, la medida mds importante —y
de mayor repercusion, ya que el sistema previsional tiene “posicién dominante”
en el conjunto— fue la suspensién por 180 dias de la férmula de movilidad
vigente hasta entonces (Ley 27426 de 2017), suspensién en el marco de la cual
se otorgd al Poder Ejecutivo la facultad de disponer aumentos discrecionales

!¢ El nuevo Régimen Jubilatorio para Magistrados y Funcionarios del Poder Judicial y Ministerio

Pdblico de la Nacién (que incluye a funcionarios del Servicio Exterior de la Nacién) fue apro-
bado el 6 de abril de 2020 por Ley 27546. Las modificaciones mds importantes se produjeron
en los requisitos de edad, afios de servicios, cdlculo del haber inicial y topes (en todos los casos,
limitando los beneficios) y en el aumento de aportes y contribuciones para el financiamiento
del régimen especial.
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de los haberes previsionales del régimen general, con periodicidad trimestral,
fijindose la sola condicién de atender “prioritariamente a los beneficiarios
de mds bajos ingresos” (art. 55). Recordemos, asimismo, que la movilidad
previsional proporciona la férmula para la movilidad de otras prestaciones de
la seguridad social, tales como las asignaciones familiares, incluida la AUH
(de alli que antes hablamos de “posicién dominante”). El capitulo previsional
de la emergencia declarada por la ley se completaba con la formacién de dos
comisiones integradas del mismo modo (“Ministerio de Economia, Ministe-
rio de Trabajo y miembros de las comisiones del Congreso competentes en la
materia”): la primera deberia elaborar en aquel mismo plazo una propuesta de
nueva férmula de movilidad; la segunda deberia estudiar de manera integral
los regimenes especiales y diferenciales, proponiendo un nuevo esquema de
actualizacién y movilidad de los haberes de los mismos (art. 56).

Ello muestra que el nuevo gobierno trafa —si no un “proyecto”, al menos—
una pretensién de reforma “a la baja” del gasto previsional, concentrando la
atencién en —o empezando por— los regimenes diferenciales y especiales. Tres
puntos ayudardn a presentar correctamente esta observacién (“correctamente”
en términos del objetivo que anima esta observacién): a) se trata de una pre-
tensién comprensible, en el contexto de un gasto previsional total que implica
el 39,2% del gasto publico total, y que es el primer componente explicativo del
aumento del gasto publico total de los tltimos anos; b) es una preocupacion
compartida de nivel global y a la que ningtin pais escapa; ¢) aunque desde
perspectivas y con proyectos muy diferentes entre si, el esquema de regimenes
diferenciales y especiales vigente viene siendo senalado por sus debilidades en
términos distributivos, de justicia y de sustentabilidad relativa.'”

El aumento de la Ley 27426 en diciembre de 2019 ya habia sido liquidado
y los recibos emitidos, por lo que ese aumento quedé firme, agregandosele un
subsidio extraordinario (mds conocido como “bono”) de $2.000 en ese mes
por cada hija o hijo (hasta cinco) para la AUH, y de igual monto para bene-
ficiarias de la asignacién universal por embarazo (AUE); y otro subsidio de
hasta $5.000 para jubiladxs y pensionadxs del Sistema Integrado Previsional
Argentino (SIPA), titulares de PUAM y de PNC pagadas por la ANSES, que
se cobrarian en diciembre 2019 y enero de 2020. Para recibir el beneficio,

17" Por caso, también el Plan de Gestién 2019 de la Direccién de Planeamiento de la ANSES
habfa incluido en su “Plan por etapas” el objetivo de “Proveer la informacién necesaria para el
andlisis, revision y propuesta de reformas al sistema previsional con énfasis en los Regimenes

Especiales y Diferenciales” (ANSES, 2019: 10-12).
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las personas debian percibir un tnico haber. Vale aclarar que la “unidad” del
célculo para la asignacién del subsidio fue la persona (v. g., por titular) y fijaba
el tope en $19.067,93, resultante de sumar $5.000 a los $14.067,93 del haber
minimo, lo que hizo que el monto final del subsidio fuera en cada caso la suma
necesaria hasta alcanzar aquel monto.'

Siempre invocando la situacién de emergencia declarada por la Ley 27541,"
en febrero de 2020 se anuncié la suspension del incremento del 11,6% co-
rrespondiente a la férmula de movilidad previsional para el mes de marzo y
en su lugar se decidié una movilidad dividida a partir del monto del haber,
fijindose un incremento general del 2,3% mds una suma fija de $1.500 (De-
creto 163/2020). También en esta ocasién la decisidn se hizo extensiva a AUH
y asignaciones familiares. Segtin el organismo, para estos beneficios y para las
minimas previsionales (un 87% del total de los beneficiarixs de la seguridad
social y un 75% de Ixs previsionales) el procedimiento implicé un incremento
del 13%.% Para el resto, en cambio, result6 en pérdida del poder adquisitivo
respecto de la férmula de movilidad antes vigente. La medida fue justificada
en la necesidad de apoyar a los grupos mds vulnerables, mientras estaban en
estudio modificaciones de fondo, sujetas también a la definicién del presupues-
to prorrogado. Mientras tanto, se definfa la negociacién de la deuda externa.

En junio la movilidad fue idéntica para todos los beneficios, con un 6,12%
directo (Decreto 495/2020; Chiesa, 2021). A partir de entonces, dos prérrogas
sucesivas cubrieron transitoriamente la falta de la nueva ley, que atin no habia
sido aprobada, lo que ocurrié recién en marzo de 2021. Se trataba de la Ley
27609, aprobada el 29 de diciembre de 2020, que fue aplicada por primera
vez en el primer trimestre de 2021 (marzo), al cabo de un proceso de nego-
ciaciones rispidas en el propio bloque oficialista, que en el recinto modificé la
férmula originalmente enviada y pactada. Su composicién retoma el espiritu

¥ Mirado en conjunto, la ANSES estimé que la medida tendrfa un impacto positivo en los
haberes de hasta 12% para la AUH y asignaciones familiares y hasta 8% para los jubiladxs
(ANSES Noticias, 23/12/19).

19 La aclaracién es importante porque, al igual que sucede hace décadas, rondan a este proceso
posibilidades de judicializacién de los reclamos por la suspension de la férmula de movilidad
durante el afo 2020. Presentaciones realizadas en distintos tribunales del pais fueron respon-
didos con fallos no idénticos, a favor y en contra de la declaracién de inconstitucionalidad de
la medida, y también con intimaciones a procedimientos variables (recdlculo, anulacién de la
medida o limitacién de su ejecucidn, sin mds consecuencias). Deberd atenderse el curso de los
hechos y acciones para saber el resultado definitivo.

% Fuente: ANSES Noticias, 14/2/20: “Las jubilaciones, pensiones minimas y la AUH aumentan
el 13%”.
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y las coordenadas de la primera Ley de Movilidad (Ley 26417 de 2008), en el
sentido de que se calcula a partir del 50% de la variacién de los salarios (indice
RIPTE o indice de salarios, el que resulte mayor) con el 50% de los recursos
tributarios de la ANSES.

El endeudamiento fue otro tema y dimensién a los que dimos importancia
al tratar el periodo anterior. A este respecto, una medida de peso fue la baja
en la tasa de interés en los créditos de la ANSES vy la suspensién del cobro de
cuotas por tres meses. La reduccién de los intereses de los préstamos fue de
entre 11 y 12 puntos porcentuales en diciembre de 2019. Posteriormente y
de manera adicional, en el marco de la pandemia y de sus efectos negativos
sobre la poblacién vulnerable, se suspendié y se condoné el pago de intereses
durante 2020 de los créditos otorgados en el marco de estas lineas, con una
rebaja adicional de la tasa de interés. Podemos ver los efectos de estas medidas
cuando observamos que la participacién de los préstamos a Ixs beneficiarixs y
no beneficiarixs del SIPA cay6 al 5,8% del total del FGS en diciembre de 2020
y al 5% en junio de 2021, cuando en diciembre de 2019 ese porcentaje habia
representado, como ya mencionamos, el 8,3%.

En un momento en que la proteccion social aparecia centrada en el proble-
ma del hambre, la ANSES firmé un convenio con el Ministerio de Desarrollo
Social (MDS) para instrumentar en conjunto la Tarjeta Alimentar, sumando al
proceso su estructura territorial y bases de datos.”' Esto puede visualizarse como
senal de que el organismo comenzaba a abandonar la impronta previsionalista
y contributivista que le habfa impuesto el gobierno anterior, proceso que se
verfa acentuado fuertemente con la pandemia.

El 3 de marzo se registré el primer caso de coronavirus en el pais y el 20
del mismo mes fue declarada la cuarentena con el aislamiento social preventivo
y obligatorio (ASPO); a partir de ese momento, lo excepcional se convirtié en
norma, tanto en el pais como en el mundo. Esta afirmacién es particularmente

vdlida para la ANSES.

2 “Para la ANSES es de una enorme responsabilidad acompanar esta politica piiblica de la Tarjeta
Alimentar. El organismo previsional dispone de las Unidades Integrales de Atencion (UDAI), que
estdn en contacto con los actores sociales locales y los municipios. A la ves, nuestras bases de datos nos
permitirdn llegar a argentinos y argentinas que todavia no accedieron a las politicas piiblicas que
estamos llevando a cabo desde el 10 de diciembre, lo que nos permitird ver los casos de quienes no
acceden a los beneficios para poder desplegar el apoyo a la Tarjeta junto con el Ministerio de Desarrollo”.
Declaraciones de Alejandro Vanoli, por entonces director ejecutivo de la ANSES, en ocasion de
la firma del convenio (ANSES Noticias, 16/1/20).
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Entre muchas otras cuestiones, la pandemia trajo a primer plano el papel
del Estado, stibitamente demandado hasta por quienes se han encargado lar-
gamente de denostarlo. Para atender las consecuencias socioeconémicas de la
crisis, el gobierno nacional puso en marcha un amplio conjunto de medidas
de emergencia, a cargo de distintos ministerios y orientadas a diversos sectores.
Con distinto grado de responsabilidad, muchas de ellas requirieron la partici-
pacién de la ANSES. Un proceso no exento de tensiones —entre otras razones,
originadas en el aumento de la carga de responsabilidades y demandas, pero
también en fallas y demoras para adaptar la gestion y la direccién a las condi-
ciones del momento, por cierto extraordinario— fue mostrando una paulatina
recuperacion del rol de centro articulador que mostramos para 2003-2015. Una
vez mds se tratd de una articulacion entre ministerios, a partir de su capacidad
para poner en marcha grandes operativos, capacidad basada en un sistema capaz
de soportar, procesar y cruzar informacién con otros organismos.

La declaracién de la pandemia y las medidas de proteccién que derivaron
de ella dispararon una multitud de intervenciones estatales a escala global,
dificilmente clasificables o estandarizables por la variedad de formatos, disefios
y principios de funcionamiento. Algo similar pasé con estudios e informes
técnicos mds o menos especializados (e integrados entre si), referidos a las
distintas dimensiones de la vida social y personal conmovidas por la situacién,
asi como a reportar las dificultades y efectos de aquellas politicas sobre las
condiciones de vida (y de salud, especialmente) de las poblaciones afectadas.
En términos de proteccion social, una de las tipologias mds difundidas es la
producida por la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT, 2020), que
distingue las medidas segtin una combinacién de la poblacién destinataria y
los objetivos de las politicas: a) medidas para sostener las relaciones laborales
formales (subsidio a néminas salariales y subsidios para la reincorporacién
laboral, afectada por directa merma o pardlisis de la actividad econdmica); b)
medidas de aseguramiento econémico para desocupadxs del sector formal;
y ¢ medidas de seguridad econémica para hogares y personas de muy bajos
ingresos y de la economia informal (OIT, 2020; Benza y Kessler, 2021; Vargas
Hill y Narayan, 2020). En lo que sigue, resumimos las intervenciones mds
importantes que involucraron la gestién de la ANSES, que a partir del 17
de marzo suspendié la atencién al puablico en sus oficinas, y que en nuestro
caso expondremos cronoldgicamente. En la enumeracién incluimos tanto las
acciones de seguridad social, que venia ejecutando y fueron modificadas para
contribuir a paliar la situacién, como nuevas acciones, de naturaleza variada,
cuya implementacién asumié el organismo. Como se verd, ellas podrian ser
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aproximadamente incluidas en la clasificacién que acabamos de resenar, cues-
tién que no interesa por preocupacién “clasificatoria’, sino como aporte de
informacién para la puesta en contexto y eventuales comparaciones (sea para
el elogio, sea para la critica).

Mayoritariamente, estas nuevas medidas fueron puestas en marcha en
los primeros meses de 2020, aunque luego fueron prorrogadas, siguiendo la
extensién de las limitaciones impuestas por la pandemia.?? Durante el mes de
marzo destacan:

i. La extension del seguro de desempleo (equivalente al 70% de la primera
cuota)® hasta tres meses segtin la fecha de finalizacién.

ii. El subsidio extraordinario, equivalente al pago de marzo, parala AUH y
la AE.

iii. El comienzo de la implementacién del ingreso familiar de emergencia
(IFE) transferencia de $10.000 no contributiva y de cardcter excepcional
para desocupadxs; trabajadorxs informales; monotributistas inscriptxs en
las categorias A y B; monotributistas sociales y trabajadorxs de casas parti-
culares. Los tres pagos del IFE se extendieron de abril hasta septiembre de
2020.%

iv. Lasuspension por tres meses del cobro de las cuotas de préstamos otorgados
antes del 25 de marzo de 2020 a beneficiarixs previsionales, PUAM y PNC
y de AE, AE y AUH (extendido posteriormente hasta noviembre de 2020).

v. La suspension del trdmite de supervivencia de jubiladxs y pensionadxs
prorrogada hasta diciembre de 2021, para no afectar el cobro.

2 Lainformaci6n acerca de la pandemia se basa en: “;Qué medidas estd tomando en gobierno?”
(disponible en: https://www.argentina.gob.ar/coronavirus/medidas-gobierno); ANSES Noticias
(disponible en: http://noticias.anses.gob.ar); y en la normativa que se indica en cada caso.

% Fue prorrogdndose en las mismas condiciones y continuaba en agosto de 2021. En junio de
2021 el MTEySS dispuso la percepcién del seguro de desempleo ante una situacién de desvin-
culacién colectiva de Ixs trabajadorxs. “Esto sucederd cuando, de comtn acuerdo, trabajadores
y empleadores rescinden un contrato de trabajo vigente por el cierre de una rama en un esta-
blecimiento, de toda una planta o de toda la actividad de la empresa” (Resolucién 346/2021).
2 ElIFE y el ATP son especificamente analizados en el capitulo 2. Asimismo, en el capitulo 5
el IFE es abordado desde una “lente de género”.
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En abril y mayo de 2020:

vi. Se creé la asignacién compensatoria al salario con el programa de Asis-
tencia de Emergencia al Trabajo y la Produccién (ATP) establecido por
los ministerios de Desarrollo Productivo y Trabajo, Empleo y Seguridad
Social, con el pago a cargo de la ANSES, para trabajadorxs en relacion de
dependencia cuyos empleadorxs cumplan con los requisitos fijados, que
con modificaciones se extendi6 hasta diciembre.

vii. Se prorrogé la inscripcién para la linea de beca de Finalizacién de la
Educacién Obligatoria del Progresar de hasta treinta dias posteriores a la
finalizacién de la cuarentena, se renovaron ofertas de cursos de Progresar
Trabajo y se incorpord la linea Progresar Enfermeria.

viii. Se extendieron los plazos hasta veinticuatro meses para quienes tomaron

créditos ANSES.

ix. Seestableci6 el pago de un refuerzo extraordinario para titulares de la Tarjeta
Alimentar ($4.000 para familias con un hijx; $6.000 con dos o mds hijxs).
Al inicio del ASPO, el organismo presenté problemas que parecieron
estar localizados en la direccién y dieron lugar a una severa limitacién
del funcionamiento: por caso, recién un mes después de establecido el
ASPOQO, se declaré el caricter esencial del servicio de atencidn telefénica
(Resolucién 90/20 del 14 de abril), y el 22 de abril se hizo lo mismo con
el servicio de atencién virtual (Resolucién 94/20). La situacién desembocéd
en la renuncia del director ejecutivo Alejandro Vanoli y en su reemplazo
por Fernanda Raverta.?® Las criticas enfatizaron el desmanejo del regreso,

% En el momento en que este libro estd siendo cerrado, el Progresar consta de tres lineas de becas
socioecondmicas: finalizacién de educacion obligatoria; estudios superiores (con una terminalidad
especial en Enfermerfa) y Progresar Trabajo, consistente en cursos de formacién para el trabajo con
certificacién del Instituto Nacional de Educacién Tecnolégica (INET). El programa estd dirigido
a jovenes de 18 a 24 afios, hasta 35 afios en caso de tener hijxs menores de edad y sin limite en
caso de pertenecer a grupos como identidades trans, indigenas, con discapacidad o refugiadxs,
o ser estudiante de enfermerfa. En 2021 se extendid el pago a los doce meses. Disponible en
https://www.anses.gob.ar/buscador?search_api_fulltext=progresar.

% Fernanda Raverta, trabajadora social con experiencia en la gestién de politicas sociales, desig-
nada el 30/4/2020, es la primera mujer a cargo de la direccién de la ANSES en las tres décadas
de existencia del organismo. Los trece directores que la precedieron fueron predominantemente
economistas y, en menor medida, abogados y médicos. De hecho, la mirada de género aparece
por primera vez en la institucién con el anuncio de Alejandro Vanoli de la creacién de un
programa de géneros, del cual hasta el momento solo hay una nota de prensa en la pdgina web
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sobre todo de Ixs jubiladxs y pensionadxs, a los bancos el viernes 3 de abril,
dos semanas después de iniciada la cuarentena, y las demoras en el pago
del IFE.

x. Finalmente, el 6 de mayo Raverta dispuso las nuevas condiciones para el
desarrollo de actividades presenciales y virtuales de todas las dreas (Reso-
lucién 99/20).%” A finales de mayo se habilit6 por primera vez la atencién
al publico con turnos en once dependencias del pais (especificamente en
algunas ciudades de las provincias de Buenos Aires, Entre Rios, Mendoza
y Santa Fe).?® La reapertura fue progresiva y para agosto de 2020 el 94%
de las unidades brindaban atencién presencial.”

En el mes de noviembre de 2020 se tomaron las siguientes medidas:

xi. El miércoles 4 se realizaron modificaciones ala AUH, la de mayor peso fue
la eliminacién del tope del niimero de hijxs por familia (hasta ese momento
estaba fijado en cinco, situacién muy cuestionada desde la creacién de la
AUH en tanto las familias con seis hijxs quedaban en un vacio frente a las
madres con siete hijxs que podian acceder a una pensién no contributiva).

(ANSES Noticias, 6/3/2020: “Vanoli formalizé el programa de géneros y seguridad social”;
consulta 6/9/2021).

%7 El objetivo fue reanudar los trdmites principales brindados por la ANSES. Si bien las Uni-
dades de Atencién Integral (UDAI) seguian cerradas para la atencién al piblico hasta definir
el protocolo sanitario de apertura, comenzaron a funcionar a puertas cerradas para realizar los
trdmites, que ingresaban por Atencién Virtual.

% Simultdneamente, la ANSES informé la ampliacién a 60.000 el volumen de trémites diarios
canalizables por la modalidad de Atencién Virtual, que funciona todos los dias en el horario de
0 a 20. Las consultas eran respondidas por correo electronico. Las gestiones por web referfan a:
PUAM, solicitud de rehabilitacién del cobro de una jubilacién o pensién, reclamo de un haber no
cobrado de una jubilacién o pensidn, inicio de Asignacién por Maternidad, Asignacién Prenatal
y AE. A ello se agregaba el asesoramiento en materia de jubilaciones, pensiones, asignaciones
familiares y pensiones no contributivas para madre de siete hijos y régimen de reparacién eco-
némica para las nifias, nifios y adolescentes (ANSES Noticias, 22/5/2020, “Apertura al piblico
de oficinas de la ANSES”).

» ANSES Noticias 21/8/2020: “La ANSES ya brinda atencién presencial en 357 delegaciones”.
Es (;casi agobiante?) notable la frecuencia con la que el canal ANSES Noticias reporta noticias o
datos sobre atencidén en sedes o virtual, tramites, altas de beneficios, consultas atendidas, etcétera.
Es dificil no vincular esta insistencia con una posible pretensién de compensar —o borrar, quizds—
la marca que a mediados de 2020 dejé el episodio de exposicién de AM en ocasién del cobro
en bancos, asi como las criticas por la lentitud para poner en marcha canales 4giles y seguros.
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xii. Se suspendié la presentacién de la Libreta Nacional de Seguridad Social,
Salud y Educacidn por ese ano y se establecié que en el mes de diciembre
todxs Ixs titulares de la AUH habrian de cobrar el 20% acumulado.

xiii. Se eliminé también el tope minimo de ingresos para el cobro de asignaciones
familiares y se determiné que Ixs trabajadorxs monotributistas no perderian
las asignaciones familiares si se atrasaban en el pago de las cuotas. Todas
estas medidas fueron definidas como disposiciones que —al eliminar barre-
ras de acceso— iban a permitir ampliar la cobertura de la seguridad social.
Segun las autoridades, se estimé que el nimero de NNA que podrian ser

incorporadxs ascenderia a mds de 700.000, que por entonces estaban por
fuera de la AUH (Decreto NU 840/2020).

xiv. Se establecieron nuevas disposiciones del programa Créditos ANSES,
resolviéndose que no se aplicarian intereses para estos créditos, de cara a la
reanudacién del cobro de las cuotas en el mes de diciembre. Los créditos
vigentes del programa no capitalizarian intereses sobre el saldo deudor
generado durante el periodo en el cual el crédito se encontré suspendido.
Ademds, se dispuso una rebaja de la tasa nominal anual (TNA) aplicable
a los créditos vigentes del 29% para los titulares de SIPA, PNC, PUAM y
del 32% para titulares de AUH y SUAE

En el afio 2021 se tomaron estas medidas:

i. Frentealasegunda ola de la pandemia, se establecié un subsidio extraordi-
nario para los meses de abril y mayo, por un monto médximo de $1.500 que
incluia a beneficiarixs de las prestaciones previsionales del SIPA, de la PUAM
y las pensiones no contributivas a cargo de la ANSES (vejez, invalidez, ma-
dres de siete hijxs, etcétera), que alcanzaba a quienes percibian beneficios
por cualquier concepto menores a $30.857. El “bono” se reiterd en el mes
de agosto de 2021, pero en este caso por $5000 y abarcé a perceptorxs de
beneficios inferiores a dos haberes minimos (Decreto 481/2021).

ii. Enabril de 2021 se trabajé en la misma linea, pero con orientacién a NNA
residentes en el AMBA (donde se habian aumentado las restricciones por
medidas de cuidado); asi, se dispuso un refuerzo de $15.000 con destino
a familias receptoras de la AUH, madres beneficiarias de la AE y titulares
de asignaciones familiares para monotributistas de las categorias A y B

(Decreto 261/2021).
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En julio de 2021 se dio a conocer una medida de trascendencia mayor y
que excedié largamente a la pandemia, pues implica la valorizacién de las
tareas de cuidado, durante mucho tiempo demandada por los feminismos,
con efecto en el sistema previsional. Nos referimos al Programa Integral de
Reconocimiento de Periodos de Aportes por Tareas de Cuidado. Establece
que las mujeres y personas gestantes pueden sumar de uno a tres anos de
servicios computables para su jubilacién por hijx.>® Los considerandos del
decreto de creacién la definen como una medida “novedosa” para el sistema
de seguridad social argentino, reconocen la disparidad de trato de las mujeres
en el mercado de trabajo, la dificultad para acceder a los treinta afios de
aporte, asi como la importancia de las moratorias: “segiin los registros de la
seguridad social y hasta hoy en dia, el 74 % de las prestaciones que fueron
obtenidas por moratoria corresponden a mujeres, dejando en evidencia la
necesidad de implementar politicas con perspectiva de género para revertir
las brechas en el acceso al derecho a la seguridad social” (Decreto 475/2021
del 17 de julio).

En otra dimensidn, en el mismo mes de julio de 2021 el gobierno promulgéd
la Ley 27637, que propone una reduccién en las tarifas de gas para municipios
en los que se registran bajas temperaturas, por medio del Decreto 441/2021.
De manera adicional, también establecié un descuento del 50% en la tarifa
a los beneficiarixs de la AUH, AE, pensiones no contributivas, jubiladxs y
pensionadxs (de hasta cuatro haberes minimos), etcétera.

Por Decreto NU 674/2021 del 29 de setiembre se creé la “Prestacién an-
ticipada” o jubilacién anticipada para desempleadxs, con cardcter extraor-
dinario y con vigencia de dos anos. Estd destinada a personas que cuenten
con treinta anos de aportes previsionales, les falte hasta cinco afos para
jubilarse y que estuvieran desempleadas al 30 de junio de 2021. Garantiza
el 80% del haber jubilatorio que le corresponderia percibir a cada titular,

30 El reconocimiento se calcula del siguiente modo: un afo por hijx nacido con vida, dos afios
por hijx adoptadx siendo menor de edad; se adiciona un afio por hijx con discapacidad que haya

nacido con vida (en reconocimiento al mayor trabajo de cuidado que esta condicién requiere)
y se reconoce el peso de la vulnerabilidad social en el acceso previsional, incrementando dos
afios en caso de que la madre haya accedido a una AUH por al menos doce meses. Asimismo, se
computan los plazos de licencia por maternidad y de licencia por excedencia de maternidad a las
mujeres y personas gestantes que hayan hecho uso de estos periodos al momento del nacimiento

de sus hijxs (Decreto 475/2021).
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hasta que alcance la edad establecida para jubilarse y al momento de llegar
a esa edad percibird el 100% del haber jubilatorio de manera automdtica.’!

Una cuestién cruza a todas las medidas que implicaron transferencias monetarias
y que nos retorna a la discusién sobre “inclusién bancaria y financiera”, como
parte de las condiciones de vida. Todas las nuevas medidas puestas en marcha bajo
la modalidad de transferencias monetarias significaron un salto gigantesco en
cuanto a la expansién de la bancarizacién; y también fueron un test de extrema
crudeza respecto de las condiciones en las que se encuentran los sectores que
reproducen su vida en condiciones criticas. Lo primero, porque se impuso la
incorporacién de millones de personas como titulares de cuentas bancarias;
concretamente, el Banco Central de la Republica Argentina (BCRA) informé
la apertura de mds de cinco millones de cuentas durante el segundo trimestre de
2020, tres millones de las cuales fueron primera cuenta para el mismo niimero
de personas.’” Lo segundo (la crudeza del test social), porque esa incorporacién
al sistema bancario fue inevitablemente a través de canales virtuales, que exigen
competencias (subrayamos competencias, mas que dispositivos electrénicos o
materiales) a cuyo desarrollo esos grupos no han accedido. Los segmentos pre-
viamente alcanzados por politicas que conllevan bancarizacién (v. g., AUH en
2009) no encontraron barreras, precisamente porque ya habfan atravesado el
proceso. Pero los nuevos beneficiarios y las nuevas beneficiarias pertenecientes a
la economia informal no organizada (v. g., que no participan de organizaciones
sociales), tipicamente destinatarios y destinatarias del IFE, por caso, quedaron
al margen en distintos momentos de la tramitacién, “sencillamente” por no
poder seguir las instrucciones de procedimiento. Cabe decir que fue evidente el
aprendizaje institucional (de la ANSES y de los propios bancos, especialmente
los oficiales) para remover algunas de esas barreras y desbloquear situaciones
que resultaban dramdticas. Pero ello insumié sesenta dias, y toda negativa o
demora implicé una carga sobre grupos familiares que atravesaban una crisis
en si misma inédita. Quede esta referencia como cuestién que muestra que la
provision o la disposicidon material son insuficientes para asumir una politica (mds
aun, un proyecto) de inclusién genuina (Soldano, 2021).

En sintesis, en el periodo que va desde el 10 de diciembre de 2019 hasta
el mes de septiembre de 2021 se registra un movimiento general inverso al del

31 Fuente: https://www.anses.gob.ar/jubilacion-anticipada (consulta 30/9/ 2021).
3 “La mayorfa de dichas cuentas fueron abiertas para canalizar las transferencias de ingresos
del Gobierno Nacional con el fin de mitigar los efectos de la pandemia y la necesidad de utilizar

servicios financieros durante el distanciamiento social” (BCRA, 2021: 20).
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periodo anterior en el perfil y gestién del organismo. Un primer titulo que podria
ilustrar lo dicho se identifica en la clara reorientacién hacia una perspectiva de
flexibilizacién de la filosofia “previsionalista y contributivista’, como la carac-
terizamos previamente, a favor de una proteccién mds amplia y de derechos
abarcativos. A fin de que quien lee valore debidamente la caracterizacién que
sigue, debe tenerse en cuenta que no solo el periodo es mucho mds breve (no
alcanza a dos anos, menos de la mitad que el anterior), sino que las condiciones
son por demds extraordinarias, pues ha estado casi integramente marcado por
la pandemia. Aun teniendo presente esa advertencia, puede reconocerse la pro-
fundizacién de la impronta de descontributivizacién, toda vez que ninguna de
las modificaciones introducidas ha restituido o endurecido esas condiciones en
ninguno de los dos componentes estudiados. Asimismo, por las extraordinarias
circunstancias impuestas por la pandemia, todo ello se dio en el marco de un
notable activismo por instituir nuevos beneficios y por incorporar efectivamente
a la poblacién destinataria, lo que significé una nueva vuelta de tuerca en la
coordinacién interinstitucional y multinivel, ahora en especial con el sistema
bancario (por el IFE, principalmente, por su masividad).

En relacién con la gestidn, se emprendié una linea de produccién de mate-
riales y difusién y apertura explicita de informacién a distintos actores sociales
(universidades, especialmente, pero también especialistas, técnicos, etcétera) y de
libre disponibilidad, incluso en el marco de encuentros de discusién. De la gestién
de prestaciones puede decirse que nada se halla plenamente definido, pero se han
reactivado modalidades de contacto directo con los beneficiarios (atencién en
las UDAI con turnos), que conviven con la intensificacién de trdmites virtuales
y por via telefénica, pues la pandemia sigue imponiendo medidas de distancia-
miento. Finalmente, la perspectiva de género experimenté un verdadero vuelco
hacia un lugar de visibilidad real, tanto en lo prestacional —como acaba de verse
en el Programa de Reconocimiento de Tareas de Cuidado— como en términos de
linea transversal, hacia la poblacién atendida y hacia el personal, muy por encima
de la asignada durante la gestién de Emilio Basavilbaso como director ejecutivo.

La cobertura horizontal

En este apartado presentamos la extensién poblacional de la proteccion prestada
por la seguridad social entre fines de 2015 y mediados de 2021; esto es, durante
el gobierno presidido por Mauricio Macri y pricticamente los dos primeros
afos del correspondiente al Frente de Todos, casi coincidentes con los primeros
dieciocho meses de desarrollo de la pandemia de covid-19. Institucionalmente,
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esa descripcién se concreta, en la cobertura del sistema previsional (para AM)
y del sistema de AF, este tltimo en sus dos componentes de AFH y AUH para
NNA. De manera adicional, y precisamente en el marco y en virtud de la pan-
demia, complementaremos el andlisis del sistema de proteccién refiriéndonos
a las que consideramos principales medidas y orientaciones para atender esa
circunstancia, que fueron enumeradas en el apartado anterior y algunas de
las cuales serdn abordadas en capitulos posteriores. Con este recorrido global
intentaremos mostrar la incidencia de las principales politicas en el comporta-
miento de la cobertura horizontal de los dos sistemas mencionados en primer
lugar, asi como las tendencias mds amplias en la seguridad social, registradas
a partir de la declaracién de la pandemia y del establecimiento de las medidas
de ASPO y DISPO.

El cuadro 1 muestra que, en el caso de los AM, el desempefio de la cobertura
horizontal fue claramente positivo durante los cuatro afios del gobierno de la
Alianza Juntos por el Cambio: al comparar el porcentaje de poblacién en edad
de jubilarse que punta a punta recibia algin beneficio previsional,” se observa
un crecimiento de entre 2 y 5 puntos porcentuales, segin cudl sea el punto
de inicio considerado. De este modo, se pasa de una cobertura previsional del
85% en el segundo trimestre de 2015 (o del 88% en el segundo de 2016) a un
90% en el cuarto trimestre de 2019.3

Asimismo, y siempre considerando valores punta a punta, puede verse
que, si bien la tasa de cobertura previsional siguié siendo mds elevada entre los
varones, entre 2015 y 2019 el crecimiento fue mds alto entre las mujeres, lo
que determina una disminucién de la brecha entre ambos grupos.

3 Los datos referidos a la cobertura horizontal estdn calculados basados en la EPH y a partir de
estimaciones demograficas. Puntualmente, la cobertura horizontal previsional indica la propor-
cién de poblacién en edad de jubilarse (varones, a partir de 65 afios y mujeres a partir de 60)
que perciben al menos un haber previsional, cualquiera sea su condicién (jubilacién, pensién
derivada o no contributiva) o jurisdiccién (nacional o provincial).

3 Consignamos los dos valores en virtud de la conocida falta de datos de la EPH para el tercero
y cuarto trimestre de 2015 y el primero de 2016. Dado que el cambio de gobierno se produjo
en ese periodo, ponemos a disposicién de los lectores y las lectoras los datos disponibles. Como
se ve, de todos modos, el signo de la evolucién no cambia (es positivo, en cualquier caso).

58



Alejandra Beccaria, Claudia Danani, Susana Hintze y Sergio Rottenschweiler

Cuadro 1. Tasa de cobertura previsional.
Poblacién en edad de jubilarse (2015-2021), en %

mis|1mi6|(1vie | 1117 |Iv17 (1118 (IV18 | 1119 |IV19 (1120 |I21*
Total 85 88 90 89 87 89 90 90 90 89 87

Varones | 89 89 93 91 89 92 90 93 91 91 92

Mujeres | 84 88 89 88 86 87 90 89 89 88 85

(*) Ultimo dato publicado al cierre de este volumen.
Fuente: elaboracién propia basada en EPH, INDEC.

Centridndonos en la evolucién que muestra este indicador, desde el inicio del
periodo se registra una leve tendencia ascendente que alcanz6 el nivel mdximo
(90%) por primera vez en el cuarto trimestre de 2016, momento a partir del
cual se inicié un camino de estabilidad, con leves oscilaciones. Este 90% de
cobertura global no fue superado en toda la gestién de gobierno.

Esta tendencia ascendente de la cobertura de ingresos se explica por la
orientacion explicita que presentaron las politicas previsionales del periodo
destinadas a las transferencias monetarias a AM, de las cuales se destacan dos
cuyos resultados merecen una mirada mds detenida.

La primera y mds importante de las medidas es la mencionada creacién de
la PUAM en mayo de 2016, de la cual recordamos que generé cinco anos de
“vacio de proteccién” para las mujeres (de no proteccion) para quienes estuvieran
entre los 60 y 64 anos. Precisamente, pensando en esos cinco afios, la segunda
medida de extrema importancia que consignamos fue una prérroga directa de
la moratoria previsional exclusivamente para las mujeres, por el término de tres
anos (hasta julio de 2019). Asi las cosas, en septiembre de 2019 Ixs beneficiarixs
de la PUAM eran 145.544,% con una abrumadora mayoria de varones (86%).
Al observar ambas medidas globalmente, puede verse una intervencién de una
complejidad y trascendencia institucional y politica considerables, probable-
mente la mds importante de cardcter estructural desde la crisis 2001-2002. En

lo que sigue intentamos explicar esta interpretacién del proceso.*

i) El segmento de poblacién en edad de retiro que se encuentra en situacién
mids desprotegida es el de las mujeres de 60 a 64 anos, y podria pensarse que la
creacién de un beneficio que mejorara la situacién global deberfa estar dirigida
a ese segmento.

3 Fuente: Boletin Estadistico de la Seguridad Social, 12/2021.
36 Otra perspectiva se encuentra en el capitulo 5.
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ii) Sin embargo, no fue asi, pues para las mujeres (en general) que a la edad
de la jubilacién no cumplian con los requisitos de aportes, se dispuso la pré-
rroga de la moratoria por tres afios. Originalmente, el plazo de esta extensiéon
era de un afo para los varones y de tres para las mujeres. Vencidos tanto el
plazo establecido originalmente (2014) como la extensién de 2016, en 2019,
se dispuso la prérroga de la moratoria para las mujeres hasta el 22 de julio de
2022 (Resolucién 158/2019, Circular GP 46/19 e Instructivo PREV 16-31
de la ANSES). En cuanto a los varones, siguié vigente solo para aquellos que
hubieran cumplido la edad de jubilacién con anterioridad a junio de 2016 y
no hubieran iniciado el trdmite. El peso y legitimidad crecientes de la que se
denomina “una agenda de género” en sentido global y la presién de diversas
organizaciones y especialistas reunidxs en torno de la misma respaldaron esa
doble decisién, favorable a las reivindicaciones y demandas de atencién de la
situacién de las mujeres, cuya desventaja laboral y econdémica es por demds
conocida e indiscutida. El resultado fue socialmente codificado como conquista.

iii) En cambio, fue menos visible lo que podriamos considerar un resultado
paraddjico de este doble movimiento (que con frecuencia acompana a las luchas
reivindicativas sectoriales): mediante la extensién de la moratoria, las mujeres
seguirian y seguirdn teniendo la posibilidad de acceder a una jubilacién, cosa
que los hombres no tendrdn si no retinen los treinta afios de aportes. Pero a la
vez, las mujeres que sean conyuges o derechohabientes de hombres titulares de la
PUAM no podrdn acceder a una pensién derivada, pues la PUAM no contempla
esos derechos. Dicho de otro modo, al no incluirse en la aprobacion la prérroga
de la moratoria para los hombres, se eliminé una parte muy importante de la
proteccién con la que hasta entonces contaban principalmente las mujeres: la
de las pensiones derivadas de jubilacién. Por cierto, esa imposibilidad rige tam-
bién a la reciproca, para los varones en el caso de mujeres titulares de PUAM,
pero la demografia indica que su incidencia es incomparable: 20% del total
de beneficios son pensiones cuya titularidad corresponde a mujeres, mientras
apenas el 4% corresponde a varones.”’” Mds adelante volvemos sobre este punto.

iv) Esta combinacién de medidas explica dos datos: por un lado, solo el 11%
de PUAM tiene por titulares a mujeres, y todas ellas se ubican en el tramo de
65 y mds, ya que las menores de 65 (segmento de poblacién mds vulnerable,
segin ya dijimos) estdn excluidas por normativa. Por otro lado, el indice de

% Fuente: Boletin Estadistico de la Seguridad Social, 12/2021.
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masculinidad de la PUAM va en ascenso: segtin el dltimo dato disponible al
momento de escritura de este libro (correspondiente a junio de 2021), el total
de PUAM en vigencia es de 199.695, con un 89% de varones titulares (casi
178.000), lo que implica un aumento de 12 puntos porcentuales desde el inicio
de su implementaci6n.’®

Puede observarse, entonces, que hubo dos caminos por los que aumenté
la cobertura previsional, marcados por el género: la PUAM, para los varones;
la extensién de la moratoria, para las mujeres. De acuerdo con los datos de
registro,”” puede suponerse que el crecimiento de la PUAM entre los varones se
produce a expensas de las jubilaciones que anteriormente se tramitaban a través
de la moratoria, tipo de beneficio que estd viendo disminuir su niimero absoluto
ininterrumpidamente desde 2018, pasando de poco més de 926.000 a 857.000
aproximadamente. El movimiento de conjunto que acabamos de resefiar y los
cambios que ellos producen en la composicién de los ingresos previsionales
de hombres y mujeres pueden verse en el grafico 1, antes de continuar con el
andlisis: en él puede verse que entre los varones el tnico beneficio que crece
sistemdticamente es la PUAM (desde 2017, aunque lo hace desde 2016, que
aqui no presentamos); y que entre las mujeres crece, mucho mds lentamente,
la jubilacién con moratoria. La PUAM es casi insignificante.

Grifico 1. Composicién de ingresos previsionales de adultos mayores
con algiin beneficio previsional (2001-2021)

Fuente: elaboracién propia basada en informacién del Boletin Estadistico de la Segu-
ridad Social (varios afos).

3% Fuente: Boletin Estadistico de la Seguridad Social, 12/2021.
% Fuente: Boletin Estadistico de la Seguridad Social, 3/2022.

61



Capitulo 1. Cuando la excepcién es la norma

v) A nuestro juicio, el hecho de que el nuevo beneficio no haya atendido la
situacion del grupo mds desprotegido permite especular que su objetivo era
mds sistémico y fiscal que protectorio: eliminar el doble beneficio.* En una
mirada estratégica (o de mediano y largo plazo), puede decirse que la clausura
de la moratoria a los varones para el acceso a la jubilacién y la apertura de una
pensién no contributiva en su lugar, con un ingreso 20% inferior respecto del
haber minimo previsional, tiene una incidencia mucho mayor en la transfor-
macién del sistema (y en el objetivo de reduccién del gasto piblico) que en
el caso de las mujeres tiende a disminuir estructuralmente el doble beneficio,
por un lado, y es cuantitativamente significativo, pues acttia sobre un universo
potencial del 20% de Ixs beneficiarixs y sobre casi el 70% de los casos de doble
beneficio, por otro lado.”!

En relacién con esto dltimo, aportamos una observacién que creemos que
es importante: tanto la proporcién de beneficiarixs como de pensiones derivadas
que serfan “ahorradas” ird en aumento, porque va disminuyendo el nimero
absoluto y relativo de jubilaciones sin recurso a moratoria: en junio de 2021 el
namero de jubilaciones de esa condicidn que estaba vigente ya era inferior al de
2018, principalmente traccionado por la disminucién entre titulares mujeres,
pero en caida en ambos grupos. Claramente, ello obedece a las condiciones
del mercado de trabajo y también subraya el cardcter estratégico de la PUAM.
En definitiva, la creacién de un beneficio con estas caracteristicas produjo una
expansién en lo inmediato, pero una expansién limitada, que no se multiplica.
En este marco, también debe senalarse que no parece estar en agenda ninguna
modificacién estructural vinculada con el acceso a la proteccién de ingresos que
implique la igualacién de derechos entre los AM (mds all4 del reciente Programa
Integral de Reconocimiento de Periodos de Aportes por Tareas de Cuidado que
reconoce anos de aportes); de hecho, persisten los mismos pardmetros a través
de medidas que reproducen mecanismos de acceso a la proteccién vinculadas
a la pertenencia al mercado de trabajo formal.

% Vaya una aclaracién: el andlisis que sigue solo pretende profundizar en la estructura de la
proteccion brindada por el sistema de seguridad social, en su l6gica, y sus interrelaciones, asi
como reconstruir el proceso histérico que dio lugar a su actual configuracion. No es nuestro
objetivo internarnos en las virtudes o debilidades que podrian argumentarse por sistemas que
proporcionen (o no) el acceso a la pensién derivada. Se trata de una discusién relevante, sin
duda, pero que no abrimos en este trabajo.

# Instituto para el Desarrollo Social Argentino, 27/5/2018: “1 de cada 5 jubilados cobra doble
beneficio”. Informe Nacional, N° 758.
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Respecto del cambio de tendencia de la cobertura que muestra el cuadro 1
a partir de 2020, se inicia un movimiento de caida global, que se explica neta-
mente por el comportamiento de las mujeres. En principio, cabe senalar que
no se registraba una caida de la cobertura continuada durante tres trimestres
consecutivos desde la apertura de la moratoria del afio 2014 (Ley 26970).
Dado lo cercano del proceso y lo extraordinario de la situacién, la basqueda
de explicacién requiere atencion cuidadosa.

Entendemos que hay al menos dos razones para ello: en primer lugar, el
agotamiento de la eficacia de los mecanismos de pago de deudas por aportes
(moratoria), pues dados los anos transcurridos, las fechas hasta las cuales las
moratorias vigentes permiten sumar afios van perdiendo capacidad de cober-
tura (de hecho, la fecha mds tardia de lo que puede presentarse por declaracion
jurada es el 31 de diciembre de 2003, lo que implica que casi para dos décadas
posteriores no puede hacerse uso de ese mecanismo de compensacién);** en
segundo lugar, creemos que el déficit operativo de la ANSES mencionado mds
arriba, respecto del cierre de la atencién al pablico durante los primeros 35
dias de ASPO, pudo haber tenido un significativo efecto de retraccién para el
sostenimiento del flujo de nuevos beneficios.

A nuestro juicio, esto tltimo explicaria la retraccién de las altas de jubila-
ciones tramitadas en los tltimos dos afios. De hecho, durante 2020 las mismas
alcanzaron apenas el 52% de las registradas en 2019 (120.390 y 231.257,
respectivamente), mientras que las de pensiones —con menos requerimientos
de controles y acreditacién documental y que en buena medida se encontraban
digitalizadas previamente— llegaron al 73% de las de 2019 (73.368 pensiones en
2020, 99.899 beneficios en 2019). Asimismo, a pesar del proceso de apertura
iniciado desde finales de 2020, el dato correspondiente a las altas de jubilaciones
acumuladas al segundo trimestre de 2021, evidencia la misma tendencia (poco
mis de 96.000, lo que expandido al total anual no pareciera alcanzar los niveles
previos a la pandemia).

Entendemos que esta situacién reactualiza lo planteado en torno del conflic-
to por la activacién de canales virtuales y de la modalidad de ventanilla Gnica.
Llama la atencién que un organismo como la ANSES, que ha sido presentado
como emblema de las pretensiones de gestién moderna de servicios, no estuviera

42 De hecho, este punto es claramente sefialado en los considerandos de la creacién del Programa
Integral de Reconocimiento de Periodos de Aportes por Tareas de Cuidado, al sefialarse que la
falta de actualizacién de los plazos temporales de la moratoria implica que las mujeres de 60 a
64 afos cada vez pierdan mds capacidad de incorporarse al sistema previsional.

# Fuente: Boletin Estadistico de la Seguridad Social, 12/2021.
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preparado para generar mecanismos de sustitucién de los procedimientos ha-
bituales o que demorara tanto para hacerlo.

También la cobertura de ingresos de NNA crecié en el periodo 2015-2019.
Mientras que a finales de 2015 la proporcién de poblacién menor de 18 anos
que recibia algtin beneficio era del 77%, hacia finales de 2019 alcanzaba al 86%.
Esta cobertura de ingresos presenta un esquema heterogéneo que puede impli-
car beneficios diversos, dependiendo de la relacién que Ixs adultxs mantengan
con el mundo laboral. A grandes rasgos, se identifican tres grandes pilares: /as
asignaciones familiares contributivas, tipicamente para trabajadorxs asalariadxs
formales y, desde 2016 —como ya dijimos— también para monotributistas;*
las asignaciones familiares no contributivas, principalmente la AUH, y también
las asignaciones para NNA a cargo de titulares de jubilaciones y pensiones y
la PUAM; pensiones no contributivas como la de madres de siete hijxs y otros
programas provinciales de transferencias de ingresos (estos tltimos suman solo
el 3% de la cobertura); y la deduccion por hijx realizada sobre el impuesto a las
ganancias, pilar que consiste en una transferencia indirecta, ya que en el pago de
impuestos Ixs trabajadorxs de mayores ingresos con NNA a cargo, descuentan
por cada unx de ellxs una proporcién, con tope.

El crecimiento de 9 puntos porcentuales de la cobertura global durante el
periodo considerado muestra distintos desempefios de cada uno de los pilares;
es decir, no se registré una evolucién homogénea.”” La AUH experimenté
un crecimiento de aproximadamente un 13%, lo que entre marzo de 2016 y
finales de 2019 llevé el total de NNA cubiertos de 3.798.494 a 4.277.646. En
contraposicién a la AUH, las asignaciones familiares dirigidas a dependientes
de asalariadxs formales mostraron una tendencia a la baja, con una caida del
20%, pasando de 3.895.499 a 3.112.460.% Esta tendencia descendente presenta
oscilaciones durante todo el periodo que se explican por las propias caracteris-
ticas que tienen estas asignaciones familiares, ya que su cobro depende de que
el salario de Ixs trabajadxres adultxs a cargo de NNA esté comprendido entre
los topes minimos y maximos de ingresos establecidos en la normativa. Esos
topes se fijan una vez al afo, lo que hace que, a medida que pasan los meses y
que se aumentan los salarios, algunos de los hogares con mejores ingresos vayan
“saliendo” de estas asignaciones. Observemos que, si se cumplen las regulaciones,

# TIncluye AF de titulares de pensiones no contributivas por invalidez.

# El andlisis que sigue se basa en datos del Boletin Mensual de la Asignacién Universal por Hijo
para Proteccidn Social, del Observatorio de la ANSES, marzo de 2021.

“ Fuente: Observatorio de la Seguridad Social, marzo de 2021.

64



Alejandra Beccaria, Claudia Danani, Susana Hintze y Sergio Rottenschweiler

en lo sustantivo ello no deberia implicar desproteccién, pues esos grupos fa-
miliares transitarfan a la descarga del impuesto a las ganancias.”” Asimismo, es
destacable que algunos cambios implementados a mediados de 2018 también
favorecieron la disminucién de las asignaciones familiares contributivas; tal es
el caso de la baja de un 13% de los topes superiores para acceder a ellas, con el
fin de evitar que una misma persona reciba asignaciones familiares y deduccién
del impuesto a las ganancias.®

Recordemos otra modificacién al sistema de asignaciones familiares, im-
plementado en abril de 2016, que tuvo un impacto positivo en la cobertura
horizontal de NNA: el ingreso de Ixs monotributistas en el componente de
las asignaciones familiares contributivas, que implicé la incorporacién inicial
de poco més de 200.000 NNA, que se elevaron a 450.000 a finales de 2019
y que hasta entonces estaban excluidos por normativa. La medida revistié y
reviste importancia cuantitativa, pero también “sociolégica” en el terreno de la
proteccién (o en la economia politica de la proteccién), dicho esto en el sentido
de que implicé la incorporacién de una categoria socioldgica inexistente hasta
entonces: trabajadorxs auténomxs de ingresos medios y medio-bajos alos que, como
contribuyentes, el sistema tributario ya habia atribuido identidad, posicién y
tratamiento especificos, que se encontraron en cambio en una situacién de
mayor inadecuacién respecto del sistema de proteccién social. En relacién con
esta medida, cabe una observacién: los monotributistas fueron incorporados
a este componente de la seguridad en su modalidad contributiva, aunque no
se les impuso un aporte con ese destino, y en condiciones “normales” el cobro
depende exclusivamente del pago en tiempo y forma establecido para la cate-
gorfa, en su componente impositivo y previsional. Entonces, ;por qué se los
incluyé en ese componente? Puede suponerse que el propésito fue disponer del
recurso de las escalas para el cobro de las asignaciones (menor monto a mayores
ingresos), cosa que la asignacién no contributiva no permite, pues consiste en
un tnico monto plano.

¥ Conviene decir que a inicios de 2016, el entonces nuevo gobierno elevé sustantivamente
los topes de ingresos para acceder a las asignaciones familiares contributivas, lo que amplié el
nimero total de beneficios. Ese alto punto inicial puede sugerir una sobrevaloracién de la caida
posterior, cuando la desactualizacién respecto de los salarios dio lugar al efecto contrario, que
describimos anteriormente.

4 Este pilar es el mds dificil de relevar y estimar, pues no hay informacién actualizada disponi-
ble respecto de la cobertura de NNA por medio de la deduccién de ganancias. No obstante, se
supone que una parte sustancial de quienes fueron quedando fuera de las asignaciones familiares
contributivas en razén de sobrepasar el tope superior, han pasado a formar parte de ese pilar.
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Por su parte, la proteccion de ingresos de NNA desde 2020 continué con
una tendencia creciente, aunque mucho més moderada (lo que probablemente
esté asociado a los elevados niveles de cobertura). Este crecimiento es explicado
por el comportamiento que evidenciaron los diversos mecanismos de protec-
cién, y se destaca, una vez mds, la fuerte suba de las asignaciones familiares
destinadas a monotributistas.

Grifico 2. Evolucién de los beneficios destinados a nifios, nifias y
adolescentes (2019-2021)

Fuente: ANSES.

Puntualmente, este crecimiento de la proteccién se relaciona con un conjunto
de medidas que, en el contexto de pandemia, estuvieron orientadas a sostener
los ingresos. De este modo, mediante el Decreto 840/20 de la ANSES se eli-
miné, para la AUH, el tope mdximo de cinco hijxs para su acceso y se redujo
a dos anos el requisito de residencia legal en el pais para Ixs extranjerxs (antes
eran tres). Para el caso de las asignaciones familiares contributivas, este mismo
decreto eliminé el minimo de ingresos para su cobro y el control, por parte
de la ANSES, del pago de los aportes patronales. Otra medida que tuvo lugar
en el marco de este decreto y tuvo un fuerte impacto, como se observa en el
gréfico, fue el establecimiento de que Ixs trabajadorxs monotributistas podrian
percibir las asignaciones familiares a pesar de atrasarse en el pago de las cuotas.
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La cobertura vertical

En esta dimension, el aspecto més destacado del periodo 2015-2021 fue la caida
de los ingresos reales de todos los componentes del sistema de seguridad social,
que se relaciona con la aceleracién inflacionaria y recesién econémica que, en
especial desde 2018, deteriord el poder adquisitivo de todos los ingresos fijos.
Analizaremos con mds detenimiento lo que sucedi6 en cada uno de los dos
componentes que estamos analizando.

Empezamos por el sistema previsional. El grifico 3 muestra la evolucién
de los haberes medio y minimo del Sistema Integrado Previsional Argentino
(SIPA) entre diciembre de 2015 y marzo de 2021.%

Grifico 3. Evolucién del haber minimo y medio del SIPA en términos
reales (diciembre 2015-marzo 2021)

Diciembre 2015 = 100
Fuente: elaboracién propia basada en informacién de la ANSES, la DGEyC y el
INDEC.

# Para deflactar las series de prestaciones previsionales y de asignaciones familiares se utiliza
un indice de precios que combina el IPCBA de la Direccién General de Estadisticas y Censos

(DGEyC) de CABA, el IPC-GBA y el IPC-Nacional; todos elaborados por el INDEC.
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Como podemos observar, en el periodo mencionado el haber medio de ju-
bilaciones y pensiones se redujo un 11,9% y el haber minimo un 21,2% en
términos reales. Mds alld de compartir la caida, el andlisis comparado de ambas
evoluciones permite observar procesos que aluden al “cambio paradigmdtico”
del que hablamos al inicio del capitulo. Ello se ve casi inmediatamente, desde el
tltimo trimestre del primer afno del gobierno asumido en 2015: la evolucién de
ambos ingresos era similar en la primera parte de 2016, pero desde octubre de
ese afio los comportamientos se distanciaron, con una caida del haber minimo
real claramente mayor que la del haber medio real, fenémeno que sucedié hasta
2019. En 2020, ese distanciamiento se reduce, ya que el nuevo gobierno de
Alberto Ferndndez suspende la férmula de movilidad implementada durante
la presidencia de Mauricio Macri y otorga en marzo de 2020 un aumento que
consistié en una suma fijade $1.500 y un 2,3% adicional para todos los benefi-
cios previsionales, lo cual beneficié fundamentalmente a los haberes més bajos.
De esta forma, si bien desde ese mes todos los haberes perdieron con respecto
a la inflacidn, ya no se presenté esa diferencia entre el haber medio y el haber
minimo. De manera adicional, durante 2020 y 2021 se otorgaron sumas fijas
dirigidas principalmente a Ixs beneficiarixs de menores ingresos para paliar el
deterioro del poder adquisitivo. Recordemos que durante 2020 los aumentos
se otorgaron mediante decisiones discrecionales del Poder Ejecutivo, mientras
que en marzo de 2021 comenzé a operar la nueva férmula de movilidad que
otorgé un aumento del 8,07% (con una inflacién para el primer trimestre de
dicho ano del 13%).

Llegados a este punto, amerita formular la pregunta acerca del origen de
las diferencias entre la evolucién del haber medio y el haber minimo durante
2016-2019. A nuestro juicio, la principal explicacién radica en la Ley de Repa-
racién Histérica (RH). Como anticipamos, el objetivo de la RH era reajustar
los haberes y cancelar las deudas con Ixs beneficiarixs que cumplieran los re-
quisitos indicados en la Ley 27260 de 2016. Esta ley establecia las condiciones
y caracteristicas de la “reparacion” ofrecida a cada beneficiarix, relacionada con
el perjuicio monetario que hubieren experimentado por la menor actualizacién
de los haberes (fallo Badaro) y de los salarios sobre los cuales se calcula el haber
inicial (fallo Elliff).>° El programa hacia propuestas a quienes hubieran iniciado
demandas (en distintas etapas del proceso judicial) y, por pura iniciativa estatal,
también a titulares que no habian presentado reclamos.

5% Los fallos cubren periodos distintos. Para mds detalles, en ANSES (2013) y Balasini y Malec
(2019). También nos ocupamos del tema en Beccaria y Danani (2014).
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No hay informacién oficial que discrimine los rangos de los haberes de Ixs
beneficiarixs del SIPA que fueron beneficiados por la RH. De acuerdo con datos
de la ANSES,”! entre las dos modalidades de propuestas el programa llegé a
1.353.000 beneficiarixs previsionales, con un aumento promedio del 38%, lo
que habilité a esos AM a percibir incrementos que Ixs “defendieron” algo mds
de la inflacién. Sin embargo, ese mismo proceso ahondé la diferenciacién. Si
bien no hay informacién desagregada acerca de quiénes se beneficiaron de dichos
aumentos, se puede argumentar sobre la base de datos de registro y la légica
que estaba detrds de los juicios, que fueron Ixs beneficiarixs de los quintiles
de ingresos previsional mds elevado (Rottenschweiler, 2020). Nuestro andlisis
no implica un juicio sobre la RH ni sobre los reclamos o su legitimidad; solo
advertimos c6mo, en un contexto de severa y generalizada pérdida de poder
adquisitivo de los ingresos fijos, la politica de RH, una insignia de la gestion
gubernamental, introdujo mayores desigualdades entre Ixs beneficiarixs con
mayores haberes, por un lado, y quienes cobraban haberes minimos o beneficios
no contributivos como la PUAM y PNC, por el otro, que se encontraban con
valores similares o atn por debajo del haber minimo.

Podemos complementar este andlisis con la evolucién del coeficiente de Gini
de ingresos previsionales, en el que se observa que el mismo aumenta durante el
periodo 2016-2019, lo cual es consistente con nuestra hip6tesis de un aumento
de la desigualdad que se podria explicar por la RH. Por su parte, desde 2020,
es posible notar una reversién del aumento de esta desigualdad, probablemente
vinculado al creciente peso que tienen los haberes mds bajos (ya sea mediante
la moratoria, la PUAM o el aumento diferencial otorgado en marzo de 2020
que benefici6 a los haberes mds bajos, ademds de los bonos otorgados).

5! Resolucién 176/2019 de la ANSES.
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Grifico 4. Evolucién del indice de Gini de ingresos previsionales.
AM con ingresos previsionales (2004-2021)

Fuente: elaboracién propia basada en informacién de la EPH, INDEC.

Abordamos ahora la evolucién de la cobertura vertical de las transferencias
destinadas a NNA, subrayando sin embargo el carcter particular que para
sendas poblaciones tienen las prestaciones: sustitucién de ingresos laborales (y
principal ingreso para la manutencidn, segtin se supone) en el caso de AM y
complemento de ingresos del hogar en el caso de las AF para NNA.

Hemos dicho que, aunque ambos sistemas compartieron la pérdida de capa-
cidad adquisitiva, la cobertura vertical de los ingresos destinados a AM y a NNA
tuvo una evolucién disimil. Dado que en marzo de 2016 para las asignaciones
familiares del sistema contributivo y AUH la movilidad fue equiparada con la
previsional, partimos de suponer que la evolucién en términos reales (v. g., en
comparacién con la inflacién) de las prestaciones de las asignaciones familiares
deberia ser igual a la trayectoria real del indice de movilidad previsional. En
lo que sigue describiremos aquel comportamiento diferente y analizaremos las
razones que lo explican, concentrdndonos solo en los dos pilares de AF y la
AUH, tal como lo muestra el grafico siguiente.
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Grifico 5. Montos de la AUH y de la asignacién familiar por hijo en
términos reales (2015-2021) (Diciembre 2015 = 100)

Fuente: elaboracién propia basada en informacién de la ANSES, la DGEyC y el IN-
DEC.

El grifico muestra que la movilidad de las prestaciones del sistema de AF
presenta una tendencia similar a la evolucién del indice de precios hasta fines
de 2017, momento a partir del cual se registra una notoria caida en términos
reales, durante todo el afio 2018, en linea con la aceleracién de la inflacién.
Esto llevé a que las prestaciones de la AUH y de las asignaciones familiares
registren una pérdida del 16,9% entre diciembre de 2015 y diciembre de 2019.
Posteriormente, en marzo de 2020 se registra una mejora en términos reales
de las prestaciones, ya que se otorga un aumento discrecional del 13% de la
AUH (recordemos que se habia suspendido la movilidad previsional). Dicha
mejora se mantiene durante el afo, pero hacia finales y principios de 2021 una
nueva intensificacién de la inflacién dio lugar a una nueva caida del valor de las
prestaciones en términos reales. Si se compara diciembre de 2015 contra marzo
de 2021, la caida de los montos de la AUH y de las AF es del 21%. Por esta
situacién, y al igual que sucedié con los beneficiarios previsionales, se otorgaron
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bonos de suma fija para intentar atenuar este deterioro de los ingresos, ademis
del IFE que tuvo entre sus destinatarixs a las personas que cobraban la AUH.

Cabe destacar un aspecto sobre la evolucién de la AUH, correspondiente
al afno 2019. Debido al deterioro de la situacién econémica en general y de
la poblacién mds vulnerable en particular, el Decreto 186/2019 establecié un
aumento del 46% a partir de marzo de 2019 del monto de la AUH como un
adelanto de la movilidad prevista para el periodo. Ese procedimiento explica
la recuperacién de la prestaciéon de la AUH en términos reales que se alcanzd,
precisamente en marzo y que, como se observa con claridad en el grifico 4,
muestra el momento de mayor capacidad de satisfaccién de necesidades de esa
prestacién para todo el periodo estudiado. Sin embargo, como también mues-
tra el mismo gréfico, esa mejora fue pasajera ya que el proceso inflacionario
continué durante todo el afio.

Reflexiones finales

En este punto del recorrido enfrentamos las dificultades anunciadas en la
introduccién del libro y la presentacién del capitulo, pues nos proponemos
elaborar conclusiones sobre un proceso de dindmica intensa y que atin estd
en curso, asi como comparar politicas en situaciones histéricas radicalmente
diferentes. Las coordenadas con las que emprendemos este ejercicio son dos:
a) analizamos la dimensién institucional y la protectoria (cobertura horizontal
y vertical) de las politicas que operaron y siguen operando en el componente
previsional y de asignaciones familiares de la seguridad social argentina; y b)
examinamos los fundamentos politico-culturales sobre los que esas politicas se
asentaron, lo que significa también traer a la luz una cierta cosmovisién acerca
de “la proteccién debida”, las “buenas instituciones y el buen Estado” y “una
vida social y personal correcta” (y todos sus contrarios). A la vez, y dado que
abarcamos el periodo gubernamental de la alianza Juntos por el Cambio de
manera completa y el que le sigui6 —del Frente de Todos— se encuentra atin en
curso, comenzaremos por el primero, y a continuacién haremos el contrapun-
to y tenderemos las lineas de continuidad y de oposicién entre ambos que en
cada dimensién correspondan. Finalmente, hacemos el recordatorio de una
de las principales preguntas que nos planteamos en la presentacién, a fin de
que acompaie el recorrido propuesto: jcon referencia a ambos gobiernos puede
hablarse de dos ciclos politicos? ;O se tratd de dos “oleadas” de la sociedad, en los
términos de Garcia Linera (2016), principalmente de cardcter elecroral?
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Tal como analizamos en Beccaria ez a/l. (2020), al término del periodo
gubernamental 2015-2019 la seguridad social presentaba un sistema de asig-
naciones familiares y un sistema previsional (o, mds ampliamente, un sistema
de proteccién de AM) con mayor proporcién de poblacién cubierta (mayor
cobertura horizontal) que al iniciarse el periodo, a la vez que con pérdida de la
capacidad adquisitiva de los ingresos que respectivamente proveen. Atin mds:
recordemos el muy importante aumento del 9% que al cabo de la presidencia
de Mauricio Macri registraba la cobertura de NNA a través del sistema de
asignaciones familiares. Como también dijimos entonces, el primer dato indi-
caba un fortalecimiento y mejora de la capacidad de proteccién (pues implica
que alcanzaba a mds personas), mientras el segundo indica su empeoramiento,
toda vez que significa que los ingresos provistos tienen menor capacidad de
satisfaccion de necesidades.

En la presentacién del capitulo sefialamos que, a nuestro juicio, los modos
en que las sociedades se ocupan del bienestar de estos dos grupos de poblacién,
en los extremos de la vida, revelan su fortaleza o debilidad institucional y ética.
Agreguemos ahora que la distribucién de estos mismos grupos en términos
socioecondmicos es muy desigual, pues mientras hogares de todos los quintiles
de ingresos cuentan con AM entre sus miembros, en 2021 el 77% de los ho-
gares del primer quintil (el mds bajo) cuentan con NNA entre sus integrantes,
pero solo el 14% de los hogares del quinto quintil lo hacen. Eso explica que
el 74% de NNA viva en hogares de los dos quintiles inferiores y que, por lo
tanto, sean “naturales” destinatarios de la AUH (Danani y Grassi, 2018; Unicef
y Ministerio de Economia, 2020; también Binstock, 2019). Esto nos acerca a
las urgencias de todo tipo que involucra la cuestién.

Muy distinto es el proceso que se observa para el periodo diciembre
2019-marzo 2021, pues la cobertura total de AM cayd, principalmente empu-
jada por la caida en la tasa de cobertura femenina, con una muy leve suba en la
masculina, insuficiente para compensar. Como decimos en el punto respectivo,
ello parece explicarse principalmente por los problemas operativos de la ANSES
en ocasién de la pandemia, pues es la disminucién absoluta de nuevos beneficios
lo que estd en la base de la baja de cobertura. Deliberadamente decimos “proble-
mas operativos”, pues entendemos que hubo una sorprendente morosidad para
poner en marcha dispositivos de gestion acordes a la situacién. Cabe también
decir que desde noviembre de 2020 hay una recuperacion progresiva (lenta,
pero visible) en el ndmero de altas; y, si se sigue la informacidn via los canales
cotidianos (“ANSES Noticias”) se ve con claridad que se trata de un tema al
que las autoridades prestan obsesiva atencién y prioridad informativa, a juzgar
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por la publicacién mensual del nimero de trdmites resueltos en las distintas
modalidades de atencién (virtual y presencial) y el nimero de trdmites para
nuevos beneficios que ya han sido resueltos.

Sin embargo, ello no elimina el hecho en si de la caida de la cobertura
previsional, situacién que —no podemos dejar de decirlo— llama la atencién
que se haya producido durante el gobierno del Frente de Todos, cuyos antece-
dentes y compromiso con la ciudadania habian ido en sentido opuesto. A ello
debe agregarse el fenémeno del cambio en la composicién de la proteccion,
también lento, pero que a nuestro juicio seguird creciendo, principalmente
por el aumento de la participacién de beneficios no contributivos (pensiones).
Dada esa anticipacién, nos detenemos a continuacién en el andlisis especifico.

El aumento absoluto y en participacién proporcional de beneficios no
contributivos corresponde a la tramitacién de la PUAM, creada durante el
gobierno de Juntos por el Cambio. En este apartado de cierre del capitulo es
oportuno refrescar lo afirmado en el punto en el que reconstruimos la evolucién
y analizamos el tema, cuando dijimos que la creacién de la PUAM puede ser
entendida como el cambio estructural, estratégico y con efecto en el mediano
y largo plazo mds importante desde la crisis de 2001-2002, pues trae consigo la
eliminacién del doble beneficio. Como se sabe, ese doble beneficio (jubilacién
propia mds pensién derivada) es una condicién contra la que Ixs especialistas
tradicionalmente han argumentado incansablemente y que por razones demo-
gréficas (mayor expectativa de vida) se concentraba en las mujeres. Paradéjica-
mente, sin embargo, en una verdadera pirueta, la PUAM es una herramienta
que sepulta el doble beneficio a partir de la figura masculina.

A fin de no producir interpretaciones erréneas —o, en todo caso, de abrir el
debate— decimos que « priori no hay ninguna virtud en la posibilidad de que
las personas perciban dos beneficios, y que en cambio puede perfectamente
argumentarse que razones de salud institucional indicarian las ventajas de un
tnico beneficio, de monto suficiente para una vida adulta en condiciones dignas
y deseables. En todo caso, solo bajo un argumento contributivo (o contribu-
tivista) se justifica el percibir una pensién derivada. Dicho esto, no obstante,
nos interesa reconstruir el contexto en el que esa reforma se produjo, asi como
explorar en los fundamentos.

En efecto, el sistema previsional es el més claro ejemplo de ese movimiento
que, afirmamos, caracteriz al periodo 2015-2019, y que denominamos como
un retorno a principios contributivos, apoyados en (y articulados con) una
retdrica de legitimidad de la desigualdad. En esa recomposicién del principio
de rrabajo-aporte-derecho al beneficio, la desigualdad es presentada como una
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relacién legitima y positivamente vista, y ese es el eje alrededor del cual giré (y
en términos sociales sigue haciéndolo) una concepcién de la proteccién como
un atributo que obtienen algunos grupos o incluso individuos, mds especifi-
camente, en virtud de ese esfuerzo propio (esfuerzo que “los otros” no habrian
hecho). Y para esta cosmovisién hay una condicién fundamental: e/ fruzo (la
proteccion/beneficio obtenido) debe ser proporcional. Dicho de otro modo: no se
trata solamente de decidir sobre el acceso plano-rechazo pleno, en particular,
porque en las tltimas décadas, aunque con resistencias, fue estableciéndose
cierto consenso acerca de la necesidad de ingresos para todas las personas (por
distintas vias y de distintos alcances). Por eso, la proporcionalidad es central:
dado que talentos, esfuerzos y productividades son diferentes, se entiende que
los beneficios deben serlo, para estimular “mejores practicas” (v. g., redoblar
los esfuerzos, aumentar las capacidades, competir mds intensamente). En la
Argentina —y, en rigor, en el mundo— esta concepcién confronta con otra segtin
la cual la proteccién social reviste estatus de un derecho mds o menos amplio,
reconocido bajo condicionamientos débiles (o de baja condicionalidad), tal
como de modo parcial y contradictorio en la regién tomé cuerpo en la primera
década del siglo XXI con los “gobiernos progresistas”, y que en nuestro pais fue
impulsado durante la “década larga” kirchnerista (2003-2015). Juntos por el
Cambio, por su parte, tanto en la oposicién como en la funcién de gobierno
batallé contra la pretensién de flexibilizar los requisitos para acceder a la pro-
teccidn, y reivindicé los contenidos contributivos como tinico medio legitimo
de acceder a beneficios deseables.

Beneficios deseables, otro modo de plantear la proporcionalidad como un
criterio de diferenciacién entre desiguales. Aquella pretensién de que, con el
objetivo de superar las situaciones de desventaja y desigualdad, sean estimu-
ladas précticas que tornen mds productivas a las personas, exige visibilizar y
explicitar las desventajas y desigualdades, porque la relacién de desigualdad
se nutre del ejercicio de “distincién”. Asi, las medidas tomadas en ese periodo
no compensaron la privacién de quienes se encontraban en las posiciones mds
débiles o inferiores; por el contrario, restablecieron la desigualdad como acto de
reordenamiento. En ese marco y en esa programatica, las instituciones de bases
contributivas fueron separadas de las no contributivas (SIPA por un lado; PUAM
por otro) y las poblaciones atendidas en uno u otra recibieron tratamientos muy
diferentes respecto de los ingresos: el ingreso de la PUAM es un 20% inferior
a la minima, y simultdneamente se proponia la “reparacién histérica” con re-
conocimiento de deudas; el haber minimo plenamente contributivo (es decir,
para beneficiarixs que no hayan usado la moratoria para contar con el beneficio)
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tendria una garantia del 82% del salario minimo, vital y mévil (SMVM), y
finalmente se consagraron estatus diferenciados. El cardcter fundacional de
esa politica es innegable cuando se constata que el aumento de la desigualdad
estuvo presente desde el principio de ese periodo gubernamental, cuando en
2016 se interrumpié la tendencia decreciente que habfa tenido entre 2010-
2015 y comenzd un ciclo de alza (ver indice de Gini previsional en el gréfico 4).

De este modo, el gobierno de Juntos por el Cambio se movié en una retérica
en la que se autopresentaba por confrontacidn, el simétrico de la prictica del
kirchnerismo (también, en el gobierno y en la oposicién), pero con contenidos
inversos, claro estd. Asi como el kirchnerismo construfa al “neoliberalismo”
como interlocutor real o figurado, el macrismo reconstruyé permanentemente
sus politicas por diferenciacion y confrontacién con la oposicién “populista”,
término convertido en un apodo para aludir al peronismo.>*

En este marco, la creacién de la PUAM expresa la concepcién residualista
de una proteccién destinada a quien “no puede”, “no supo” o “no quiso” (por
falta de empeno) hacer lo que debia hacer, y es en esta direccién, entonces, que
la consideramos como parte de una reforma regresiva. Recorramos estos temas
durante el periodo 2019-2021.

Una primera observacién, referida a la desigualdad en el interior del sistema
previsional: ya hemos dicho que puede verse que el proceso de aumento de la
desigualdad entre los ingresos previsionales que se registré entre 2015y 2019 se
detuvo y, aunque levemente (pero de modo visible), hubo una cierta reversién
durante 2020, que se extendié al menos hasta el primer trimestre de 2021. Dado
que la nueva férmula de movilidad recién comenz6 a regir en marzo de 2021,
es razonable suponer que la disminucién de la desigualdad durante 2020 haya
estado asociada a los distintos refuerzos dispuestos durante el afio (aumentos
diferenciales y bonos). Puede decirse que ese resultado de menor desigualdad
era relativamente esperable en el marco del gobierno del Frente de Todos y es,
indudablemente, un objetivo buscado deliberada y activamente. No obstante,
cabe decir que durante el gobierno de Juntos por el Cambio la desigualdad
creci6 en virtud de tres mecanismos de muy distinta entidad y naturaleza, que
siguen actuando: a) reparacién histérica (aumentando haberes de los beneficia-
rixs previsionales de mayores ingresos); b) garantias diferenciales para beneficios

52 Egsa retérica llegé probablemente a su punto mdximo cuando Miguel Angel Pichetto, de
origen peronista y excandidato a vicepresidente de la Nacién con Mauricio Macri, declaré que
“el problema de la Argentina es que no cree en el capitalismo sino en el pobrismo” (E/ Cronista
Comercial, 21/6/2021).
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contributivos plenos (82% del SMVM para beneficios que no provengan de
moratoria); ¢) 20% por debajo del haber minimo para la PUAM. Queda claro
que los aumentos (y consiguiente distanciamiento) de los haberes alcanzados
por la reparacién histérica son intocables, pues revisten cardcter de derechos
adquiridos. Pero en los otros dos casos seria posible intervenir, si el gobierno
se lo propusiera, en direccién a proveer la misma garantia a los beneficios con
moratoria (punto b) y a eliminar el 20% de célculo inferior, en el de la PUAM
(punto c). Puede suponerse que si ello no ha sucedido es porque el gobierno
decidié sacar ventaja de ambas medidas, que van en direccién a disminuir o
al menos contener el gasto previsional, y cuyo costo politico ya fue “pagado”
por el gobierno anterior. Es posible que las severisimas restricciones fiscales
que enfrenta el gobierno sean una explicacion suficiente para entender esa
politica, pero no deja de ser una cuestién en la que la comparacién arroja una
imagen paraddjica. Mds ain, observemos que en ambos casos, la poblacién
que experimenta la desventaja pertenece a los grupos de mayor vulnerabilidad
y de trayectorias laborales mds inestables, por lo que una intervencién en la
direccién que sefalamos sumaria a la consigna de “comenzar por los tltimos
para después poder llegar a todos”, mencionada por el propio presidente ante
la Asamblea Legislativa, en ocasién de la asuncién.”

Nos detenemos un instante para ensayar una primera reflexion respecto de
nuestras preguntas, especialmente la que interrogaba sobre la ;suficiente? diferen-
ciacién entre gobiernos, ciclos, oleadas. Tentativamente, proponemos decir que,
en términos de proyectos, ambos gobiernos tuvieron una agenda de “ajuste” del
gasto, especialmente del gasto previsional. Dicho de otro modo, ambos preten-
dieron reducir el gasto. Sin embargo, hay una diferencia que, ain en lo tentativo
de lo que formularemos, nos parece fundamental: Juntos por el Cambio sostuvo
y sostiene la idea de que la reduccién del gasto debe basarse en la presion a la baja
de los pisos del sistema (los haberes minimos) y los haberes de quienes accedieron
por moratoria, en virtud del bajo mérito que les asiste para el goce del beneficio.
A nuestro juicio, ello hace parte de la concepcion “clasista” (si se nos permite el
exabrupto) en términos sociopoliticos y econdmicos, acerca de la proteccién; y
también aproxima la racionalidad de las politicas e instituciones previsionales a
las de la “técnica aseguradora” (Donzelot, 2007), mucho mds cercana a la del
mercado (mercado asegurador). En cambio, el proyecto del Frente de Todos es
de cardcter més redistributivo y pretende hacerlo sosteniendo, levantando, los

53 Fuente: Presidente Alberto Ferndndez, discurso de asuncidn ante la Asamblea Legislativa
(10/12/2019).
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pisos y recortando los haberes maximos. En esa linea se inscribe la insistencia
del presidente en el mismo discurso de asuncién: “vamos a proteger a los sectores
mds vulnerables (...) en este presente que afrontamos, los tinicos privilegiados serdn
quienes han quedado atrapados en el pozo de la pobreza y la marginacion™; asi como
la promesa de que, superada la etapa de la emergencia, se incorporarfan nuevos
sectores a los frutos de los esfuerzos por mayor bienestar.

El anilisis del sistema de asignaciones familiares, tanto en su modalidad
contributiva como en la no contributiva (principalmente AUH), en el perio-
do 2015-2019 dibuja un proceso distinto respecto del sistema previsional. El
primer elemento a destacar es que, en cuanto a las transferencias monetarias, el
gobierno conservo la estructura de escalas progresivas (v. g., transferencias més
altas para los tramos de ingresos inferiores y viceversa) con una orientacién de
“discriminacién positiva” que no implica estigmatizacién. Luego del andlisis
que presentamos de la reforma del sistema previsional y los fundamentos que
la animaron, esta primera afirmacién del sistema de AF es especialmente im-
portante, pues puede verse que el gobierno de Juntos por el Cambio conservé
ala AUH como la asignacién con mayor monto. Esto constituye un punto de
partida “material” que contradice la regla neoliberal bésica de que para evitar el
abuso en los recursos colectivos, la accién estatal debe guiarse por e/ principio
de la menor elegibilidad; vale decir, disponer beneficios que sean inferiores a
cualquier otra alternativa de obtencién de ingresos o de acceso a satisfactores,
de modo que en si no sean atractivos y que solo recurran a ellos quienes no
dispongan de otra alternativa. Observemos que en este subsistema dirigido
a NNA, por lo tanto, incluso los beneficios no contributivos tienen mayor
potencial de satisfaccién de necesidades que los contributivos, lo que rebate
enteramente la politica adoptada para Ixs AM.

En la misma linea, se ve que en el contexto de inflacidn sin control desatado
en el bienio 2018-2019, se destiné a Ixs titulares de AUH la mds importante
politica de mejoramiento de los ingresos: la decision de anticipar el aumento
anual (2019) por movilidad para este grupo, que se convirtié asi, en exclusiva
para destinatarixs de esta politica. A la vez, hubo politicas activas para la ex-
pansién de la cobertura horizontal de NNA, tanto por la via de la incorpora-
cién a la AUH (que creci6é un 13%) como de las AF, con la incorporacién de
monotributistas. Una reflexién puede acercar algunos de los mecanismos del
sistema previsional a la intervencién en el componente de AF, cual es el aumento
de beneficios para este Gltimo grupo en términos de beneficios contributivos.

En cualquier caso, todo indica que durante el periodo la reduccién del gasto
no fue un objetivo de las politicas dirigidas a NNA. De hecho, la proporcién
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del gasto en asignaciones familiares respecto del PIB permanecié sin cambios
en los cuatro anos (1,1% sobre PIB). En cuanto a las prestaciones previsio-
nales, en cambio, el gasto de la administracién publica nacional experimenté
una disminucién de 0,9 punto porcentual (de 8,9% en 2015 a 8% en 2019),
mientras que las prestaciones previsionales de la ANSES se redujeron en 0,4
punto porcentual (7,3% en 2015 y 6,9% en 2019). Debido al fracaso de la
politica antiinflacionaria, la baja fue muy inferior a la esperada, pero por ello
es un indicio valioso del objetivo que inspiré a la politica.

Finalmente, aquella caracteristica de sostenimiento de la cobertura de AF (con
tendencia al aumento) estd presente también en el periodo siguiente (gobierno
del Frente de Todos), y podria decirse que se repite un patrdén: asi como durante
el gobierno de Juntos por el Cambio la incorporacién mds importante de bene-
ficios ocurrié por el ingreso de la categoria de monotributistas, que habia sido
reclamada durante varios anos (y que el kirchnerismo habia desoido), el gobierno
del Frente de Todos desbloqueé otros reclamos preexistentes; nos referimos a los
casos del levantamiento del limite del quintx hijx en un mismo grupo familiar
(incorporando al sextx), a la reduccién de la exigencia de tiempo de residencia
para extranjeros y a la eliminacién del minimo de ingresos para su cobro.

Volvamos a una mirada integral del sistema de seguridad social, empezando
por los dos componentes principalmente estudiados. A nuestro juicio, y mds
alld de los resultados estrictos en términos de proteccién, uno de los aspectos
mds importantes del andlisis en lo politico-institucional, que recorre los dos
periodos analizados, es la disparidad en la orientacion de las politicas de segu-
ridad social dirigidas a estos dos grupos. Repetimos: esto vale para referirnos a
la orientacién (como aspecto especifico del “proyecto politico”), incluso antes
y mds alld de lo que se concretara como resultado “material” de la proteccién.
Teniendo en cuenta que la magnitud del gasto en cada componente es in-
comparable, esa bifurcacién tiene sobrados fundamentos en las condiciones
socio-institucionales y econdémicas en las que las politicas se inscriben: por un
lado, un gasto previsional que compromete una parte fundamental del gasto
publico total, y finanzas publicas crecientemente deficitarias; situacién que, se
sabe, encabeza la agenda de la mayoria de los paises; por el otro la (también
creciente) gravedad de la situacién de NNA, poblacién para la cual los datos
de pobreza e indigencia son peores que para cualquier otro grupo. Mis alld de
las disparidades —tal como senalamos en nuestra introduccién— esta concepcién
fue fuertemente puesta en tension por la pandemia, que mostré la necesidad de
proteccién de los sectores en edad activa que dependen del mercado, asi como
las dificultades adicionales para proteger a quienes lo hacen de manera informal.
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Esta tltima referencia nos conduce, sobre el final del capitulo, a una re-
flexién sobre lo que podriamos considerar una “urgencia estratégica” (expresién
autocontradictoria, si las hay), que la explosién de la pandemia de covid-19
dejé en el campo de la politica social y del bienestar.

Aludimos a una observacién que surge del contraste directo con nuestra
investigacién y que quizds se constituya como una marca de época. Nos referi-
mos al hecho de que en ocasién de la crisis de 2001-2002, tanto en la Argentina
como en el resto de la regién, las dos poblaciones cuyas condiciones de vida
concitaban mayor atencién y preocupacién eran NNA y AM. En efecto, la
desproteccién de ambos grupos y la falta de politicas sociales apropiadas para
proveer al bienestar (o, lo que era peor, la existencia de instituciones cuyas re-
formas en los afios noventa habian empeorado las condiciones de esos grupos)
estaban al tope de la agenda de gobiernos, organismos técnicos e internacionales,
y hasta de los organismos multilaterales de crédito, etcétera. Asi las cosas, un
conjunto de reformas y de nuevas politicas, con orientaciones, materialidades y
eficacias distintas, fueron dando cuerpo a una institucionalidad que en muchos
casos significé el principal nexo entre esos sectores sociales y las instituciones
estatales. Estuvieron inspiradas o invocaron el “derecho a la proteccién”, “la
solidaridad”, etcétera, y aunque tuvieron muchas fallas, las condiciones de vida
de esos grupos ganaron en recursos y en cierta certidumbre. Y posteriormente,
ya declarada la pandemia, esas mismas instituciones fueron recursos aptos y
vehiculos hébiles para la circulacién de nuevas intervenciones. En la Argentina
fue claro que los refuerzos monetarios, las tarjetas de consumo, los circuitos
de comunicacién para la entrega de bienes o alimentos, etcétera, pudieron ser
rapidamente activados desde las primeras semanas (Benza y Kessler, 2021; Diaz
Langou, Della Paolera y Echandi, 2021).

Asi fue en la Argentina, pais en el que el proceso se apoy6 en instituciones
de la seguridad social, mediante la flexibilizacién del ingreso al sistema de
asignaciones familiares y al previsional para NNA y AM, respectivamente. En
simultdneo, para la poblacién joven y adulta en edad de trabajar, la propuesta
y la politica se concentraron en el trabajo, y especialmente en el trabajo formal,
en la conviccién de que la reactivacién econdmica lo restituiria al centro de la
escena y, con él, también al encadenamiento de recursos institucionales y de
bienestar que histéricamente estaban asociados al mundo laboral. El trabajo
en relaciéon de dependencia y protegido, primero; posteriormente, el trabajo
asociativo y cooperativo con fuerte respaldo estatal, ambos muy asociados a la
idea del “derecho al trabajo” (y derechos del trabajo), fueron la estrategia para
esa poblacién.
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Pero la pandemia y los cuidados que impuso para evitar una catdstrofe
humanitaria dejaron al descubierto los limites de esa concepcién: en definitiva,
en tales condiciones la poblacién en edad de trabajar sigue jugando su vida en
el mercado (mds aun, directamente en el mercado de bienes y servicios), sin
condiciones para resistir el primer shock de ingresos y de trabajo que se descargue
sobre ella (Danani, 2020). Si esta es una primera observacidn, el aprendizaje
podria ser formulado como sigue: la herencia de los gobiernos denominados
“progresistas” fue positivamente la mejora (en algunos casos sustantiva) de la
proteccién de NNA, por un lado, y de AM, por otro; pero apostar por el trabajo
(y aun por el “derecho al trabajo”) para la poblacién de 18 a 64 afos significa
dejarla expuesta a la desproteccidn (y, con ella, al conjunto de la sociedad). Este
es un debate clave porque la (des)proteccién de esta amplia franja poblacional
habilita discutir el corazén mismo del sistema econémico y social vigente.
Esto fue especialmente evidente respecto de las capas mds vulnerables de las
clases trabajadoras, las trabajadoras y los trabajadores informales, de quienes
nos referimos recién: en efecto, las politicas de sostenimiento del ingreso para
trabajadoras y trabajadores formales (v. g., ATP) se desarrollaron también so-
bre entramados preexistentes (Ixs propixs empleadorxs); pero Ixs trabajadorxs
informales, en cambio, tienden a encontrarse en condiciones de subvisibilidad
y subregistro y el diseno y la implementacién de politicas en condiciones de
emergencia se tornan verdaderos enigmas y, entre otras cosas, requieren com-
petencias que para las personas son completamente ajenas.

Pocas cosas resultan tan dificiles como pensar la estrategia en condiciones
de emergencia (y su reciproca), combinando reformas estructurales y de co-
yuntura. Sin embargo, con (y contra) todos los obstdculos, es indispensable
plantearlo (plantedrnoslo), pues las condiciones de integracién que estdn en
juego no son las de “las préximas generaciones” sino las de las actuales, las de
nuestros y nuestras pares.
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Capitulo 2
Los mecanismos permanentes y transitorios
de proteccién social a la poblacién activa

Alejandra Beccaria y Maria Ignacia Costa™

Presentacién

El presente capitulo se ocupa, en primer lugar, de analizar los mecanismos
de proteccidn social que rigen de manera permanente para Ixs trabajadorxs
formales (y, recientemente formalizadxs como es el caso del personal de casas
particulares y del sector rural; para Ixs trabajadorxs independientes (amparadxs
por el régimen de auténomos o el Régimen Simplificado para Pequenos y
Medianos Contribuyentes (monotributo), y para Ixs trabajadorxs informales.
En este punto, tal como se detalla en la introduccién de este libro, retomamos
preocupaciones planteadas en trabajos precedentes de la serie “Protecciones y
desprotecciones”. En los tres libros previos de la serie se han descripto los com-
ponentes del sistema de seguridad social al cabo de la década del noventa y de
la primera década del siglo XXI (Curcio, 2011), se ha analizado el contexto de
implementacién del Régimen Especial de Contrato de Trabajo para el Personal
de Casas Particulares sancionado en 2013 y sus posibilidades de incrementar
la proteccién social de una ocupacién tradicionalmente relegada al 4mbito de
la informalidad (Esquivel y Pereyra, 2014), se han reconstruido las proteccio-
nes y derechos de Ixs trabajadorxs agrarixs a partir de la implementacién del

* Instituto del Conurbano, Universidad Nacional de General Sarmiento.
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Registro Nacional de Trabajadores y Empleadores Agrarios (RENATEA) en
2012 (Deux Marzi, 2019) y, en dos oportunidades anteriores y en este libro,
de Ixs trabajadorxs autogestionadxs.

En segundo lugar, el capitulo analiza los principales mecanismos que fueron
puestos en marcha —de forma transitoria— para paliar los efectos negativos que
tuvieron las medidas de aislamiento social sobre el mercado de trabajo, en el
marco de la pandemia de covid-19: el Ingreso Familiar de Emergencia (IFE) y
la Asistencia de Emergencia al Trabajo y la Produccién (ATP).

Los objetivos de este trabajo se inscriben en tensién con las caracteristicas
que ha asumido el sistema de seguridad social desde sus origenes, su interpe-
lacién constante para dar cuenta de viejos y nuevos problemas sociales y sus
transformaciones de més corto plazo.

En lo que respecta a las caracteristicas del sistema, debe tenerse en cuenta
que, en la Argentina, el acceso a los sistemas de seguridad social se encuentra
definido por el vinculo que las personas mantienen durante su vida con el
mercado laboral. Mds concretamente: el acceso directo a una proteccién social
“completa” se da por medio del mercado de trabajo formal: ser un trabajador
o una trabajadora en relacién de dependencia asegura el acceso a beneficios
previsionales, asignaciones familiares, seguro de desempleo, cobertura frente
a riesgos del trabajo y obra social. Si bien no es una cuestién en la que nos
detendremos aqui, cabe aclarar que la proteccién social para este segmento de
la poblacién se encuentra altamente estratificada seglin ocupacién, tanto con
respecto a las condiciones de acceso como a los tipos de beneficios que brinda.
Distinto es lo que sucede en el dmbito del trabajo independiente en que el
acceso a la proteccién social se presenta de manera “restringida” o limitada a
unas pocas prestaciones sociales.

Ahora bien, este sistema de proteccién social de base contributiva fue puesto
en entredicho con el aumento vertiginoso de la informalidad laboral y del des-
empleo en la dltima década del siglo XX. El reconocimiento de la persistencia de
estos problemas y el aumento de los niveles de desproteccion durante la primera
década del siglo XXI redundaron en la extensién de beneficios previsionales y
de asignaciones familiares a través de diversos mecanismos semicontributivos
y no contributivos y —como ya anticipamos— en la emergencia de regimenes
laborales para grupos de trabajadorxs histéricamente desprotegidxs, que esti-
pulan el acceso a algunas prestaciones sociales.

Las medidas de aislamiento social vinculadas con la pandemia de covid-19
evidenciaron —una vez més—los limites de los mecanismos de proteccién vigentes
hasta ese momento, en especial los referidos a la poblacién trabajadora mis
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vulnerable (trabajadorxs independientes de menores ingresos y desocupadxs).
De alli que se dispusiera la expansién de mecanismos de proteccién social ya
existentes (AUH, Tarjeta Alimentar, etcétera), la implementacién critica de
transferencias de ingresos no contributivos de gran cobertura, pero de bajo
monto y corto plazo (IFE) y la implementacién de un conjunto de politicas
orientadas a la proteccion de trabajadorxs en relacién de dependencia formales
(prohibicién de despido, asistencia a empresas para el sostenimiento de los
salarios mediante la ATP, entre otras).

En sintesis, el capitulo analiza los mecanismos permanentes y transitorios
de proteccidn social que coexistieron durante el periodo de aislamiento social
preventivo y obligatorio (ASPO) con el propésito de mostrar los diferenciales de
proteccion con los que cuenta la poblacién en edad activa. El recorrido se inicia
con una caracterizacién de la poblacién econémicamente activa en el periodo
2016-2021, para luego avanzar en el andlisis comparado de los regimenes en
los que se inscriben Ixs trabajadorxs asalariadxs formales y Ixs trabajadorxs inde-
pendientes de cara al andlisis de la situacién frente a la proteccién en la que se
encuentran. Finalmente, se describe y analiza la cobertura horizontal y vertical
de los dos principales mecanismos transitorios dispuestos para contrarrestar los
efectos de la pandemia de covid-19 en 2020: el IFE y la ATP.

Caracterizacién de la poblacién activa 2016-2021

Partimos de dos premisas: 1) que el acceso a la seguridad social en la Argenti-
na no se ha ligado a la categoria de ciudadania sino a la de “trabajadxr”, mds
especificamente a la de trabajadxr asalariadx formal (TAF) y 2) que, desde
mediados de la década de 1970, se advierten en la Argentina y en el mundo
importantes transformaciones en el mercado de trabajo (aumento del desem-
pleo y del trabajo no registrado, etcétera) que han minado las posibilidades de
expansion de los derechos sociales. En este marco, resulta relevante iniciar este
trabajo con una caracterizacion de la poblacién econémicamente activa (PEA)
en el periodo que nos ocupa (2016-2021), por tratarse de la poblacién que
estd presente en el mercado de trabajo. Sefialamos que el recorrido cubre dos
periodos de gobierno, el de la Alianza Cambiemos hasta el 15 de diciembre
de 2019 y el del Frente de Todos, desde esa fecha hasta el segundo semestre de
2021, signado por la pandemia.

La poblacién econémicamente activa estd compuesta por las personas que
tienen una ocupacién o que sin tenerla la estdn buscando activamente. Es de-
cir, la integran tanto la poblacién ocupada como la poblacién desocupada. En
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lo que sigue, presentamos un andlisis de la evolucién de la tasa de actividad,
de ocupacién y de desocupacion entre 2016 y 2021, teniendo en cuenta las
variaciones en términos regionales, de género y edad. Para ello, utilizaremos
informacién proveniente de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH).

Poblaciéon econémicamente activa

A lo largo del ciclo gobernado por la Alianza Cambiemos, la tasa de actividad
se mantuvo relativamente estable, mostrando una leve tendencia ascendente,
al pasar de 46% a inicios de 2016 a 47% a finales de 2019. Se registra que
la proporcién de poblacién activa es significativamente mds elevada entre los
varones (55% vs. 40% en el caso de las mujeres durante el cuarto trimestre de
2019). Asimismo, algunas regiones muestran tasas de actividad mds bajas que
el promedio: Noreste (42%), Patagonia (44%) y Noroeste (45%).

Cuadro 1. Evolucién de las principales tasas del mercado de trabajo.
Total pais (2016-2021),* en %

HEHEHEEHEHEHEEBEEHEEEHENE
Tasa de
dl99899879109910111091013121110
esempeo
Tasade | (o 4| 45 | 4o | 45 | 46 | 46 | 47 | 46 | 47 | 46 | 47 | 48 | 47 | 47 | 47 | 38 | 42 | 45 | 46
actividad
Tasade | ) | 4o | 4o | 41 | 41 | 42 |43 |42 |42 |42 |42 | 42 | 43 |43 | 43 | 42 | 33 | 37 | 40 | 42
empleo

(*) En 2016, no se publicaron los datos (ni la base de microdatos) correspondiente al
primer trimestre. Por ello, siempre se utiliza el segundo trimestre de este afio.

Fuente: EPH.

Ya en el gobierno del Frente de Todos y en el contexto de pandemia, los datos
referidos al segundo trimestre de 2020 muestran un escenario muy distinto,
cuando la tasa de actividad cayé de manera abrupta (37%) a raiz de la pandemia,
las medidas de aislamiento social y la profundizacién de la crisis socioeconé-
mica. Sin embargo, desde el tercer trimestre, ya se observa una recuperacién
de este indicador.!

! El 23 de septiembre de 2021 el INDEC publicé el informe de prensa “Mercado de trabajo.
Tasas e indicadores socioeconémicos (EPH)”, referido al segundo trimestre 2021. Sin embargo,
en este capitulo, todos los datos cuya fuente es la EPH fueron calculados hasta el primer trimestre
2021, ya que la base de microdatos atin no estd disponible.
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Por su parte, la tasa de ocupacién también se mantuvo estable y mostré
un crecimiento moderado hacia el final del gobierno de la Alianza Cambiemos
(42,1% en el tercer trimestre de 2016y 42,6% en el mismo trimestre de 2019).
Los efectos de la pandemia también se evidencian en este indicador que alcanzé
un piso del 33% en el segundo trimestre de 2020 y comenzé una recuperacion
en el trimestre siguiente que llegd a los niveles previos a inicios de 2021 (42%).

En el andlisis de la tasa de ocupacién por regiones se observa que si bien
todas ellas muestran un comportamiento similar al del total nacional para el
periodo 2016-2019, las regiones del Noroeste (NOA), Cuyo y Pampeana son
las que presentan un crecimiento comparativamente mayor de este indicador
analizando la serie punta a punta. Més precisamente, si se consideran los terceros
trimestres de 2016 y 2019, la tasa de ocupacién crece 2,6 puntos porcentuales
(p-p)> 2,1p.p y L,5p.p, respectivamente. Mientras que, para el mismo periodo,
Gran Buenos Aires y Patagonia exhiben una tendencia decreciente: —0,4p.p y
—0,2p.p, respectivamente, también coinciden en la caida del indicador, aunque
con niveles de recuperacién diferenciados. En las regiones del NOA y Pampeana
se observa que entre el tercer trimestre de 2020 y el primero de 2021, la tasa
crecid, mientras que en el resto de las regiones, atin se registran caidas.

La tasa de ocupacién para los hombres es significativamente mayor que para
las mujeres. En el periodo 2016-2019, esta tasa muestra un comportamiento
estable para los hombres y una tendencia levemente ascendente para el caso
de las mujeres, que pasa del 34,7% en el tercer trimestre de 2016 al 35,5% en
el tercero de 2019. Los datos mds llamativos son los referidos al periodo del
ASPO. Mientras que la caida interanual de la tasa de ocupacién de los hom-
bres es de 11p.p; en el caso de las mujeres la misma es de aproximadamente el
8%, pasando de 36,1% en el segundo trimestre de 2019 a 28,3% en el mismo
periodo de 2020. Estos datos coinciden con investigaciones especificas sobre
la temdtica® que han advertido que a las dificultades de insercién laboral de
las mujeres se ha sumado la crisis de cuidados que la pandemia y la cuarentena
pusieron al descubierto, esto es la sobrecarga de trabajo doméstico, educativo
y de cuidado en cabeza de las mujeres.

Por tltimo, el andlisis de este indicador en funcién de la edad de la pobla-
cién muestra que la tasa de ocupacién en las edades centrales de la vida (25 a
54 afos) ronda entre el 71% y el 79% durante el ciclo 2016-2019, pero que
en el periodo de pandemia la caida no es homogénea para el conjunto. En
efecto, los segmentos de 25 a 34 afios y de 45 a 54 anos son los més afectados

2 Cfr. Bidaseca (2020).
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(13,5p.p y 14,4p.p, respectivamente). El segmento de 18 a 24 anos presenta
una tasa de ocupacién baja, en torno al 39% (2016-2019), la que durante el
primer trimestre del ASPO alcanzé un piso del 24,4% (segundo trimestre de
2020). Esto ultimo podria explicar en gran medida el lugar protagénico que
tuvo este grupo poblacional en el acceso al IFE.

Durante el ciclo gobernado por la Alianza Cambiemos, la tasa de desocu-
pacién se mantuvo en niveles cercanos al 9% y llegé a alcanzar los dos digitos
en el dltimo ano de gobierno (10,6%, segundo semestre 2019). La pandemia
y las medidas de aislamiento dispuestas en 2020 profundizaron la tendencia al
aumento del desempleo que alcanzé en el segundo semestre del afio el 13,1%.
Los datos referidos al tercer trimestre de 2020, muestran una reversiéon de
la tendencia de la tasa (11,7%), que refleja ciertos indicios de recuperacion
econdmica que continuaron profundizdndose hasta el tltimo dato disponible.

En el andlisis por regiones se observa que, entre los terceros trimestres de
2016y 2019, la tasa de desocupacién del NOA, Cuyo y Patagonia aumenta por
encima del total nacional (2,3p.p; 2,2p.p y 2,6p.p, respectivamente). Durante
el periodo de pandemia, la tasa de desocupacién se dispara en las regiones del
Noreste (NEA), Cuyo, Pampeana y Patagonia. Como contracara, la recupera-
cién de estas tltimas tres es mayor que la de las restantes regiones, que o bien
muestran valores estables (como es el caso de GBA y NEA) o una caida de la
tasa menos pronunciada que la del total (NOA).

La tasa de desocupacién de las mujeres aumenté mds que la de los hombres
en el periodo que va del tercer trimestre de 2016 al tercer trimestre de 2019
(1,7p.p y 0,9p.p, respectivamente). El desempleo afecté proporcionalmente
mis a los hombres que a las mujeres durante la pandemia, pero fue ese grupo
poblacional el que mostré una mds rdpida recuperacién, mientras que la tasa
de desocupacién de las mujeres no evidencié significativas modificaciones.

Finalmente, en el andlisis de la tasa de desocupacién en los diversos gru-
pos etarios, sobresale una vez mis el segmento de 18 a 24 afios, en el que los
valores pasan del 24,1 al 26% entre el tercer trimestre de 2016 y el tercero
de 2019. Esto contrasta sensiblemente con los valores de este indicador en
los otros segmentos, en los que la tasa no supera el promedio nacional para
el periodo. A esta caracterizacion es importante agregar una lectura de la tasa
de actividad, es decir de la relacién entre la poblacién econémicamente activa
(PEA) y la poblacién total, puesto que en el grupo de 18 a 24 anos dicha tasa
es la mds baja. Hasta el inicio de la pandemia, esta tasa rondaba entre el 50 y
54%, lo que evidenciaba un alto porcentaje de inactividad econémica en este
segmento poblacional.
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En este punto, vamos a concentrar el andlisis en la poblacién ocupada, para
indagar por el peso que los diversos grupos de trabajadorxs tienen y por la evo-
lucién que han presentado a lo largo del periodo de andlisis. Esto es central para
nuestro trabajo, ya que los diferentes grupos de trabajadorxs presentan diversas
relaciones con el sistema de seguridad social. Es decir, como mencionamos
anteriormente, el acceso a este sistema se rige por la posicién de las personas
respecto de su trayectoria laboral.?

Una primera mirada de orden general, evidencia que la poblacién ocupada
se mantiene muy estable en el periodo de andlisis, aunque pueden notarse algu-
nas tendencias divergentes. Durante el gobierno de la Alianza Cambiemos se
observa un leve crecimiento (+5%), que es revertido entre 2021 y 2020 (-1%).
Este cambio de tendencia se da en el contexto de pandemia, cuando se registré
una fuerte caida del empleo, sobre todo en sus inicios.

Grifico 1. Evolucién de la poblacién ocupada. Total pais (2016-2021)

Fuente: elaboracién propia basada en la EPH.

Continuando con el andlisis de la poblacién ocupada, un segundo punto a
considerar es la composicién de la estructura ocupacional, a escala nacional,
a comienzos de 2020. Cabe destacar que esta estructura se considera para el
periodo previo a la pandemia debido a que la estructura sufri6 varias alteracio-
nes desde su inicio. Asimismo, la eleccién de este periodo permite evidenciar
la configuracién que adquirié el mercado de trabajo luego de cuatro anos de
gobierno de la Alianza Cambiemos.

3 Lainformacién que se presenta a continuacion abarca hasta el primer trimestre de 2021, debido
a que al momento de la elaboracién de este capitulo era la mds actualizada (ver * en cuadro 1).
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De este modo, se observa que poco menos de la mitad de Ixs ocupadxs son
asalariadxs registradxs en la seguridad social (47%), seguidos por Ixs asalariadxs
no registradxs, que presentan un peso significativamente menor (26%). Por su
parte, Ixs trabajadorxs por cuenta propia representan el 22% de la poblacién
ocupada. Finalmente, se registran un 4% de patrones y un 1% de trabajadorxs
familiares sin salario.

Grifico 2. Composicién de la poblacién ocupada
(primer trimestre 2020)

Fuente: elaboracién propia basada en informacién de la EPH.

Al indagar por esta composicion de la estructura ocupacional a inicios del ano
2020 por regidn, se observa que tanto la Patagonia como el GBA presentan
una mayor incidencia de trabajadorxs asalariadxs registradxs (64% y 48%, res-
pectivamente). En el extremo opuesto, se destaca que las regiones NOA, Cuyo
y NEA presentan niveles superiores de trabajadorxs asalariadxs desprotegidxs
(31%, 29% y 28%, respectivamente). En el caso de Ixs trabajadorxs por cuenta
propia, en términos generales se presentan valores mds cercanos entre si, sin
embargo, se destaca el caso de la Patagonia con el menor peso relativo (16%).

La desagregacién de esta estructura por la categoria estadistica de sexo
también evidencia ciertas divergencias. En el caso de las mujeres, se registra
una mayor incidencia de las trabajadoras en relacién de dependencia sin apor-
tes a la seguridad social (29% vs. 25% en el caso de los varones). Asimismo,
entre las mujeres, la categoria de Ixs “patronxs” se encuentra significativamente

# Una hipétesis de esta situacién puede estar relacionada con la fuerte presencia de empresas
estatales tales como YPE
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subrepresentada: mientras entre los varones hay un 5% de patrones, entre las
mujeres cae a menos de la mitad (2%).

La estructura por subgrupos etarios da cuenta de dos situaciones contra-
puestas: en el caso de la poblacién mds joven se registran inserciones laborales
mds precarias, explicadas por un mayor peso de Ixs asalariadxs no registradxs
(54% en el caso de Ixs jévenes de 18 a 24 afos y 30% entre Ixs ocupadxs de
25 a 34 anos). En contraposicion, entre los grupos de mayor edad se observa
una mayor presencia de asalariadxs registradxs en la seguridad social (53%
entre Ixs ocupadxs de 35 a 54 afnos). Es destacable que entre Ixs ocupadxs de
mayor edad —aquellos que tienen 65 afos y mds—, hay una significativamente
mayor presencia de trabajadorxs no asalariadxs: un 43% de cuentapropistas y
un 11% de patronxs.

Si analizamos la evolucién temporal de corto plazo de los diferentes grupos
ocupacionales, se observa que entre los afios 2016 y 2021 hubo un crecimiento
apreciable de Ixs trabajadorxs no asalariadxs, que pasaron de 24% a 28%. Pun-
tualmente, este comportamiento se explica por el aumento de Ixs trabajadorxs
por cuenta propia que pasaron de representar del 20% a un 24% del total de
Ixs ocupadxs. La contracara de este comportamiento es la pérdida sistemdtica de
importancia de Ixs trabajadorxs en relacién dependencia. Esta tendencia, se explica
como consecuencia de la pérdida de importancia de Ixs trabajadorxs asalariadxs.

Grifico 3. Evolucién de Ixs ocupadxs no asalariadxs (2016-2021)

Fuente: elaboracién propia basada en informacién de la EPH.

Cuando nos referimos a Ixs trabajadorxs 70 asalariadxs hacemos mencién a aque-
lIxs trabajadorxs independientes: trabajadorxs por cuenta propia y patronxs. Si
bien en términos de relaciones laborales, ambas categorias comparten el marco
institucional en lo que se refiere a la proteccién y acceso a la seguridad social,
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mientras presentan caracteristicas bien diferenciadas en términos de relaciones
laborales. De hecho, patronxs y cuentapropistas pueden estar inscriptos en el
régimen de auténomos o del monotributo (en sus diversos formatos), lo que
pone en evidencia la heterogeneidad que caracteriza a Ixs trabajadorxs indepen-
dientes (Beccaria y Costa, 2020a) (ver el siguiente apartado).

En el caso de Ixs trabajadorxs monotributistas, entre los afios 2016 y 2021,
se observa una tendencia levemente ascendente, que interrumpe en 2019 y
cuya caida se profundiza desde 2020, lo que probablemente esté asociado al
impacto que la pandemia tuvo en los ingresos de los hogares. Es decir, como
consecuencia de la pérdida de los trabajos y la falta de ingresos, en muchos
casos, se dejé de tributar. En términos de su caracterizacion, hay paridad entre
varones y mujeres (51% y 49%, respectivamente). Por su parte, si bien el mo-
notributo social presenta una cantidad de aportantes significativamente més
baja, es posible notar una trayectoria similar, aunque con intensidades diversas:
mientras entre 2016y 2018 hubo un crecimiento, en 2019 se registra una fuerte
caida; desde entonces, se observa una estabilidad que, en 2021, evidencia un
leve ascenso en la cantidad de titulares. Posiblemente, esto se relacione con el
fortalecimiento de programas sociolaborales (Potenciar Trabajo) que, en ciertos
casos, requerian de la inscripcién en esta categoria.

Grifico 4. Evolucién de Ixs aportantes al monotributo (2016-2021)

Fuente: Boletin Estadistico de la Sequridad Social (2021), y “Panorama del trabajo
registrado 2021”7, MTEySS

En el caso de Ixs trabajadorxs independientes que aportan al régimen de auté-
nomsxs, se observa una relativa estabilidad entre los anos 2016 y 2019, que se
ve interrumpida a partir de 2020, intensificindose durante la pandemia. Un
dato que debe remarcarse y que implica una diferencia significativa respecto de
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lo que ocurre entre los monotributistas, es el mayor peso que tienen los varones
en este régimen: el 73% del total de aportantes es varén. Esto se corresponde
con el dato que menciondbamos anteriormente respecto del mayor peso mas-
culino entre Ixs “patronxs”.

Grifico 5. Evolucién de Ixs aportantes al régimen de auténomos
(2016-2021)

Fuente: Boletin Estadistico de la Seguridad Social (2021).

Sin embargo, cabe sefialar que entre Ixs trabajadorxs independientes hay una
proporcién no menor de cuentapropistas y patronxs que no estd cubierta por
ninguno de estos mecanismos de acceso a la seguridad social.

Precisamente, el andlisis de las diversas categorias de trabajadorxs, nos per-
mite acercarnos a uno de los ejes centrales de nuestro trabajo, relacionado con el
acceso al sistema de seguridad social. En este sentido, tener o no tener empleo
y, en caso de tenerlo, el tipo de empleo del que se trate delimita condiciones
desiguales de proteccién.

De este modo, y retomando el punto inicial referido a la estratificacién del
sistema de proteccién social en lo que respecta a los beneficios y las condiciones
de acceso dependiendo de la ubicacién de la poblacién dentro del mercado
laboral, podemos echar una mirada de conjunto respecto de la situacién de la
poblacién en edad de trabajar en relacién con sus cotizaciones en la seguridad
social.

Los datos evidencian que, en 2021, aproximadamente la mitad de pobla-
cién en edades activas (18 a 59 afios) no cotizaba en el sistema de seguridad

5 Larazén por la cual los datos llegan al primer trimestre 2021 estd explicada en (*) del cuadro 1.
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social. Las razones de esta ausencia de aportes se explican por multiples factores,
entre los que se destacan relaciones laborales informales, tales como las de Ixs
trabajadorxs en relacion de dependencia no registradxs (Ixs trabajadorxs en ne-
g70), Ixs desocupadxs y la poblacién inactiva (es decir, aquella que no trabajay no
busca hacerlo que se vio notablemente incrementada en razén de la pandemia).

Griéfico 6. Evolucién de la poblacién sin aportes a la seguridad social
(2016-2021)

Fuente: elaboracién propia basada en informacién de la EPH.

Siguiendo el esquema de andlisis previo, se puede observar que las mujeres
presentan una relacion con la seguridad social significativamente mds frégil que
los varones: mientras entre las primeras la ausencia de aportes en el sistema de
seguridad social se eleva al 58%, entre los varones el 40% se encuentra en esa
situacién. Si consideramos todo el periodo de estudio, notamos que esta brecha
de género se mantuvo presente en todo momento.

Respecto de las variaciones regionales, las disparidades son pronunciadas:
se destacan las regiones del NOA y NEA con un 56% de poblacién que en
2021 no cotizaba a la seguridad social, seguida por la regién de Cuyo (52%).

Este débil acceso a la seguridad social sintetiza el panorama laboral de la
poblacién de 18 a 59 anos: inactivos (casi el 50% de la poblacién sin aportes
a la seguridad social: los ocupados informales representan el 35% y los des-
ocupados, un 16%). Este escenario —sumado a la mirada de mediano plazo
que muestra que esta estructura se mantiene estitica en el tiempo— pone en
evidencia la centralidad que adquieren las politicas de corte no contributivas
para al menos la mitad de la poblacién en edades centrales, ya sea respecto
de su futuro (acceso a la proteccién de ingresos en la etapa de retiro) o en el
presente (acceso a proteccién de ingresos a la nifiez, proteccién de ingresos al
desempleo, etcétera).
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La proteccién de la poblacién econémicamente activa®

El presente apartado tiene por objetivo caracterizar los regimenes en los que se
inscriben Ixs trabajadorxs asalariadxs formales y Ixs trabajadorxs independientes,
para luego avanzar en el andlisis de la situacién frente a la proteccién en la que
estxs se encuentran.

1) La Ley de Contrato de Trabajo (LCT) 20744 de 1976 y modificatorias
regula las relaciones laborales de Ixs trabajadorxs asalariadxs en relacién
de dependencia formal, excluyendo a Ixs empleadxs de la administracién
publica y a Ixs trabajadorxs domésticxs. Estxs trabajadorxs, considerados
“tipicxs” son Ixs destinatarixs de las prestaciones del sistema de seguridad
social (previsidn, asignaciones familiares, desempleo y riesgos del trabajo)
que integran el Sistema Unico de Seguridad Social (SUSS) creado en 1991
y los subsistemas de salud: Instituto Nacional de Servicios Sociales para
Jubilados y Pensionados (INSSJyP) —conocido también como Programa
de Atencién Médica Integral (PAMI)— y obras sociales nacionales, que
comprenden el Sistema Nacional de Seguro de Salud creado en 1988.7

2) El Régimen General de Auténomos (RGA) es mencionado por primera vez
en la Ley 24241 de 1993. Este régimen comprende “b) Personas que por
si solas o conjunta o alternativamente con otras, asociadas o no, ejerzan
habitualmente en la Republica alguna de las actividades que a continuacién
se enumeran, siempre que estas no configuren una relacién de dependencia:
1. Direccién, administracién o conduccién de cualquier empresa, organiza-
cidn, establecimiento o explotacién con fines de lucro, o sociedad comercial
o civil, aunque por esas actividades no obtengan retribucién, utilidad o
ingreso alguno. 2. Profesién desempenada por graduado en universidad
nacional o en universidad provincial o privada autorizada para funcionar
por el Poder Ejecutivo, o por quien tenga especial habilitacidon legal para
el ejercicio de profesién universitaria reglamentada. 3. Produccién o co-
branza de seguros, reaseguros, capitalizacién, ahorro, ahorro y préstamo,

¢ Una primera versién de los contenidos que se vierten en este punto estdn desarrollados en
Beccaria y Costa (2020a).

7 En un trabajo que caracterizaba el sistema de seguridad social al cabo de la década del
noventa y de la primera década del siglo XXI, Javier Curcio (2011) describié el conjunto de
prestaciones a las que acceden Ixs trabajadorxs “tipicxs”. Sobre esta base es que reconstruimos
en el cuadro 2 la situacién frente a la proteccidn social en la que se encuentran las restantes
categorias de trabajadorxs.
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o similares. 4. Cualquier otra actividad lucrativa no comprendida en los
apartados precedentes”.

3) El Régimen Simplificado para Pequenos y Medianos Contribuyentes (RS-
PMC), comtinmente denominado monotributo (M), fue creado en
1998 por Ley 24977 y establece un régimen tributario integrado y sim-
plificado, relativo a los impuestos a las ganancias y al valor agregado, y
al sistema previsional dirigido a pequefixs contribuyentes.® Establece
ocho categorias de contribuyentes (A a H), de acuerdo con los ingre-
sos brutos anuales, las magnitudes fisicas (superficie afectada y energia
consumida) y el monto de los alquileres devengados anualmente y tres
categorfas mds (I a K) en las que pueden incluirse Ixs contribuyentes que
no superen los parimetros méximos dispuestos para la categoria H, con
ingresos brutos anuales de hasta la suma mdxima de ingresos prevista para
la categoria K, y cuyos ingresos provengan exclusivamente de venta de
bienes muebles. El Régimen de Inclusién Social y Promocién del Trabajo
Independiente, en adelante monotributo promovido (MP),” estd dirigido
a “trabajadores independientes que necesiten de una mayor promocién
de su actividad para lograr su insercién en la economia formal y el ac-
ceso a la igualdad de oportunidades™.'® Establece el pago de una “cuota

8 Considera pequefixs contribuyentxs “Las personas [...] que realicen venta de cosas muebles,
locaciones, prestaciones de servicios y/o ejecuciones de obras, incluida la actividad primaria; [...]
integrantes de cooperativas de trabajo [...] y las sucesiones indivisas continuadoras de causantes
adheridos al Régimen Simplificado para Pequefios Contribuyentes, hasta la finalizacién del mes
en que se dicte la declaratoria de herederos, se declare la validez del testamento que verifique la
misma finalidad o se cumpla un afio desde el fallecimiento del causante, lo que suceda primero”
(art. 2, Ley 24977 de 1998).

? ElRégimen de Inclusién Social y Promocién del Trabajo Independiente, creado por Ley 26565
de 2009, reemplaza al anterior denominado Monotributo eventual.

1* Deben: “a) Ser [...] mayor de dieciocho (18) afios de edad; b) Desarrollar exclusivamente
una actividad independiente, que no sea de importacién de cosas muebles y/o de servicios y no
poseer local o establecimiento estable [...]; ¢) Que la actividad sea la dnica fuente de ingresos
[...]; d) No poseer mds de una (1) unidad de explotacién; e) Cuando se trate de locacién y/o
prestacién de servicios, no llevar a cabo en el afio calendario mds de seis (6) operaciones con un
mismo sujeto, ni superar en estos casos de recurrencia, cada operacion la suma de pesos cuatro
mil ($4.000); f) No revestir el cardcter de empleador; g) No ser contribuyente del Impuesto
sobre los Bienes Personales; h) No haber obtenido en los doce (12) meses calendario inmediatos
anteriores al momento de la adhesién, ingresos brutos superiores a la suma mdxima establecida
[...] para la Categorfa A. [...]; i) La suma de los ingresos brutos obtenidos en los tltimos doce
(12) meses inmediatos anteriores a la obtencién de cada nuevo ingreso bruto —considerando al
mismo— debe ser inferior o igual al importe previsto en el inciso anterior. [...]; j) De tratarse de
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de inclusién social” que reemplaza la obligacién mensual de ingresar la
cotizacién previsional y la excepcién del pago del impuesto integrado.
La inscripcién a este subrégimen estd sujeta a la percepcién de ingresos
brutos que no superen el tope de los establecidos para la categoria A.
En abril de 2021, se aprobaron dos leyes. Por un lado, la 27618, que
establece un Régimen de Sostenimiento e Inclusién Fiscal para Pequenos
Contribuyentes, que incluye: a) beneficios para pequefixs contribuyentes
cumplidores (esto es, la posibilidad de retornar al régimen simplificado),
siempre y cuando hubiesen comunicado su exclusién al régimen simplifica-
do y no se hubiesen excedido en mds de un 25% del limite de la categoria
méxima en ningiin momento; b) un procedimiento transitorio de acceso
al régimen general; ¢) un procedimiento permanente de acceso al régimen
general; y d) un Régimen Voluntario de Promocién Tributaria del Régi-
men General. Complementariamente, por Ley 27639, se creé el Programa
de Fortalecimiento y Alivio Fiscal para Pequenios Contribuyentes, “cuyo
objetivo principal consiste en dar mayor alivio fiscal y previsibilidad a la
actividad econémica de los monotributistas, mediante la implementacién
de las siguientes medidas: a) el sostenimiento de los valores mensuales de
las cuotas a ingresar —impuesto integrado y cotizaciones previsionales— del
régimen simplificado correspondientes a los meses de enero a junio de 2021,
ambos inclusive, los cuales serdn retrotraidos a los vigentes para el mes de
diciembre de 2020 para cada una de las categorias, respectivamente; b) un
esquema excepcional de actualizacion de escalas; ¢) un programa especifico
de alivio fiscal para pequefios contribuyentes, consistente en complementar,
con un mecanismo simple, el Régimen de Sostenimiento e Inclusién Fiscal
para aquellos; d) un régimen de regularizacién de deudas para pequenos
contribuyentes que procura generar un esquema de previsibilidad econé-
mica y financiera’.

El Monotributo Social (MS) vigente desde 2004, alcanza a las personas ins-
criptas en el Registro Nacional de Efectores de Desarrollo Local y Economia
Social del Ministerio de Desarrollo Social, consideradas en condiciones
de vulnerabilidad social, desempleo o ambas."" También constituye una

un sujeto graduado universitario siempre que no se hubieran superado los dos (2) afos contados
desde la fecha de expedicion del respectivo titulo y que el mismo se hubiera obtenido sin la obli-
gacién de pago de matriculas ni cuotas por los estudios cursados” (art. 31, Ley 24977 de 1998).
" Deben: “1. Ser mayor de dieciocho (18) afios. 2. Poseer documento nacional de identidad [...].

3. Ser argentino —nativo, naturalizado o por opcidén— o extranjero con residencia permanente o
temporaria. 4. Encontrarse en condiciones de vulnerabilidad social, o en situacién de desempleo,
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modalidad de adhesién diferenciada, puesto que exceptda de ingresar el
impuesto integrado y el aporte previsional por un término de veinticuatro
meses desde el momento de su inscripcién. Asimismo, los aportes con
destino al Sistema Nacional de Seguro de Salud y de Obras Sociales gozan
de una reduccién del 50% por el mismo término.

5) Régimen Especial de Contrato de Trabajo para el Personal de Casas Particulares
(RECTPCP) dispuesto por Ley 26844 de 2013, rige en el dmbito nacional
y regula “las relaciones laborales que se entablen con los empleados y em-
pleadas por el trabajo que presten en las casas particulares o en el 4mbito
de la vida familiar y que no importe para el empleador lucro o beneficio
econémico directo, cualquiera fuere la cantidad de horas diarias o de jor-
nadas semanales en que sean ocupados para tales labores”. Las obligaciones
mensuales se componen del pago de los importes en concepto de aportes y
contribuciones a la seguridad social, los cuales se determinan en funcién de
las horas semanales trabajadas y de la condicién de Ixs trabajadorxs (activx
o jubiladx), mds el pago de la cobertura de riesgos del trabajo.

6) El Régimen de Trabajo Agrario (RTA)"* dispuesto por Ley 26727 de 2011
comprende a Ixs trabajadorxs que realizan tareas de manipulacién y alma-
cenamiento de productos agrarios, tareas en ferias y remates de hacienda y
trabajos de empaque de frutos y productos agrarios propios. La Ley 25191

o resultar ser real o potencial titular de programas de inclusion y encontrarse desarrollando, o
querer iniciar, emprendimientos econdémicos vinculados al Desarrollo Local y la Economia Social,
sean productivos, comerciales o de servicios [...]. 5. Desarrollar una tnica actividad econémica
independiente incluida en el Clasificador de Actividades Econémicas (CLAE) [...]. 6. Tener
ingresos procedentes solo de la actividad econémica declarada; salvo aquellos provenientes de
programas de inclusion social, pensiones no contributivas, jubilaciones, pensiones o relacion de
dependencia cuando los ingresos brutos no superen el haber previsional minimo [...], Asignacién
Universal por Hijo y Asignacién por Embarazo para la Proteccién Social. 7. Ser propietario de
hasta dos (2) bienes inmuebles, siempre que uno de ellos se encuentre afectado al emprendimiento
productivo. 8. Ser propietario de hasta un méximo de tres (3) bienes muebles registrables. 9. No
ser empleador, ni sujeto tributario del impuesto a los bienes personales ni ganancias. 10. Por via
de excepcidn, y siempre que se considere justificado, la Autoridad de Aplicacién podrd prescindir
de algunos de los criterios antes mencionados, mediante la presentacién de un informe técnico
social que permita acreditar en forma fehaciente la situacién de vulnerabilidad de la persona
postulante” (Res. MDS 157/2020, art. 4).

2 No debe dejar de hacerse notar que el sector rural redne una historia de desproteccién de
larga data. Un andlisis detallado de los regimenes especiales de proteccién para los trabajadores
rurales, desde los cddigos rurales sancionados a partir de la organizacién nacional a mediados
del siglo XIX hasta nuestros dias, puede encontrarse en Deux Marzi (2019).
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de 1999 establece el uso de la “libreta de trabajo” para el trabajador rural
como instrumento probatorio de la relacién laboral y “a) como principio
de prueba por escrito para acreditar la calidad de inscripto al sistema de
prevision social, los aportes y contribuciones efectuados y los afios trabaja-
dos; b) Como principio de prueba por escrito para acreditar las personas a
cargo que generen derecho al cobro de asignaciones familiares y prestacio-
nes de salud; ¢) Como certificacién de servicios y remuneraciones, inicio
y cese de la relacién laboral; d) Como principio de prueba por escrito del
importe de los haberes y otros conceptos por los cuales la legislacién obliga
al empleador a entregar constancias de lo pagado; €) En el caso de que el
trabajador esté afiliado a un sindicato con personeria gremial, como prueba
de su cardcter cotizante a ese sindicato”.

En lo que sigue nos abocamos a analizar y comparar los esquemas de proteccion
con los que cuentan las distintas categorias de trabajadorxs antes mencionadas,
incluyendo Ixs trabajadorxs informales, a los cuales desde 2005 se ha reconocido
como sujetos de derecho de algunas prestaciones de la seguridad social (mo-
ratorias previsionales; PUAM; AUH, que incluye beneficio por discapacidad;
asignacién por ayuda escolar anual para la educacién inicial, general bdsica y
polimodal; asignacién por nacimiento, por adopcién y por embarazo; y por
cuidado de salud integral). Dicha comparacién contempla el tipo de beneficios
a los que acceden y cdmo acceden a ellos, es decir, los requisitos o condiciones
que deben cumplimentar segin el régimen en que se inscriben.
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Con respecto al acceso a los beneficios del sistema previsional,' los requisitos
de edad (60 para las mujeres y 65 para los hombres) y anos de aporte (30) son
los mismos para trabajadorxs formales e independientes, con excepcién del
sector rural que reconoce las caracteristicas particulares de las tareas del sector
y estd alcanzado por un régimen diferencial que establece 57 anos de edad y 25
afios de aportes, tanto para hombres como para mujeres.' La diferencia mds
importante entre regimenes radica en la modalidad que asumen los aportes y
contribuciones, ya sea como porcentaje del salario para trabajadorxs asalariadxs
formales y rurales, montos fijos (en algunos casos subsidiados) que dependen de
la categoria en la que se inscriben (monotributistas y auténomxs) o del quantum
de horas trabajadas, como es el caso del personal de casas particulares. Estas
diferencias tienen una clara incidencia en el monto de los haberes a los que
cada grupo de trabajadorxs accede. Mientras que en el caso de Ixs TAF el haber
previsional dependerd directamente del salario percibido en los tltimos diez
afos de actividad; en el caso de los restantes grupos, el hecho de aportar montos
bajos, que no estdn directamente relacionados con los ingresos, redundard en
la percepcién de haberes minimos. Por su parte, las trabajadoras informales
se encuentran alcanzadas por la prérroga de la moratoria Ley 26970 de 2014
hasta julio 2022 mientras que tanto trabajadores hombres como mujeres, que
no cumplen con los anos de aportes, pueden acceder a partir de los 65 afnos
a la PUAM, que establece un haber equivalente al 80% del haber minimo,
delimitando asi condiciones de proteccién inferiores para este sector (Beccaria,
Danani y Rottenschweiler, 2018).

En cuanto al componente de asignaciones familiares, hasta 2009, Ixs tra-
bajadorxs asalariadxs formales eran los tnicos destinatarixs de las prestaciones
del régimen." Con la creacién de la AUH, a finales de ese afio, se incorporaron

13 Si bien aqui se pone el foco en el componente del sistema previsional que brinda proteccién
a los adultxs mayores, debe tenerse en cuenta que este, ademds, incluye la cobertura de los
seguros de invalidez y fallecimiento. La cobertura de estos tres tipos de seguros “tienen como
objetivo garantizar el ingreso que permita solventar las necesidades de consumo durante dis-
tintos momentos del ciclo de vida de los individuos y sus dependientes, especialmente ante la
ocurrencia de eventos que, como lo mencionados, impiden la manutencién de la persona y del
grupo familiar” (Curcio, 2011: 37).

4 Cabe aclarar que el requisito de edad y afios de aporte también es diferente en regimenes
especiales como el de Ixs docentes, régimen que por razones de recorte del objeto no es tratado
en este capitulo.

15 “Las asignaciones familiares no son un mecanismo de seguro, fundamentalmente porque no
existe un componente de incertidumbre en las mismas [...] consisten en transferencias de tipo
social, donde se otorga a todos los participantes (sean estos la totalidad de los ciudadanos, los
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al mismo Ixs trabajadorxs informales, el personal de casas particulares, Ixs mo-
notributistas sociales y Ixs trabajadorxs por temporada. Sin embargo, para Ixs
destinatarixs de este subcomponente se establecieron requisitos de permanencia
(condicionalidades en materia de educacién y salud), un abanico simplificado de
prestaciones (asignacién por hijx, por hijx discapacitadx, por embarazo y escola-
ridad) y montos segmentados (mensualmente se abona el 80% de la prestacion
quedando el 20% restante en reserva hasta que se acredite el cumplimiento de
las condicionalidades).'® Recién en 2016, fueron reconocidxs como sujetxs de
derecho de estas prestaciones Ixs monotributistas de las categorias mds bajas
(A-H), que se incorporaron al régimen contributivo, aunque sin realizar con-
tribuciones adicionales y con acceso a las prestaciones del subcomponente no
contributivo (AUH, AUE, asignacién por discapacidad y por ayuda escolar).
Las categorias mds altas (I-K) solo acceden a los beneficios por discapacidad.
A fines de 2020, y con motivo del empeoramiento de las condiciones socioe-
condmicas derivadas de la pandemia de covid-19, se eliminé el tope de cinco
hijxs para el componente no contributivo y se redujo a dos afios el requisito de
residencia legal en el pais para el cobro de AUH. En 2021 y en oportunidad
de la sancién de la Ley Nacional de Atencién y Cuidado Integral de la Salud
durante el Embarazo y la Primera Infancia (Ley 27611 de 2021), se establecieron
modificaciones en algunos beneficios del sistema contributivo y se incorporaron
al sistema no contributivo las asignaciones por nacimiento y adopcidn, lo cual

trabajadores o parte de uno u otro grupo) un monto en relacién a las cargas de familia que este
debe sostener. Luego, las asignaciones son un complemento de los ingresos familiares, que intentan
mejorar los ingresos per cdpita de los hogares” (Rofman ez a/., 2001: 4). En la Argentina, luego
de sucesivas modificaciones que se indican més abajo, en 2021 este régimen se compone de: “a)
Un subsistema contributivo fundado en los principios de reparto de aplicacién a los trabajadores
que presten servicios remunerados en relacién de dependencia en la actividad privada, cualquiera
sea la modalidad de contratacién laboral, beneficiarios de la Ley sobre Riesgos de Trabajo y
beneficiarios del Seguro de Desempleo [...]. @) Un subsistema contributivo de aplicacién a las
personas inscriptas y aportantes al Régimen Simplificado para Pequenios Contribuyentes (RS)
[...]. b) Un subsistema no contributivo de aplicacién a los beneficiarios del Sistema Integrado
Previsional Argentino (SIPA), beneficiarios del régimen de pensiones no contributivas por inva-
lidez, y para la Pensién Universal para el Adulto Mayor, [...]. ¢) Un subsistema no contributivo
compuesto por la Asignacién por Embarazo para Proteccién Social y la Asignacién Universal por
Hijo para Proteccién Social, destinado, respectivamente, a las mujeres embarazadas y a aquellos
nifios, nifas y adolescentes residentes en la REPUBLICA ARGENTINA; que pertenezcan a
grupos familiares que se encuentren desocupados o se desempefien en la economia informal”
(Ley 24714 de 1996 y sus modificatorias, art. 1).

16 Sobre las diferencias entre las prestaciones del subcomponente contributivo y no contributivo
del Régimen de Asignaciones Familiares, Cfr. Hintze y Costa (2011); Arcididcono ez al. (2014).
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iguala los derechos de estos grupos a los de Ixs TAF; finalmente, se agregd una
asignacion por cuidado integral, especialmente destinada a este subcomponente.

Las diferencias entre subcomponentes también se trasladan al plano de
los montos a percibir. La percepcidn de las asignaciones familiares por parte
de Ixs TAF depende de la relacién entre los ingresos del grupo familiar y el
tope de ingresos vigente para el grupo familiar. El monto varia de acuerdo
con los ingresos de este tltimo y a la zona de residencia, mientras que para Ixs
monotributistas el monto varia segin la categoria. El monto de la AUH solo
difiere por zona y su valor general coincide con el que se corresponde con el
rango de menores ingresos del subcomponente contributivo; es decir, siempre
es el mdximo de la escala. Se trata de un régimen cuya escala de transferencias
pondera la dimensi6n distributiva.

Al seguro de desempleo, principal herramienta para proteger a Ixs traba-
jadorxs del riesgo de caida de ingresos asociada a la pérdida de empleo, solo
acceden los trabajadorxs asalariadxs registradxs, legalmente despedidxs “sin justa
causa’ o “por fuerza mayor”, o bien que hayan perdido su trabajo por quiebra
de la empresa en la que trabajaban. La proteccién por desempleo incluye: a)
la prestacién econdmica, b) prestaciones médico-asistenciales, c¢) pago de las
asignaciones familiares y d) cémputo del periodo de las prestaciones a los efectos
previsionales. En el caso de Ixs trabajadorxs rurales se agrega el beneficio por
sepelio del titular. El monto de la prestacién econédmica es variable. Para los
casos de trabajadorxs asalariadxs registradxs y trabajadorxs de la construccién,
el monto lo establece el Consejo Nacional del Empleo, la Productividad y el
Salario Minimo Vital y Mévil. Desde el 1 de septiembre de 2021, el monto
minimo es de $7.500 y el mdximo de $12.500, en febrero de 2022 alcanza
los $8.100 y $13.500, respectivamente (Resolucién 4/2021)."” En el caso de
Ixs trabajadorxs rurales, los montos son establecidos por el Registro Nacional
de Trabajadores Rurales y Empleadores (RENATRE). Desde el 1 de mayo
de 2021, el monto minimo es de $10.800 y el mdximo de $21.600. En el
reporte de monitoreo de la prestacién por desempleo del Sistema de Infor-
macién, Evaluacién y Monitoreo de Programas Sociales (SIEMPRO, 2020)
se argumenta que “para desalentar la desocupacién voluntaria y estimular la
busqueda de un nuevo empleo existe una escala decreciente en la prestacién
que se modifica cada cuatro meses. La duracién de la prestacién varia segin el
tiempo efectivamente trabajado y contribuido al sistema de seguridad social

7 Estos valores fueron actualizados en oportunidad del aumento del salario minimo vital y mévil,
que a partir del 1 de septiembre asciende a $27.000, y alcanza a $29.160 en febrero de 2022.
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(Fondo Nacional de Empleo) en los dos o tres anos inmediatamente anteriores
al cese o despido. Debe tenerse en cuenta que la incorporacién de esta presta-
cién al esquema de seguridad social argentino fue tardia, ya que data de 1991,
cuando se cred el Fondo Nacional de Empleo. Por otra parte, en linea con los
discursos que modelaron histéricamente la discusién en torno a la poblacién
desempleada en la Argentina, que hacia hincapié en la ocupacién plena antes
que en su proteccion,'® el alcance de esta prestacion fue siempre muy limitado.

El Seguro de Riesgos del Trabajo, regulado por la Ley 24557 de 1996,
comprende mecanismos de prevencién de los riesgos y reparacién de los danos
derivados del trabajo. Bésicamente, el esquema de aseguramiento estd a cargo
de companias aseguradoras de riesgos del trabajo (ART) que, frente a una con-
tingencia enmarcada en dicha ley, otorgan prestaciones en especie (asistencia
médica y farmacéutica; prétesis y ortopedia, rehabilitacién; recalificacion pro-
fesional; y servicio funerario) y dinerarias, establecidas de acuerdo con el grado
de incapacidad padecido por el trabajador o la trabajadora (incapacidad laboral
temporal o permanente, sea parcial o total). De los grupos bajo estudio, solo
Ixs trabajadorxs asalariadxs registradxs del sector publico y privado y el personal
de casas particulares se encuentra alcanzado por esta prestacion.

Por dltimo, el andlisis de la cobertura en salud resulta mds complejo por
las particularidades del propio sistema de salud argentino, profundamente frag-
mentado, heterogéneo y desigual (Chiara, 2020), atributos que se derivan —en
gran medida— de su esquema organizativo basado en prestadores de distinta
naturaleza.” Los primeros prestadores a tener en cuenta son los que integran
el régimen publico de salud que opera bajo la érbita del Estado nacional, los
estados provinciales o municipales, y que tiene un importante alcance. A él se
suman a) el Sistema de Obras Sociales Nacionales, otras obras sociales no regu-
ladas por la Superintendencia de Servicios de Salud (INSS]JyP, Fuerzas Armadas
y de Seguridad, Poder Legislativo), y las obras sociales provinciales, b) el sector

'8 Un andlisis sistemdtico y detallado de estos debates se encuentra en Grondona (2017).

1 Entre la multiplicidad de factores que originan la fragmentacién en salud, se destacan: “En
primer lugar, [...] los problemas derivados de niveles elevados de gasto de bolsillo en salud, que en
muchos casos limitan el acceso a los servicios de salud a aquellas personas que mds los requieren.
En segundo lugar, estd la fragmentacién que deviene de las diferencias que separan a aquellos que
cuentan con cobertura de la seguridad social formal de aquellos que se desempefian en sectores
informales de la economia. Por tltimo, a este cuadro general se agrega la fragmentacién territorial
que deriva de la existencia de sistemas de salud a nivel subnacional con coberturas dispares de
acuerdo con las condiciones socioeconémicas de cada lugar. De este modo, los habitantes de
un mismo pais cuentan con niveles diferentes de cobertura del sector putblico en funcién de su

localizacién geografica’ (Cetrdngolo, 2014: 147-148).
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privado integrado por institutos, prepagas, sanatorios, clinicas, etcétera y ) el
Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados (INSS]JP-
PAMI), que otorga cobertura médica y asistencial a Ixs jubiladxs y pensionadxs
del régimen nacional de previsién y del Sistema Integrado de Jubilaciones y
Pensiones y a su grupo familiar primario (Curcio, 2011; Cetrdngolo, 2014).

De acuerdo con este esquema, son Ixs trabajadorxs formales y Ixs trabaja-
dorxs monotributistas quienes acceden a los beneficios de las obras sociales de-
rivados de su condicién laboral y quedan excluidos los trabajadorxs auténomsxs
que solo tienen cobertura legal cuando alcanzan la condicién de jubiladxs. Las
condiciones de acceso son mds penosas para el personal de casas particulares,
porque su aporte depende de las horas trabajadas y en ciertos casos deben com-
plementar los pagos, de manera voluntaria, para acceder a la cobertura. Mds
alld de esta situacién particular, tanto dentro de la categoria de trabajadorxs
asalariadxs formales como entre estxs y Ixs trabajadorxs independientes se ad-
vierte que “la muy desigual capacidad de pago (sea por la via de la afiliacién a
obras sociales de diferente calidad y solidez prestacional, o de la contratacién de
seguros privados —prepagas—) da lugar a enormes desigualdades en la atencién”
(Curcio, 2011: 53).

En sintesis, el andlisis de las condiciones de acceso de las distintas catego-
rias de trabajadorxs muestra los limites de los regimenes para la igualacién de
derechos y presenta desafios en lo que respecta a la ampliacién del tipo y de la
calidad de los beneficios. Exceptuando el caso de Ixs trabajadorxs auténomxs
que revisten una jerarquia distinta en términos de su capacidad adquisitiva, Ixs
trabajadorxs informales son quienes exhiben la situacién de mayor desprotec-
cién pues, si bien han comenzado a ser reconocidxs como sujetxs de derecho
de algunas prestaciones sociales, estin muy lejos de alcanzar una situacién de
paridad. Puede afirmarse que el avance en esa direccién, aunque importante,
no se condice con el peso relativo que este sector tiene en la actual estructura
del empleo.

El IFE y el ATP como mecanismos transitorios de proteccién
en el contexto de la pandemia

Las medidas de aislamiento social obligatorias asociadas a la emergencia sanitaria
declarada en virtud de la pandemia de covid-19 tuvieron impactos negativos
sobre el mercado laboral y sobre las condiciones de vida de Ixs trabajadorxs.
En este sentido, de acuerdo con Unicef (2020), a pocas semanas de iniciadas
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estas medidas, aproximadamente el 60% de los hogares habian visto reducidos
sus ingresos laborales. Asimismo, se registré que un 7% de los hogares tenia
al menos un integrante que habia perdido el empleo, un 37% tenfa miembrxs
con reduccién de horas de trabajo, un 33% con miembrxs a Ixs que les habian
bajados las ventas, los pedidos, los clientes y las changas y casi un 20% de los
hogares tenfa al menos un integrante que habia sido suspendidx temporalmente.

Desde el Estado nacional se implementé una bateria de medidas orientadas
a suavizar las pérdidas de los ingresos® y a mitigar los impactos sobre el merca-
do de trabajo. Concretamente, se buscé sostener los ingresos familiares, evitar
la quiebra de las empresas y los despidos de trabajadorxs. En este marco, las
medidas con mayores repercusiones y que tuvieron un mayor alcance fueron
el IFE y la ATP. A continuacidn, se presenta un andlisis de cada una de estas
politicas, considerando sus principales definiciones, su poblacién objetivo y su
desempeno durante los primeros meses de vigencia.

El IFE: caracteristicas, cobertura horizontal y vertical

Con el objetivo explicito de proteger a Ixs trabajadorxs frente a la pérdida o a
la disminucién de los ingresos laborales, el IFE fue creado mediante el Decreto
310/2020, bajo la 6rbita de la Agencia Nacional de Seguridad Social (ANSES).
Como se describe en el capitulo 1 de este libro, este organismo tiene una amplia
experiencia en la implementacién y gestion exitosa de politicas sociales masivas,
tales como las dos moratorias previsionales (2005 y 2014) y la AUH en 2009
(Costa, Curcio, y Grushka, 2014; Beccaria, Costa y Rottenschweiler, 2020).

Como analizaremos en este punto, el IFE representa una politica de protec-
cién social inédita en nuestro pais, tanto por la definicién de sus destinatarios
cuanto por el alcance que tuvo y por la masividad que presenté.

Puntualmente, el IFE consistié en una transferencia de ingresos equivalente
2 $10.000 (es decir, al 59% del salario minimo vital y mévil del periodo, que
correspondiaa $16.875), de cardcter no contributiva y temporal. Es importante
senalar que el beneficio otorgado por el IFE no corresponde a una transferencia
de ingresos mensual, sino que, por el contrario, entre los meses de abril y oc-
tubre de 2020, se efectivizaron solamente tres pagos. Es decir, si se mensualiza
la totalidad de ingresos trasferidos durante el periodo, se obtiene un monto
equivalente a $4.286.

La poblacién destinataria del IFE estuvo definida tanto por condiciones
sociodemogréficas como por el vinculo que las personas mantienen con el

20 El detalle de estas medidas se desarrolla en el capitulo 1.

113



Capitulo 2. Los mecanismos permanentes y transitorios de proteccion social ala poblacién activa

mercado laboral. Respecto del primer punto, el IFE fue dirigido a las personas
de entre 18 y 65 anos, ciudadanxs argentinxs nativxs, por opcién o natura-
lizadxs, que tuvieran una residencia efectiva de al menos dos afos en el pais.
Respecto del segundo punto, se definieron como beneficiarixs a los trabajadorxs
que, por presentar inserciones laborales precarias e inestables, se hubieran visto
afectados por las medidas de aislamiento social asociadas a la pandemia. En
términos concretos, la definicién de Ixs beneficiarixs alcanzaba a Ixs trabajadorxs
monotributistas pertenecientes a las dos categorias mds bajas de las escalas de
ingresos (A y B) y a Ixs monotributistas sociales, a Ixs trabajadorxs de casas
particulares —independientemente de su condicién frente a la seguridad social—,
a Ixs trabajadorxs informales y a Ixs desocupadxs.

El IFE fue compatible con distintas transferencias de ingresos y estaba
destinado a integrantes de hogares (incluso unipersonales) que no tuvieran
“ingresos de manutencién” (es decir, salarios o jubilaciones). La tinica excepcién
fue el caso del trabajo doméstico, en que la percepcién era compatible con la
registracion laboral. Es decir, por definicién, este ingreso podia ser percibido
solamente por un integrante de cada grupo familiar, priorizando a las mujeres.
Por lo tanto, todos los requisitos relacionados con la condicién sociolaboral
debfan ser cumplimentados por la totalidad del grupo familiar (todxs Ixs inte-
grantes del hogar debian cumplir con alguno de estos requisitos, siendo que,
por ejemplo, si el hogar estaba integrado por algtin asalariadx registradx o algin
beneficiarix de jubilaciones y pensiones, el IFE se volvia incompatible). Sin
embargo, y considerando la crisis socioeconédmica consecuencia de la pandemia,
se estableci6 la compatibilidad del IFE con otras politicas de transferencias de
ingresos, como la AUH y la AUE, las asignaciones familiares que perciben Ixs
monotributistas y el programa Progresar.

Asimismo, la definicién de la poblacién destinataria también estaba delimi-
tada por la incorporacién de una evaluacién econémica durante los seis meses
previos a la tramitacién del beneficio —que implicaba el chequeo de los gastos
y de los ingresos de Ixs destinatarixs— y también patrimonial (Decreto 310/20,
art. 5).

Entre los meses de abril y octubre de 2020, como ya se dijo, se liquidaron
en total tres pagos del IFE que tuvieron, en promedio, aproximadamente 8,9
millones de beneficiarixs cada uno (ANSES, 2020). Los desembolsos asocia-
dos a esta politica representaron, aproximadamente, 1% del PIB. En el mes
de noviembre del mismo afio, se anuncié la discontinuidad del IFE (Beccaria
et al., 2020).
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Previo a la caracterizacién general de la poblacién beneficiaria del IFE,
un punto a destacar se relaciona con la poblacién que no pudo acceder a este
beneficio. De hecho, como se sefala en ANSES (2020), inicialmente, mds
de trece millones de personas solicitaron percibir el IFE; comparando con el
dato mencionado anteriormente respecto del alcance de esta politica, se puede
observar que mds de cuatro millones de personas quedaron excluidas debido
a que sus solicitudes fueron rechazadas. Si bien la mayoria de estos rechazos
estaban relacionados con la presencia de ingresos formales (ya sea porque eran
provenientes del mercado de trabajo o del sistema previsional), se destaca una
porcién no menor de rechazos asociados a problemas de actualizacién de datos
en la ANSES o con los requisitos relacionados con la edad (mds de 400.000
€asos).

De los casi nueve millones de personas que representé la poblacién benefi-
ciaria del IFE, se evidencia que hubo una mayor proporcién de mujeres (56%)
y de poblacién joven (un 61% tenia hasta 34 anos). Esta mayor proporcién
de mujeres y, sobre todo de poblacién mds joven, se relaciona con las caracte-
risticas que este segmento poblacional presenta en el mercado de trabajo: una
mayor incidencia del desempleo y de la informalidad. Sumado a esto Gltimo,
la mayor prevalencia de mujeres, también se puede explicar por el hecho de
que poco mds de un cuarto de los beneficios otorgados fueron a titulares de la
AUH que, de manera casi exclusiva, son mujeres.

Cuadro 3. Distribucién de los beneficiarios del IFE por sexo y edad

Mujeres (%) Va(r(:/)ol)les Total (%)
18 a 24 afios 27 29 28
25 a 34 afios 34 32 33
35 a 44 afios 21 18 20
45 a 54 afos 12 11 12
55 a 65 afios 6 9 7
Total 56 44 100

Fuente: ANSES (2020).
La poblacién beneficiaria del IFE también puede ser caracterizada a partir

del vinculo que presentan con el mercado de trabajo. En consonancia con la
delimitacién de las condiciones de acceso, se puede observar que una amplia
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mayoria de Ixs beneficiarixs eran trabajadorxs informales y desocupadxs que
no contaban con la percepcién del seguro de desempleo (90%),* un 8% eran
monotributistas sociales o de las categorias A y B y un 2% trabajadorxs de
casas particulares.

Dentro del grupo mayoritario de trabajadorxs informales y desocupadxs,
se pueden distinguir entre quienes ya eran titulares de politicas de transferen-
cias de ingresos (AUH, AUE y Progresar, 31%), y que directamente, sin la
necesidad de realizar trdmites o inscripciones, pudieron comenzar a percibir el
IFE dado que por las caracteristicas de dichas transferencias ya cumplian con
los requisitos de este ingreso de emergencia. Por otro lado, el 69% restante
corresponde a Ixs trabajadorxs informales y desocupadxs que no se percibian
ninguna transferencia de ingresos o programa por parte del Estado y fueron
quienes mayores dificultades tuvieron para acceder al beneficio.

Respecto de la distribucion de Ixs beneficiarixs del IFE en el 4mbito provin-
cial, se evidencia —como es de esperar— que las provincias con mayor poblacién
concentraron el mayor nimero de beneficiarixs en términos absolutos. De este
modo, y en paralelo con el peso poblacional que tienen, Buenos Aires (36%),
Coérdoba (8%) y Santa Fe (8%) concentran mds de la mitad de Ixs beneficiarixs
del total del pais (52%). Sin embargo, cabe destacar el caso de Tucumdn y de
Salta que, con poblaciones mds bajas que Mendoza, se encuentran entre las
provincias con mds beneficiarixs.

Un indicador a considerar es la “cobertura horizontal” que representé
el IFE. Es decir, la relacién que existe entre la cantidad de beneficiarixs y la
poblacién que tiene entre 18 y 65 afios. En el nivel nacional, la cobertura ho-
rizontal del IFE representé un 32%. Sin embargo, estos niveles de cobertura se
manifiestan de manera heterogénea entre las diversas provincias, destacindose
la situacién de Santiago del Estero, Chaco, Formosa, Corrientes y Salta con
una cobertura de mds del 40% de la poblacién de ese tramo etario.

21 Cabe mencionar que, desde diciembre de 2019, se encontraba vigente, al menos de manera
formal, la prohibicién de despidos y la doble indemnizacién.
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Grifico 7. Cobertura del IFE. Total pais y por provincia.
Poblacién 18-65 afios

Fuente: ANSES (2020).

A partir de esta caracterizacién respecto del IFE queda evidenciada la centra-
lidad que esta politica de trasferencias de ingresos masiva tuvo en el contexto
de pandemia. Sin embargo, no debe dejarse de lado aquello que se menciona
antes relacionado con el acotado alcance del monto de la transferencia y con
la gran cantidad de poblacién solicitante que quedé excluida por problemas de
acceso. Concretamente, nos referimos a problemas de acceso a la informacién
respecto de cémo tramitar las solicitudes y también a los de tramitacién en
si mismos (la mayoria de las veces asociados con la virtualidad que supuso el
IFE —problemas de conectividad, de posibilidad de manejo de pdginas web,
etcétera— y bancarizacién).
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Finalmente, el IFE también permitié visibilizar a un grupo poblacional
excluido de todo mecanismo de proteccidn social: aquellxs trabajadorxs infor-
males que no son titulares de la AUH o del Progresar.

La ATP: caracteristicas, cobertura horizontal y vertical

En el contexto de las medidas de aislamiento social y con el fin de conservar
los puestos de trabajo a través del sostenimiento de las empresas, al comienzo
de la pandemia en el mes de abril por medio del Decreto 332/2020 se creé
la ATP bajo la 6rbita del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social.
Este programa puede ser definido como una politica de transferencias directas
a las unidades productivas. Como se sefiala en Manzanelli, Calvo y Basualdo
(2020), la ATP implicé la mayor erogacién estatal orientada a paliar los efectos
negativos de la crisis de la pandemia. De hecho, representé un 62% del gasto
total en medidas de proteccién que tuvieron lugar durante el ano 2020.

El programa consiste en un conjunto de beneficios, entre los que se destacan
los créditos a tasa cero para monotributistas y para auténomos, los créditos a
tasa subsidiada convertible, la postergacién o reduccién de hasta el 95% del
pago de las contribuciones patronales al SIPA, el sistema integral de prestaciones
por desempleo y una asignacién compensatoria del salario.

En el caso de la postergacion o reduccién de hasta el 95% del pago de los
aportes patronales, esto implicaba el otorgamiento de un beneficio adicional
para aquellas empresas que hubieran accedido a la asignacién compensatoria del
salario. Estaba orientado a empresas de hasta sesenta empleados. Por su parte,
los créditos a tasa cero para pequenos contribuyentes y auténomos otorgaban
una financiacién de hasta $150.000 y eran otorgados en tres cuotas iguales y
consecutivas. Los créditos no tenfan costo financiero ya que el Estado subsi-
diaba la totalidad de la tasa de interés. Se estima que se otorgaron 134.000
créditos por aproximadamente 17.600 millones de pesos (Manzanelli, Calvo
y Basualdo, 2020).

Sin embargo, el eje central de este programa fue el punto referido a la
asignacién compensatoria del salario. En concreto, esto significé que el Estado
nacional, a través de transferencias directas, abonaba un salario complemen-
tario que se establecié en hasta dos salarios minimos por cada empleado. Este
componente de la ATP estaba dirigido a las empresas que realizaran actividades
consideradas criticas* y cuya facturacion en el ano 2020 hubiera caido frente

22 Tnicialmente, los sectores considerados criticos fueron: salud, cultura, entretenimiento,
turismo, gastronomia, transporte de larga distancia, peluquerias, centros de estética, jardines
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al mismo mes de 2019. Asimismo, se establecia que este beneficio no podia
ser otorgado a aquellxs trabajadorxs que cobraran mds de $140.000 brutos. La
recepcion de este beneficio por parte de las empresas estaba condicionada a la
obligacién de no producir despidos.

En este marco, el programa tuvo un rol central en suavizar los impactos de
la crisis sobre el empleo asalariado registrado en la seguridad social. De hecho,
entre el primer y cuarto trimestre de 2020 se registré una caida de solamente
el 3% en este segmento.

Como se observa en el grifico 8, desde el inicio de su implementacién,
una gran cantidad de empresas fueron beneficiarias de este programa. En los
meses de abril y mayo se registr6 la mayor cantidad de empresas (poco més de
230.000), situacién que cayd levemente en el mes de junio. Entre los meses
de julio y septiembre del 2020 se registré una nueva caida y durante el dltimo
trimestre del ano, la cantidad de empresas beneficiarias fue significativamen-
te menor. Claramente, esta evolucién se vincula con la situacién general de
contexto, ya que a medida que avanzaba el ano, se relajaban las restricciones y
diversos sectores recuperaban la posibilidad de retornar a la actividad.

Grifico 8. Empresas perceptoras de la ATD, segiin mes del salario
devengado. Total pais (2020)

Fuente: AFIP.

maternales y ensefianza artistica. En casos especiales también podrfan considerarse criticas las
siguientes actividades: educacidn, industria, comercio, servicios ligados al petrdleo o a la minerfa,
minerfa no metalifera, transporte y servicios empresariales y profesionales.
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A escala subnacional, se observa que la proporcién de empresas perceptoras
del programa ATP por provincia guardé congruencia con el peso del empleo
en cada una de ellas. De hecho, Buenos Aires, CABA, Santa Fe, Cérdoba y
Mendoza representan el 81% del total de empresas beneficiarias y el 76% del
empleo privado registrado.

En relacién con Ixs trabajadorxs que fueron alcanzadxs por esta medida,
al inicio de la pandemia en abril de 2020, mds de 2,3 millones de asalariadxs
registradxs del sector privado percibieron parte de sus salarios por medio del
ATP. En consonancia con lo presentado respecto de las empresas, se ve que
la tendencia fue descendente a lo largo del afo. Sin embargo, a pesar de re-
gistrarse una caida sistemdtica de Ixs trabajadorxs cubiertxs, durante el cuarto
trimestre, en promedio, poco mds de 500.000 asalariadxs eran alcanzadxs por
este programa. Esto tltimo permite afirmar que, durante los meses de octubre
a diciembre de 2020, las empresas beneficiarias fueron las de mayor tamafio.

Grifico 9. Trabajadorxs cubiertos por la ATP. Total pais (2020)

Fuente: AFIP.

Indagar en los sectores de actividad a los que pertenecen las empresas bene-
ficiarias de la ATP permite avanzar en su caracterizacién. En este sentido, en
el siguiente gréfico se presenta la distribucién por sector de las empresas per-
ceptoras del beneficio en el mes de abril y en el mes de septiembre. Tal como
se observa en ambos periodos, las empresas del sector comercio concentran la
mayor cantidad de beneficios otorgados, seguido por las del sector industrial.
Un dato que cabe resaltar refiere al cambio que presentan las empresas del
sector “hoteles y restaurantes”, que casi se duplican entre los meses analizados,
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pasando de representar el 7% al 12%. Otros sectores que muestran una mayor
participacion en el mes de septiembre son “salud” y “ensefianza’.

Grifico 10. Distribucién de las empresas perceptoras de la ATP, por
sector de actividad (2020)

Fuente: AFIP.
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En sintesis, la ATP constituy$ un programa de asistencia estatal al sector pri-
vado en contexto de pandemia, que ofrecié una multiplicidad de beneficios
y que, juntamente con el IFE y las restantes medidas asistenciales, demandé
casi el 6% del PIB.*

Cabe sefialar que este programa se fue prorrogando hasta el mes de diciem-
bre de 2020, pero solamente para un grupo de sectores que fueron identificados
como aquellos més afectados (bdsicamente, salud, gastronomia y turismo).

Reflexiones finales

A lo largo del capitulo nos propusimos analizar los mecanismos permanentes
y transitorios de proteccién dirigidos a la poblacién econémicamente activa.
Estos tltimos pusieron al descubierto la vulnerabilidad extrema e invisibilidad
de un sector de Ixs trabajadorxs que, aun encontridndose en condiciones de
formalidad, no ha podido contrarrestar el proceso de deterioro y la parélisis de
la actividad laboral que implicé el ASPO.

En este contexto, se advierte que las politicas de mayor peso de la pandemia
estuvieron dirigidas a sostener el trabajo en relacién de dependencia (la ATP se
extendié de abril a diciembre de 2020, la prohibicién de despidos rige hasta el
31 de diciembre de 2021, entre otras) mientras que Ixs trabajadorxs indepen-
dientes, cuyas actividades laborales fueron las mds afectadas, recibieron menos
apoyo (el IFE, la principal politica de transferencia de ingresos orientada al
sector, tuvo tan solo tres ediciones y dentro de Ixs cuentapropistas no considerd
el caso de Ixs trabajadorxs auténomxs).

Las medidas que le siguieron atendieron en parte las dificultades del sector
con la sancién de dos leyes de reforma del monotributo (la Ley 27618 y la
Ley 27639, ambas de 2021, referenciadas en el tercer apartado). Sin embargo,
se advierte que las medidas que siguieron al ASPO mds estricto continuaron
focalizando la atencién en Ixs trabajadorxs asalariadxs del sector privado a tra-
vés del REPRO II** y en los sectores mds vulnerables, ya sea redireccionando

% Durante 2020, “lo destinado a mantener en pie el aparato productivo alcanzé a los $353.084
millones, de los cuales el programa por el cual el Gobierno se hizo cargo de pagar una parte de los
salarios de las empresas (ATP) fue de $226,823 millones, mientras que el financiamiento a través
del Fondo de Garantias Argentino (FOGAR) y del Fondo Nacional de Desarrollo Productivo
(FONDEDP) llegé a los $126.261 millones” (“Covid: Argentina, con niveles de asistencia similares
a los paises desarrollados, segtn el Banco Mundial”, Ambito, 21/6/2021).

2 ElREPRO II consiste en una suma de dinero individual y fija que se abona a los trabajadores
y las trabajadoras, a cuenta del pago de las remuneraciones a cargo de los empleadorxs adheridxs
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parte de Ixs destinatarixs del IFE y de otros programas sociales al Programa
Potenciar Trabajo,” reforzando los pagos de la Tarjeta Alimentar®, otorgando
bonos extraordinarios a jubiladxs y pensionadxs y beneficiarixs de AUH. Pese a
todas estas medidas el resultado sigue siendo la permanencia de amplios sectores
desprotegidos entre Ixs trabajadorxs informales.

Si bien desde la apertura se advierte una leve recomposicién de los indica-
dores laborales, tal como se analiza en el segundo apartado, la gravedad de la
crisis nos interroga acerca de las trasformaciones que la pandemia acarreard en
el mundo del trabajo y de las protecciones sociales. Los tltimos datos dispo-
nibles de pobreza, indigencia y desigualdad en los ingresos (40,6%, 10,7%*
y 0,434,” respectivamente) no resultan alentadores. De alli que el gran dete-
rioro social demande medidas que pongan freno al “retroceso social” (Benza y
Kessler, 2021) y que, al mismo tiempo, construyan un camino de expansién de
derechos ciudadanos que trascienda la idea de derechos del trabajo dominante
en el campo de la proteccién social.

al programa. El Programa de Recuperacién Productiva (REPRO) se creé en 2003 en el marco
de la Emergencia Ocupacional Nacional para sostener y promocionar el empleo “genuino”,
apoyando la recuperacion de sectores privados y dreas geograficas en crisis (https://cyt-ar.com.
ar/cyt-ar/index.php/Programa_de_Recuperaci%C3%B3n_Productiva, consulta 28/9/2021).

» Potenciar Trabajo creado en abril de 2020 en la gestién del Frente de Todos unificé los pro-
gramas Hacemos Futuro y Salario Social Complementario en una tdnica iniciativa. Tiene como
objetivo contribuir a mejorar el empleo y generar nuevas propuestas productivas a través del
desarrollo de proyectos socioproductivos, sociocomunitarios, sociolaborales y la terminalidad
educativa.

% LaTarjeta Alimentar fue creada apenas asumi el Frente de Todos, bajo la 6rbita del Ministerio
de Desarrollo Social de la Nacién, en el marco del Plan Argentina contra el Hambre. Es una
politica complementaria que garantiza el acceso a la canasta bésica alimentaria. Permite comprar
todo tipo de alimentos, a excepcidn de bebidas alcohélicas. Estd dirigida a madres o padres con
hijos e hijas de hasta 14 afios de edad que reciben la AUH. También a embarazadas a partir de
los 3 meses que cobran la asignacién por embarazo, personas con discapacidad que reciben la
AUH y madres con 7 hijos o mds que perciben pensiones no contributivas (fuente: https://www.
argentina.gob.ar/desarrollosocial/tarjeta-alimentar, consulta 28/9/2021).

¥ Fuente: EPH, INDEC, Personas por debajo de la linea de pobreza y de indigencia, ler.
semestre 2021.

% Fuente: EPH, INDEC, Coeficiente de Gini del ingreso per cdpita familiar de las personas,
2do. trimestre 2021.
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argentina/informes/encuesta-rapida-covid-19-informe-de-resultados.
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Capitulo 3
Una mirada hacia los programas de gasto

y el financiamiento de la ANSES,
2016-2020

Sergio Rottenschweiler*

Presentacién

En este capitulo nos concentraremos en el andlisis de la evolucién del gasto de la
Administracién Nacional de la Seguridad Social (ANSES) y su financiamiento
en el periodo 2016-2020. Como ya dijimos en los volimenes anteriores, el
organismo es un actor clave de la seguridad social en la Argentina, y ha sido el
eje de un gran nimero de politicas publicas durante los tltimos anos, asi como
también de debates en torno a su sustentabilidad financiera en un contexto
en el que las limitaciones fiscales del pais se han hecho presente de multiples
maneras. Si bien la ANSES no es la tinica institucién de la seguridad social en
la Argentina, si es la mds importante y relevante no solo por su magnitud, sino
también por su presencia casi ubicua en la mayoria de las discusiones sobre las
politicas de la seguridad social.

Para este objetivo, pasaremos revista a las principales modificaciones que
tuvieron impacto presupuestario en la ANSES, tanto en lo que respecta a las
erogaciones como a los ingresos, entre 2016 y 2020, periodo que coincide
con la presidencia de Mauricio Macri y el primer ano de la gestién de Alberto

* Instituto del Conurbano, Universidad Nacional de General Sarmiento.
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Ferndndez, que a su vez concuerda con la irrupcién de la pandemia de co-
vid-19. La pandemia y la implementacién del aislamiento social, preventivo y
obligatorio (ASPO) para disminuir su propagacién tuvieron un fuerte impacto
econémico que se tradujo en la pérdida de fuentes de ingresos para un conjunto
importante de la poblacién. En este marco, se implementaron politicas de trans-
ferencia de ingresos administradas por la ANSES con el objetivo de morigerar
dichos efectos negativos para las personas, lo que también tuvo impacto en su
situacion fiscal y serd incorporado en el andlisis.

Dado que en el momento de redaccién de este capitulo atin no ha finalizado
el afo 2021, no podemos incorporarlo en nuestras series de datos anuales, por
lo que solo se hardn algunas menciones sobre aspectos que ocurrieron en este
afo con impacto en las cuentas de la ANSES.

La seguridad social en la Argentina

La ANSES es el principal organismo de la seguridad social en la Argentina,
que administra en el pais el Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA),
el Régimen de Asignaciones Familiares y el seguro por desempleo. Ademds,
durante el siglo XXI tuvo una expansién de sus funciones a programas por
fuera de la 6rbita tradicional, como créditos a jubilados y pensionados, cons-
truccién y financiamiento de desarrollos habitacionales, entrega de netbooks
y transferencias monetarias a estudiantes, entre otros.

El SIPA es el régimen previsional contributivo de mayor cobertura de la
Argentina: comprende a todos los empleados del sector privado, sector publico
nacional y cajas provinciales transferidas y trabajadorxs auténomxs. El SIPA
concentra el 87,3% del total de los beneficios contributivos del pais (y de los
cuales se dispone de informacién) vigentes a diciembre de 2020, de acuerdo con
datos del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTEySS). En la
prdctica coexiste con otros regimenes nacionales para las fuerzas armadas y de
seguridad, mds de ochenta cajas previsionales para profesionales, veinticuatro
cajas de compensacién o complementarias, trece cajas de empleados puablicos na-
cionales y veintidés de empleados publicos provinciales (Cetrdngolo y Grushka,
2020). En la misma linea, de acuerdo con datos del Ministerio de Economia de la
Nacidn, en 2017 (4ltimo dato disponible) el gasto publico nacional en previsién
social representaba el 80,7% del gasto publico consolidado de los tres niveles
de gobierno en dicha funcién. Al respecto, tenemos que recordar el proceso de
transferencia de las cajas previsionales de algunas provincias durante la década
del noventa hacia el sistema nacional de la ANSES, quedando actualmente un
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total de trece provincias que siguen administrando sus sistemas previsionales.
En un libro anterior de esta serie,' tratamos el proceso de transferencia de las
cajas provinciales hacia el sistema nacional, y también abordamos el andlisis
de un grupo de cajas que continuaron siendo administradas por las provincias.

Si nos concentramos en el gasto de la administracién publica nacional
(APN), podemos confirmar lo mencionado anteriormente sobre el rol de la
ANSES en la seguridad social. El organismo concentra en 2020 casi el 90% del
gasto total en la funcién seguridad social (que incluye tanto el sistema previsional
como el de asignaciones familiares y de desempleo). Esto se explica no solo por
un mayor gasto en los sistemas que administra (incluyendo los programas de
emergencia implementados para atenuar los efectos de la pandemia, a los que
aludiremos a continuacién), sino también por la absorcién de una parte de las
pensiones no contributivas (PNC) que hasta 2017 se encontraban en la érbita
del Ministerio de Desarrollo Social. En efecto, para entonces ese ministerio
representaba el 10,2% del total del gasto en seguridad social de la APN, en
tanto en 2020 no tiene gasto en dicha funcién y sus erogaciones se concentran
en la funcién promocién y asistencia social, con programas mds focalizados
hacia familias pobres y de bajos ingresos. El Decreto 746/2017 establecié que
las PNC se transfirieran a la ANSES, con excepcidn de las de invalidez laboral
que fueron absorbidas por la Agencia Nacional de Discapacidad creada por el
Decreto 698/2017.

El resto de los organismos que participan en el gasto en la funcién seguridad
social son las otras dos instituciones especializadas que se encuentran en la APN:
la Caja de Retiros, Jubilaciones y Pensiones de la Policia Federal Argentina y
el Instituto de Ayuda Financiera para Pago de Retiros y Pensiones Militares,
que administran los sistemas de retiro de las fuerzas de seguridad menciona-
das, ademds de otros organismos que también tienen algin régimen especial
para su personal; entre ellos, se destacan la Gendarmeria Nacional, el Servicio
Penitenciario Federal, la Prefectura Naval y el Consejo de la Magistratura. Esta
conformacién fue afectada por el Decreto 760/2018, que transfirié la admi-
nistracién de los aportes, contribuciones, liquidacién y pago de los beneficios
de retiros, jubilaciones y pensiones del personal de la Gendarmeria Nacional y
de la Prefectura Naval hacia la Caja de Retiros, Jubilaciones y Pensiones de la
Policia Federal, lo que implicé un aumento de la participacién de esa institucion
en el gasto funcional a partir de 2019.

' Danani y Hintze (2019).
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De forma adicional, podemos explicar el incremento de la participacion
de la ANSES en 2020 por las medidas de emergencia adoptadas para paliar
los efectos negativos de la covid-19 sobre el ingreso de las familias, de las
cuales las mds importantes son el Ingreso Familiar de Emergencia (IFE) y la
Asistencia de Emergencia al Trabajo y la Produccién (ATP), ambas ejecutadas
por la institucién. El primer programa, IFE, consisti6 en tres transferencias
de $10.000 hacia familias en situacién vulnerable, que se realizé entre abril y
octubre, mientras que mediante el programa ATP el Estado financié parte de
los salarios de las empresas privadas alcanzadas por el programa, en funcién
de un criterio asociado al grado de afectacién por parte de la pandemia.” Por
la suma de estos nuevos programas, y en un contexto de caida del 9,9% del
PIB debido a la profunda crisis econémica, el gasto publico total en la funcién
seguridad social representd un 13,4% del PIB en 2020.

? En el capitulo 2 del presente libro analizamos con mayor precisién los dos programas.
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Al observar el grafico 1, notamos que la participacién del gasto de la ANSES
en el total del gasto en prestaciones previsionales es similar al registrado en la
funcién seguridad social, lo cual es légico ya que el sistema previsional es el
principal componente de la seguridad social (el gasto en asignaciones familiares
y seguro de desempleo es cuantitativamente inferior).

Ademds, la ANSES comenz6 a aumentar su participacion en el total del
gasto publico de la APN a partir de 2017, y llega a representar mds del 40%.
Este hecho no solo se explica por las mayores responsabilidades de gasto a cargo
de la ANSES y el aumento de la cobertura de la seguridad social, sino también
por lo que sucede con la evolucién del gasto publico en otros sectores, como
los subsidios a la energia y al transporte, y la inversién en obras publicas, que
en un contexto de restricciones fiscales disminuyeron. Esto se dio especialmente
a partir de 2018, debido a la necesidad de cumplir con el acuerdo firmado con
el Fondo Monetario Internacional (FMI) para mejorar las cuentas fiscales. Este
acuerdo, al mismo tiempo, establecié una cldusula de “salvaguarda” del gasto
social que permitia que el mismo se pudiese incrementar en un 0,2% del PIB
(posteriormente elevado al 0,3% en 2019),’ que explica también el aumento
del peso de la ANSES en el gasto total.

En 2020, la participacién de la ANSES crecié casi al 50% del gasto ptblico
total debido a la implementacion del IFE y de la ATDP, de cardcter extraordinario,
que no se mantendrian (de acuerdo con la Ley de Presupuesto) hacia 2021, por
lo que se espera que en este afo el gasto de la ANSES vuelva a representar el
40% del gasto total. Pese a que posteriormente se asignaron partidas parala ATD,
las mismas fueron de una magnitud mucho menor a las ejecutadas en 2020.

3 Fuente: El Cronista, 18/3/2019. Disponible en: https://www.cronista.com/economia-politica/
Con-aval-del-FMI-el-Gobierno-cuenta-con-45-000-millones-para-ayuda-social-20190318-0045.
html.
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Grifico 1. Participacién de la ANSES del gasto en la funcién seguridad
social, en prestaciones de la seguridad social y del gasto publico total de
la administracién publica nacional (2015-2020). En porcentaje del total

Fuente: elaboracién propia basada en informacién del Ministerio de Economifa.

ANSES: 2016-2020

Si bien nuestro periodo de andlisis se concentra en 2016-2020, debemos tener
presente que muchos de los resultados que presentaremos estdn relacionados
con la evolucién de las erogaciones y recursos de la ANSES en los anos pre-
vios, y de las politicas que se implementaron y que afectaron dicha evolucién.
Asimismo, tanto por requisitos de la comparacién como para comprender el
contexto histérico-politico bajo estudio, presentaremos la informacién sobre
el periodo 2016-2020 contrastando con los resultados de 2015.4

4 Un mayor detalle sobre la evolucién fiscal de la ANSES en afios previos puede consultarse
en Beccaria, Danani y Rottenschweiler (2018); Casanova, Calabria y Rottenschweiler (2014);
Grushka (2014); Costa, Curcio y Grushka (2014); La Ruffa ez a/. (2019), Calcagno (2020);
entre otros.
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En primer lugar, detallaremos las politicas adoptadas por la ANSES desde
2016 hasta 2020, con énfasis en las que han tenido impacto presupuestario. En
este sentido, podemos separar el periodo 2016-2019 del ano 2020. El primer
caso corresponde a la presidencia de Mauricio Macri, cuyos objetivos, con
respecto a la seguridad social, estuvieron dirigidos a mejorar la sustentabilidad
fiscal del organismo, eliminar la litigiosidad previsional y separar las fuentes
contributivas de las no contributivas. El ano 2020, primer afio de la presidencia
de Alberto Ferndndez, coincidié con el inicio de la pandemia; en esta situacién
atipica se implementaron politicas de emergencia y se tomaron decisiones que
hacen dificil establecer la orientacién y los objetivos planteados, aunque pode-
mos pensar que hay cierto intento de volver a un esquema similar al vigente en
el gobierno de Cristina Ferndndez de Kirchner. No obstante, las limitaciones
fiscales asociadas al estancamiento econémico del pais desde 2011, agravadas
a partir de 2018, fueron y son mayores.

Sin embargo, si hay algo que destacamos en el andlisis de los efectos fiscales
de las politicas de la seguridad social, es que son el resultado de procesos po-
liticos —a menudo conflictivos— que pueden acarrear ambigiiedades y falta de
consistencia entre ellas, por lo que podemos observar marchas y contramarchas.
De hecho, el gobierno de Mauricio Macri (2015-2019) comenzé tomando
decisiones en 2016 que implicaron aumentos de las erogaciones (reparacién
histérica, ampliacién de la cobertura del sistema de asignaciones familiares,
etcétera), pero posteriormente modificé la férmula de movilidad previsional
para intentar reducir el mecanismo de indexacién, asi como limité el acceso a
las pensiones no contributivas y a la Pensién Universal para el Adulto Mayor
(PUAM), que habia sido creada por su propio gobierno.’

La movilidad de los haberes previsionales es un caso particular para observar
las marchas y contramarchas de las politicas previsionales. En 2008, a instancias
de un fallo de la Corte Suprema de Justicia, se sancioné la Ley 26417 que ins-
tituyé un mecanismo de actualizacién que consideraba los recursos tributarios
y los salarios. El mismo, vigente entre 2009 y 2017, fue reemplazado por una
nueva férmula a partir de 2018, instituida por la Ley 27426 de 2017, cuyo ob-
jetivo (no declarado) era la reduccién de las erogaciones previsionales. Para esto,
reemplazaba la utilizacién de los recursos tributarios por el indice de precios, en
un contexto en el que se esperaba una reduccién de la inflacién, ademids de pro-
ducirse en el mismo momento una reforma tributaria. Sin embargo, no obtuvo
los resultados esperados: debido a la aceleracién de la inflacién, especialmente

> Ver capitulo 1 de este volumen.

134



Sergio Rottenschweiler

en 2019, la nueva férmula otorgd un aumento acumulado superior al que se
habria dado con la férmula anterior (Danani y Rottenschweiler, 2020).

El nuevo gobierno, que asumié en diciembre de 2019, consideré “impaga-
ble” esa férmula® y la suspendié, reemplazdndola por aumentos discrecionales
otorgados por decreto durante 2020. En promedio, esos aumentos fueron de
alrededor del 30% para los haberes medios, mientras que la férmula suspendida
habria dado un incremento del 42,1%. Finalmente, y en un episodio que marca
las contradicciones en torno a la discusién de la férmula de movilidad, se san-
ciond una nueva ley que comienza a aplicarse a partir de 2021 y que retoma, a
grandes rasgos, la férmula vigente en el periodo 2009-2017. Entre los argumen-
tos a favor de la nueva férmula, se marca que intentard recomponer los haberes
previsionales otorgando aumentos en linea con el crecimiento econémico, con
ventajas sobre la férmula implementada durante el gobierno de Mauricio Macri
en el periodo 2018-2019, atada a la inflacién. Es decir, se reemplazé la férmula
“impagable” de Macri por una fé6rmula que daria una movilidad mayor, como
se argumenta en la ANSES (2020). De hecho, los aumentos otorgados en el
primer semestre de 2021 muestran esos resultados: la nueva férmula arrojé una
movilidad del 8,07% en marzo y del 12,12% en junio, mientras que la férmula
anterior hubiese dado 7,18% y 10,33%, respectivamente.

A partir de estas consideraciones, en las secciones siguientes revisaremos los
cambios que afectaron el financiamiento de la ANSES en el periodo 2016-2020.
Para esto, en primer lugar, analizaremos las modificaciones que impactaron en
las erogaciones de la ANSES, y posteriormente, los cambios relacionados con
los ingresos del organismo.

:Qué pasé con los programas de gasto de la ANSES?

Recordemos que el gasto de la ANSES representa més del 40% del gasto total
de la APN, por lo que los cambios que afectan las partidas presupuestarias del
organismo tienen incidencia en el gasto publico total y en el resultado fiscal
del gobierno nacional. Por este motivo, revisaremos las modificaciones que se
produjeron en los programas de gasto de la ANSES en orden cronolégico, para
el periodo 2016-2020.

La primera modificacién para mencionar tiene origen en 2015, adn durante
el gobierno de Cristina Ferndndez, establecida por la Ley 27160, pero empieza

S Fuente: Ambito, 31/12/2019, “La férmula de actualizacién de las jubilaciones es impagable”.
Disponible en: https://www.ambito.com/politica/alberto-fernandez/la-formula-actualizacion-
las-jubilaciones-es-impagable-n5074083.
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a aplicarse desde 2016: la movilidad de las prestaciones del sistema de asigna-
ciones familiares, tanto las del régimen contributivo como las destinadas a los
beneficiarios del SIPA y de la asignacién universal por hijo (AUH). En efecto,
desde marzo de 2016 dichas prestaciones se comenzaron a ajustar con la misma
férmula utilizada para los haberes de Ixs jubiladxs y pensionadxs del SIPA, cuando
previamente no existia una regla explicita y dependia de decisiones discrecionales.

En 2016, ya en plena presidencia de Mauricio Macri, se realizaron dos cam-
bios adicionales que afectaron al sistema de asignaciones familiares. El primero
de ellos ocurrié en marzo de ese ano, cuando se aumentaron las prestaciones y
los topes de ingresos con que se accede a las asignaciones familiares contribu-
tivas (por encima de lo que hubiese fijado la movilidad de dicho mes), lo que
permitié ampliar el universo de quienes perciben este beneficio, ademds de
significar un incremento del gasto dirigido a este componente (Rottenschweiler
y Calabria, 2016). En segundo lugar, se incorporaron al sistema Ixs trabajado-
rxs monotributistas desde la categoria A hasta la H, en linea con los topes de
ingreso para Ixs trabajadorxs en relacién de dependencia. Esta modificacién
implicé la ampliacién del régimen de asignaciones familiares hacia el sector
cuentapropista, que histéricamente no habia sido alcanzado por la seguridad
social, aunque con un espectro menor de prestaciones con respecto a las que
reciben Ixs trabajadorxs formales en relacién de dependencia. Destacamos que
esta incorporacién se hizo en el componente contributivo de las asignaciones
familiares, aunque no se establecié un aporte extra para Ixs trabajadorxs mo-
notributistas para financiar ese régimen de la seguridad social.”

En 2016 se produjo un hito relevante en lo que respecta a la seguridad social, y
especificamente a su componente previsional, que fue la sancién de la Ley 27260,
con la creacién de dos programas dirigidos a los adultos mayores, aunque su pd-
blico objetivo era diametralmente opuesto: la “reparacién histérica” y la PUAM
(Rottenschweiler, 2020). La reparacién histérica se dirigié a Ixs jubiladxs y pen-
sionadxs que habian recibido una menor movilidad de los haberes con respecto
alo dictaminado por la justicia en fallos previsionales, en general, pertenecientes
al segmento de mayores ingresos; en tanto, la PUAM estaba pensada como un
reemplazo con menor costo fiscal de las moratorias previsionales, destinadas a los
adultos mayores sin cobertura. Si bien la PUAM no tiene todavia importancia
en términos cuantitativos en el gasto pablico debido al alcance que tuvieron las
moratorias, se espera que en el largo plazo alcance peso significativo. De acuerdo
con las estimaciones de Grushka (2017), el gasto en dicho programa alcanzaria en

7 Ver capitulo 2 de este libro.
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2050 el 2,4% del PIB con un alcance de 4,5 millones de beneficios previsionales,
mientras que las moratorias tuvieron un costo del 2,9% del PIB en 2020 y 3,6
millones de casos, es decir, un costo mayor con una menor cobertura.

Durante 2017 y 2018 se realizaron modificaciones en la estructura progra-
mitica del presupuesto relacionadas con las pensiones no contributivas; se traté
de una modificacién en lo que en la estructura analitica de este libro y de los
anteriores denominamos “dimensién institucional”, pero que no alterd la légica de
los programas. En efecto, se realizé su traspaso del Ministerio de Desarrollo Social
ala ANSES mediante el Decreto 746/2017, con excepcidn de las correspondientes
ainvalidez, que se concentraron en la Agencia Nacional de Discapacidad. Si bien
también en el mismo periodo la ANSES pasé de la 6rbita del MTEySS a la del
Ministerio de Desarrollo Social hasta diciembre 2019, eso no implicé cambios
relevantes en la estructura presupuestaria. También en este periodo la ANSES
se desprendié de dos programas que no estaban asociados a la 6rbita tradicional
del organismo: Conectar Igualdad y el Programa de Respaldo a Estudiantes de
Argentina (Progresar), que pasaron a ser administrados por el Ministerio de
Educacién,® aunque con caracteristicas distintas de las que tenfan previamente.

Otro hecho que resaltamos se produjo a fines de 2017, cuando se firmé
el Consenso Fiscal entre la Nacidn, las Provincias y la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires, en el que se establecieron cambios con efecto en el financiamiento
de la ANSES. Con respecto al gasto, se dispusieron incrementos en las partidas
destinadas a las provincias que no transfirieron sus cajas previsionales en el marco
de la armonizacién de los sistemas previsionales provinciales que se realiz6 en la
década de los noventa, actualizando las partidas en linea con el aumento de las
erogaciones previsionales.” En el Consenso se establecieron también cambios
que afectaban a los recursos, que serdn detallados en la seccién correspondiente.

En diciembre de 2017 se sancioné la Ley 27426 de Reforma Previsional, que
establecié un cambio en la férmula de movilidad previsional que entré en vigor a
inicios de 2018. Con ella, la movilidad de los haberes previsionales se fij6 a partir de
un indice que consideraba en un 70% la evolucién del indice de precios al consu-
midor (IPC) y en un 30% la de los salarios, medido por la remuneracién imponible

8 En el periodo 2015-2019, el Ministerio de Educacién enfrenté cambios organizativos que
implicaron que tuviera tres nombres en distintos momentos: Ministerio de Educacién y Depor-
tes (2015-2017), Ministerio de Educacién (2017-2018) y Ministerio de Educacién, Cultura,
Ciencia y Tecnologfa (2018-2019), para volver a llamarse Ministerio de Educacién a partir de
2019, con la nueva gestién de Alberto Ferndndez. Para simplificar la lectura, haremos referencia
al Ministerio de Educacién independientemente del afio que estemos considerando.

? Para un andlisis pormenorizado de este proceso hasta 2015 se puede ver Falappa y Mossier (2019).
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promedio de Ixs trabajadorxs estables (RIPTE). Como dijimos anteriormente —y
como se analiza en el capitulo 1—, esta férmula fue a su vez suspendida en diciem-
bre de 2019 por la Ley 27541 de Solidaridad Social y Reactivacién Productiva y
reemplazada por aumentos discrecionales decididos por el Poder Ejecutivo hasta
la sancién de una nueva ley de movilidad. Ello ocurrié finalmente en los primeros
dias del afio 2021, mediante la Ley 27609, con una férmula similar a la que rigié
en el periodo 2009-2017, que comienza a aplicarse a partir de marzo de 2021.

En 2020, primer afo de la presidencia de Alberto Ferndndez, debemos
separar los cambios en las politicas de gasto entre las que se aplicaron antes de
la pandemia y las implementadas posteriormente. En las primeras, ademds de
la suspensién de la movilidad determinada por la Ley 27426, se encuentra la
decisién de modificar los regimenes especiales a cargo de la ANSES. En efecto,
en febrero se envié al Congreso un proyecto de ley con cambios en los regime-
nes de los funcionarios del Poder Judicial de la Nacién y del Servicio Exterior
de la Nacién para disminuir la “generosidad” de dichos sistemas, que terminé
siendo sancionado mediante la Ley 27546. La gran mayoria de los efectos sobre
el gasto de esta modificacidn no tiene impacto en el corto plazo (por ejemplo,
el gradual aumento de la edad de retiro de 60 a 65 afios para los funcionarios
varones del Poder Judicial), aunque si lo son el aumento de las alicuotas de los
aportes personales al 18%, que repercute en los ingresos del sistema previsional.

Luego del ASPO determinado por el presidente a partir de marzo de 2020,
el énfasis de la politica estuvo concentrado en intentar atenuar los efectos nega-
tivos sobre el empleo y los ingresos de los hogares afectados. En lo que respecta
ala ANSES, la institucién ejecuté el IFE y la ATP, ademds de que se pagaron
sumas adicionales a los beneficiarios del SIPA, de la PUAM, de las PNC, AUH
y del seguro de desempleo. Adicionalmente, en el caso de la AUH, el Decreto
840/2020 establecié de forma excepcional, en el marco de la emergencia sa-
nitaria, que se consideraba cumplido el requisito de presentacién de la libreta
escolar de los afios anteriores y, por lo tanto, todas las familias tenfan derecho
a cobrar el 20% restante de la prestacién. También eliminé el tope médximo
de cinco hijxs por familia para el cobro de la prestacién, y redujo a dos afos el
requisito de residencia legal en el pais para recibir la asignacién.

Evolucién del gasto piblico de la ANSES: 2016-2020

El andlisis de la evolucién de las erogaciones de la ANSES nos muestra que
luego de la caida del gasto que se produjo como consecuencia de la crisis de
2001-2002 y de la fuerte reduccién en términos reales de las prestaciones a cargo
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de la ANSES, aquel comienza a recuperarse a partir de 2006, manteniendo su
trayectoria creciente desde ese ano. Esto lo podemos explicar, en primer lugar,
por la ampliacién de la cobertura previsional asociada a las moratorias, que
impacté plenamente a partir de dicho afno. En 2009, la tendencia creciente se
consolidé con la aplicacién de la ley de movilidad previsional (que permitié que
todos los haberes crecieran en términos reales) y con la creacién de la AUH, por
lo que ese afo es el primero del siglo XXI en el cual la ANSES supera el nivel
de gasto de la década de los noventa. Desde 2015 el gasto ptblico de la ANSES
comenz6 a superar la barrera del 10% del PIB y se mantiene en ese nivel, con
un promedio de 11,4% durante 2016-2020, y que alcanzé un valor récord de
13,5% del PIB en 2020. Este incremento no solo se explica por la caida del PIB
en 2020, sino también como consecuencia de las erogaciones extraordinarias
destinadas a atenuar la caida de los ingresos de la poblacién por la pandemia,
entre las que se destacan el IFE y la ATP (1% y 0,8% del PIB, respectivamen-
te), pero también las sumas extras abonadas a beneficiarixs previsionales, de la

AUH vy del seguro de desempleo (que agregadas representan 0,1% del PIB).

Grifico 2. Gasto publico de la ANSES por tipo (1994-2020).
En porcentaje del PIB

Fuente: elaboracién propia basada en informacién de la ANSES y del INDEC.
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Si analizamos los gastos de la ANSES de acuerdo con la clasificacién econémica,
el principal rubro estd constituido por las prestaciones de la seguridad social, en
el que se engloban las erogaciones en jubilaciones y pensiones tanto del SIPA
(régimen general, regimenes especiales, moratorias y cajas provinciales transfe-
ridas) como del resto de regimenes a cargo del organismo, como la PUAM, las
PNC de vejez y madres de siete hijxs, excombatientes de Malvinas y ex presos
politicos, ademds de las pensiones extraordinarias como las que perciben los
expresidentes, entre otros. La explicacién de las oscilaciones que podemos ob-
servar en el gasto en las prestaciones previsionales, que crecieron hasta llegar
al 8% del PIB en 2017, para luego caer en los anos siguientes y recuperarse
hasta llegar al 8,5% en 2020 (en este caso, explicado por la fuerte caida del PIB
por la pandemia),'® responde a diversos factores. En primer lugar, en 2014 se
implementd una nueva moratoria previsional que implicé un aumento en la
cantidad de beneficios del SIPA; sin embargo, como fue acotada en el tiempo,
sus efectos se atenuaron luego de 2016. En segundo lugar, influye la movilidad
previsional, que permitié que las prestaciones ganasen en términos reales en los
anos 2015y 2017, aunque en 2016, y especialmente desde 2018, los aumentos
estuvieron por debajo de la inflacién. Este hecho explicé la caida del gasto en
2018 y 2019, cuando los haberes en términos reales cayeron 14,5% en esos
dos anos. En 2020, con la movilidad suspendida y reemplazada por aumentos
por decreto, las jubilaciones y pensiones también perdieron contra la inflacién,
pero el contexto fue muy distinto: el PIB se desplomé un 9,9% y el gasto en
prestaciones de la seguridad social se incrementd, como ya mencionamos, al
8,5%. Finalmente, y como comentamos antes, en 2016 se crearon dos progra-
mas en el dmbito previsional mediante la Ley 27260: la reparacion histdrica
y la PUAM. Ya anticipamos que la PUAM, aunque presenta una tendencia
creciente, todavia no tiene un impacto fuerte en el gasto (0,1% del PIB en
promedio para 2017-2020) debido a la alta cobertura previsional de la Argen-
tina, superior al 90%, mientras que la reparacién histérica tiene un impacto
mayor (0,4% del PIB en 2017-2020)."" De hecho, la puesta en marcha de esta
reparacién explica que, en un contexto de caida de las prestaciones reales, el
gasto en prestaciones de la seguridad social no se redujera en mayor magnitud
durante 2018-2019 (aunque a costa de una distribucién més desigual, como
se muestra en Rottenschweiler, 2020).

' En 2021 se espera que este valor vuelva a una magnitud similar a la de 2019.
""" La reparacidn histérica y la PUAM se implementaron en la segunda mitad de 2016, por lo
que se omite ese afio en el cdlculo para no distorsionar su peso en el gasto.
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Dentro de las prestaciones de la seguridad social, también debemos tener
en cuenta el traspaso hacia la ANSES de las PNC por vejez y de madres de siete
hijxs en 2017 desde la 6rbita del Ministerio de Desarrollo Social, con la légica
consecuencia de un mayor peso de este rubro en el gasto total del organismo.
Sin embargo, esto refleja solamente una modificacién en la registracién del
gasto, ya que previamente se contaban dentro de los gastos figurativos, que
igualmente eran financiados por la ANSES.

El cuadro 2 permite analizar la evolucién del gasto en prestaciones de la
seguridad social por sus distintos componentes. En ¢l puede observarse que las
prestaciones del régimen general '* y de la moratoria son los que tienen mayor
peso, pero también que la reparacién histérica y la PUAM, junto con las PNC,
han aumentado su participacién en el total.

Cuadro 2. Estructura del gasto de la ANSES en prestaciones de la
seguridad social (2015-2020). En porcentaje del PIB y del total del gasto

Ex-
el | haica. | Morsoria | 5t | o e | TNC | o
Politicos

2015 En % del PIB 4,1% - 2,7% 0,3% 0,1% - 7,3%
En % del total 57,0% 0,0% 37,6% 4,6% 0,8% 0,0% 100,0%

2016 En % del PIB 4,1% 0,0% 2,8% 0,3% 0,1% 0,0% 7,3%
En % del total 55,7% 0,5% 38,6% 4,4% 0,8% 0,0% 100,0%

2017 En % del PIB 4,2% 0,4% 2,9% 0,3% 0,1% 0,1% 8,0%
En % del total | 52,5% 4,9% 36,7% 3,8% 0,7% 1,4% 100,0%

2018 En % del PIB 4,0% 0,4% 2,7% 0,3% 0,1% 0,3% 7,7%
En % del total | 51,3% 5,7% 34,6% 3,5% 0,7% 4,2% 100,0%

2019 En % del PIB 3,9% 0,4% 2,6% 0,3% 0,1% 0,3% 7,5%
En % del total | 52,0% 5,2% 34,2% 3,5% 0,7% 4,3% 100,0%

2020 En % del PIB 4,4% 0,4% 2,9% 0,3% 0,1% 0,4% 8,5%
En % del total 52,2% 4,8% 34,3% 3,3% 0,7% 4,7% 100,0%

Fuente: elaboracién propia basada en informacién de la ANSES y del INDEC.

El segundo componente de importancia dentro del gasto de la ANSES son
las transferencias corrientes, que representan 2,3% del PIB en 2016-2020. El
programa mds relevante en este rubro corresponde al sistema de asignaciones
familiares, tanto en su esquema contributivo para trabajadorxs en relacién de

12 Dentro de las prestaciones del Régimen General, se encuentran las asociadas a los regimenes
especiales y diferenciales a cargo de la ANSES, que se registran presupuestariamente en el mismo
subprograma.
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dependencia y monotributistas como en el no contributivo para beneficiarixs
previsionales y el de la AUH. El gasto en el sistema de asignaciones familiares
fue del 1,3% en promedio para el periodo bajo andlisis, y el mayor peso co-
rrespondié a la AUH, que representé el 0,7% del PIB en 2020, seguido por
las asignaciones familiares para Ixs trabajadorxs activxs, que significé un 0,5%
del PIB en ese afio. En 2016, como consecuencia de los aumentos otorgados
para el componente contributivo y la ampliacién a Ixs monotributistas," el
gasto en asignaciones familiares crecié del 1,1% del PIB al 1,3%, valor que se
mantuvo durante el periodo.

Es importante marcar que dentro de las transferencias corrientes se in-
cluyen las partidas destinadas al IFE (1% del PIB) y a la ATP (0,8%), lo cual
explica que el gasto en transferencias de la ANSES, mds que duplicarse, pasé
de representar el 1,8% del PIB en 2019 al 3,9% en 2020.

El resto de las partidas incluidas dentro del item analizado no son demasiado
relevantes cuantitativamente, aunque podemos destacar las transferencias al
Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados (INSSJyP)
originadas en las retenciones que se practican sobre los haberes de jubilados y
pensionados. Finalmente, recordemos que en 2018 el programa Progresar, cuyas
partidas corresponden a transferencias corrientes, fue traspasado al Ministerio de
Educacién, por lo que desde ese afio no se reflejan en las cuentas de la ANSES.

Los gastos figurativos, que son el rubro que sigue en términos de impor-
tancia a las prestaciones de la seguridad social y a las transferencias corrientes,
son transferencias de fondos que la ANSES realiza a otros organismos, como
las destinadas a las entidades militares o de fuerzas de seguridad para financiar
sus pasividades, las que se hacian para el pago de PNC del Ministerio de Desa-
rrollo Social, etcétera. Este componente del gasto se ha reducido en los tltimos
afos, ya que mientras que en 2015 representaba el 1,4% del PIB, en 2020 ese
valor alcanza el 1% del PIB. La principal explicacién estd asociada al traspaso
de parte de las PNC a la 6rbita de la ANSES desde fines de 2017, por lo que
desde esa fecha esas erogaciones se registran en el organismo como prestaciones
de la seguridad social. Este cambio es neutro desde el punto de vista fiscal, ya
que como mencionamos anteriormente, en ambos casos la ANSES igualmente
financiaba las erogaciones.

Finalmente, el tltimo rubro agrupa los gastos operativos y de capital de la
ANSES, de escaso impacto cuantitativo. En este componente se encontraba el

'3 Un mayor detalle de la explicacion del aumento del gasto se puede ver en Rottenschweiler

y Calabria (2016).
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gasto en el programa Conectar Igualdad, que fue transferido en 2016 a la érbita
del Ministerio de Educacidn con otro formato, lo cual explica la reduccién del
peso de estas partidas en el presupuesto de la ANSES desde ese afo.

:Qué pasé con los recursos de la ANSES?

Durante el periodo 2016-2020 se produjeron modificaciones que afectaron los
recursos de la ANSES. El primero de estos cambios se produjo en noviembre
de 2015, todavia en la presidencia de Cristina Ferndndez de Kirchner, cuando
un fallo de la Corte Suprema de Justicia establecié la inconstitucionalidad de
la deduccién del 15% de la masa coparticipable bruta (también llamada pre-
coparticipacién) que se dirigfa a la ANSES, y ordené que se dejara de realizar
esa detraccién a Cérdoba, San Luis y Santa Fe, tres provincias que habian
iniciado la demanda judicial en esa linea. Luego de ese fallo, la presidenta
firmé el Decreto 2635/2015 que establecié el cese de la deduccién a todas
las provincias, decision que fue revertida por el presidente Mauricio Macri
mediante el Decreto 73/2016, por el fuerte impacto fiscal sobre las cuentas
de la ANSES. Por este motivo, se establecié una devolucién gradual del 15%,
hasta llegar a la devolucién completa en 2020, cuando la ANSES dejaria de
recibir esta precoparticipacién. Igualmente, debido a que el Tesoro nacional
compensd la pérdida de estos recursos, esto no implicé cambios en los recursos
de la seguridad social.

En segundo lugar, la Ley 27260 de 2016, ademds de crear los dos progra-
mas mencionados en la seccién anterior, estableci6 la posibilidad de realizar
un blanqueo de activos (denominado “sinceramiento fiscal”) por parte de
residentes en el pais que no hubieran declarado el total de su patrimonio
a la Administracién Federal de Ingresos Publicos (AFIP), con la afectacion
especifica de dichos recursos al financiamiento de la reparacién histérica. Sin
embargo, hay que tener en cuenta que los ingresos por ese concepto fueron de
cardcter extraordinario, y solo se registraron en 2016 y 2017 (1,3% del PIB
en 2016 y 0,4% en 2017). Debido a que en un primer momento los recursos
del sinceramiento fiscal superaron las erogaciones de la reparacién histérica, el
saldo resultante fue invertido por el organismo y dichas rentas también fueron
utilizadas para financiar los pagos que implicaba el programa, aunque cuando
dichos fondos se agotasen, deberfan comenzar a utilizarse las rentas del Fondo
de Garantia de Sustentabilidad (FGS). Sin embargo, en 2020 se aprobé la Ley
27574 de Defensa de los Activos del Fondo de Garantia de Sustentabilidad del
Sistema Integrado Previsional Argentino, que establecié que las erogaciones del
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programa no podian financiarse con recursos del FGS, lo cual en la préctica
implica que deba hacerse con rentas generales. De esta forma, el financiamiento
de la reparacién histérica terminé con la misma légica que la PUAM, que desde
su creacion fue financiada por el Tesoro.

Como ya dijimos, a fines de 2017 se firmé el Consenso Fiscal entre la Na-
cidn, las Provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, que entre varios
puntos establecié cambios que afectaron el financiamiento de la ANSES. En lo
que respecta a los ingresos, dentro de los recursos tributarios del organismo se
reemplazé el impuesto a las ganancias por el impuesto a los débitos y créditos
bancarios (conocido como “impuesto al cheque”). Esta modificacién implicé
una ganancia en términos fiscales para la ANSES, ya que los montos percibidos
en concepto de dicho tributo son superiores a la asignacién que recibia del
impuesto a las ganancias.

Otro cambio de importancia que se produjo hacia el final de 2017 (con
efectos a partir de 2018) fue el establecimiento de un minimo no imponible
para la deduccién de las contribuciones patronales, que aumentaria de forma
gradual hasta 2022, de manera conjunta con la convergencia de las distintas
alicuotas existentes hasta esa fecha, mediante la Ley 27430 de 2017. Esta
politica afecté directamente el financiamiento de la seguridad social, ya que
los impuestos al trabajo son la principal forma de financiar las prestaciones
contributivas. La Ley 27541 de 2019 de Solidaridad Social y Reactivacién
Productiva, aprobada apenas asumido el nuevo gobierno de Alberto Ferndndez,
congelé los aumentos del minimo no imponible desde 2020 como una forma
de mejorar las cuentas fiscales.

Esta Gltima ley también creé un nuevo impuesto, el “impuesto para una
Argentina inclusiva y solidaria’, mds conocido por sus siglas, del impuesto
PA.LS. Este fue establecido sobre las compras y consumos en moneda extran-
jera, con una afectacién especifica a la ANSES del 42% del total recaudado
por dicho tributo, para hacer frente a las crecientes erogaciones del organismo.

Por tltimo, nos podemos concentrar en los efectos de la pandemia sobre los
recursos de la ANSES. Ademds de los 16gicos asociados a la caida de la actividad
econdmica y que repercutieron sobre los recursos que dependen de la misma,
el gobierno tomé medidas de reduccién y diferimientos de contribuciones
patronales para los sectores mds afectados, que significaron menos ingresos
por cotizaciones a la seguridad social para la ANSES. De forma adicional,
la ANSES también suspendi6 los cobros de las cuotas y condoné el pago de
los intereses durante 2020 de los créditos que habia otorgado el organismo a
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diversos beneficiarios de la seguridad social durante los afos anteriores, como
se menciona en el primer capitulo de este libro.

Evolucién de los recursos de la ANSES: 2016-2020

En lo que respecta a la evolucién de los recursos de la ANSES por tipo para
el periodo 1994-2020, podemos destacar cémo se han incrementado en linea
con las erogaciones, promediando en el periodo 2016-2020 el 12,7% del PIB,
aunque este valor estd muy afectado por lo sucedido en 2020, cuando alcanza-
ron el 14,4% del PIB. En efecto, durante 2020 el organismo recibié partidas
extraordinarias del Tesoro (contabilizadas en las contribuciones figurativas) para
hacer frente, como ya se sefiald, a las erogaciones de los principales programas
creados para morigerar los efectos negativos de la pandemia sobre los ingresos de
la poblacién, el IFE y la ATD, lo cual explica que las contribuciones figurativas
casi se hayan duplicado entre 2019 y 2020.

Sin embargo, 2020 no ha sido el tnico ano del periodo analizado afectado
por ingresos extraordinarios, ya que durante 2016 y 2017 se percibieron recur-
sos del blanqueo impositivo propulsado por la administracién del presidente
Mauricio Macri, que se registraron en los ingresos tributarios. Este aspecto que
remarcamos es importante, porque si sumamos las modificaciones que se han
hecho en la estructura de financiamiento de la ANSES (reemplazo del impuesto
a las ganancias por el impuesto a los débitos y créditos bancarios, creacién del
impuesto PA.LS, etcétera), podemos ver las dificultades que se han presentado
para organizar un esquema de financiamiento sostenible para la institucién.
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Grifico 3. Recursos de la ANSES por tipo de ingreso (1994-2020).
En porcentaje del PIB

Fuente: elaboracién propia basada en informacién de la ANSES y del INDEC.

Para estudiar con mayor detalle lo sucedido en el periodo 2016-2020 con los
recursos de la ANSES, nos concentraremos en su composicién. Debido a que
es una institucion de la seguridad social que administra el sistema previsional,
de asignaciones familiares y seguro de desempleo, de naturaleza contributiva, su
principal financiamiento proviene de los aportes y contribuciones a la seguridad
social, que promediaron un 5,1% del PIB en 2016-2020. En el andlisis del
periodo, podemos observar la caida registrada en 2018 y 2019, en linea con la
creacién del minimo no imponible para las contribuciones patronales, ademds
de la caida del salario real, que fue del 15,6% acumulado en esos dos afios. En
2020, pese a la pandemia, se detuvo la tendencia decreciente de los ingresos
por aportes y contribuciones, ya que el sector asalariado formal, en promedio,
no tuvo una caida tan fuerte como la economia en general. Los salarios del
sector privado registrado disminuyeron 1% en términos reales durante 2020,
y la cantidad de trabajadorxs registradxs cay6 1,8% entre diciembre de 2019
y diciembre de 2020 (MTEySS, 2021). Ademds, se suspendié el aumento del
minimo no imponible para las contribuciones patronales previsto para 2020 y
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los afios siguientes, lo cual también colaboré en evitar una caida de los recursos
en ese rubro. De forma consistente con lo mencionado, no sorprende que los
ingresos en concepto de contribuciones a la seguridad social disminuyeran
con respecto al lustro previo (2011-2015) cuando promediaron 5,5% del PIB.

Otro aspecto que podemos marcar es que, si bien la seguridad social se ha
construido histéricamente en torno al mercado de trabajo formal y su principal
fuente de financiamiento ha estado asociada a las cotizaciones a la seguridad so-
cial, la realidad muestra que para su sostenimiento se ha requerido la utilizacion
de otros recursos, especialmente de rentas generales. Esto estd en linea tanto
con las nuevas funciones que ha asumido la ANSES en este siglo como con la
ampliacién de la cobertura del sistema de seguridad social hacia el sector de Ixs
trabajadorxs informales y desocupadxs. En efecto, en el periodo 2016-2019"
los aportes y contribuciones representaron el 41,9% del total de los recursos de
la ANSES, mientras que, en 1994, el afio en el cual se implementd la reforma
que incorpord a las administradoras de fondos de jubilaciones y pensiones
(AFJP), ese guarismo fue del 68,1%. Recordemos que dicha reforma implicd
que solo se destinaran a la ANSES la recaudacién en concepto de contribuciones
patronales (que ademds fueron reducidas en la década del noventa), mientras
que los aportes personales de Ixs trabajadorxs se destinaban al sistema elegido,
de capitalizacién o de reparto.

Como acabamos de decir, la ANSES no solo se financia con aportes y
contribuciones a la seguridad social, sino que también cuenta con recursos
provenientes de rentas generales: los ingresos tributarios y las contribuciones
figurativas. Los ingresos tributarios implican afectaciones especificas de im-
puestos al financiamiento de la ANSES, y en 2020 estdn compuestos por el
impuesto al valor agregado (IVA), el impuesto a los débitos y créditos bancarios
(impuesto al “cheque”), el impuesto a los combustibles, el adicional sobre los
cigarrillos, el monotributo impositivo y el impuesto PA.LS. Este componente
de los recursos también muestra los efectos de las decisiones de politica imple-
mentadas, ya mencionadas, como el reemplazo desde 2018 del impuesto a las
ganancias por el impuesto al cheque, el sinceramiento fiscal de 2016 y 2017,
y la creacién del impuesto PA.LS a fines de 2019. Ademds, en las férmulas de
movilidad previsional implementadas en el periodo 2009-2017 y a partir de

4 Consideramos 2019 en lugar de 2020 debido a que la composicién de 2020 estd afectada por
las transferencias del Tesoro a la ANSES para financiar las politicas de transferencias de ingresos
en el marco de la pandemia.
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2021, los recursos tributarios tienen una participacién explicita del 50% en la
misma, lo que indica la importancia de su anlisis.

De hecho, en el nuevo indice de movilidad jubilatoria aprobado por la
Ley 27609 de 2021 se establecié una cldusula de “legislacién constante”, re-
glamentada por el Decreto 104/2021, a fin de aislar los aumentos otorgados
por la aplicacién de dicha férmula de las modificaciones tributarias que se
pudieran dar. En efecto, la cldusula mencionada establece que para el cdlculo de
la variacién interanual de los recursos tributarios por beneficio (necesario para
la férmula de movilidad) se deben tomar valores homogéneos en los periodos
considerados, es decir, los mismos tributos, con idénticas alicuotas, bases im-
ponibles y porcentaje de asignacién presupuestaria a la ANSES, mientras que
para los beneficios se deben tomar los mismos tipos de prestaciones.

La necesidad de establecer la legislacién “constante” para el cdlculo de la
movilidad a partir de la variacién de los recursos tributarios la observamos al
analizar el gréfico 4. En efecto, la composicién de los ingresos tributarios se ha
modificado fuertemente en el periodo 2016-2020, tanto respecto de los anos
anteriores como dentro del mismo ciclo. De hecho, ya en los afios previos po-
demos notar un incremento del peso del impuesto a las ganancias a partir de
una menor actualizacién del minimo no imponible y de los tramos del tributo,
con respecto a los aumentos salariales y también por el aumento del salario real
en el periodo. En 2015, el impuesto a las ganancias representaba mds del 50%
de los ingresos tributarios de la ANSES, lo cual hacia muy sensible la férmula
de movilidad vigente con respecto a cambios normativos en el tributo. En 2016
y 2017 se destaca el sinceramiento fiscal,’® que implicé recursos extraordina-
rios para la ANSES (ver supra, del 1,3% y 0,4% del PIB, respectivamente).
Finalmente, el reemplazo del impuesto a las ganancias por el impuesto a los
débitos y créditos bancarios desde 2018 hizo que ese tributo se convirtiera en
el principal componente de los recursos tributarios.

15 Los recursos provenientes del sinceramiento fiscal se excluyeron del célculo de la movilidad
por su naturaleza extraordinaria.
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Grifico 4. Ingresos tributarios de la ANSES por tipo (2010-2020).
En porcentaje del total

Fuente: elaboracién propia basada en informacién de la ANSES.

Las contribuciones figurativas corresponden a recursos que recibe una institu-
cién que consolida en el presupuesto de la APN. Bdsicamente, en el caso de
la ANSES, se trata de ingresos transferidos desde el Tesoro nacional hacia el
organismo, entre los que hasta 2015 se destacaba el 15% de la coparticipacién
bruta de impuestos con afectacién especifica a la institucién, cuyo porcentaje fue
disminuido progresivamente a partir de 2016 hasta ser eliminado por completo
en 2020 como consecuencia del fallo de la Corte Suprema de Justicia mencio-
nado anteriormente. Este porcentaje fue reemplazado por transferencias del
Tesoro (que se registran también como contribuciones figurativas); finalmente,
dentro de esta partida se cuentan los recursos que transfiere el Tesoro para sol-
ventar las erogaciones de ciertos programas presupuestarios de la ANSES, cuyo
financiamiento depende de la Administracién Publica nacional, tales como la
PUAM, ex presos politicos, etcétera, y las que son para cubrir las necesidades
financieras del organismo.

El mayor peso que las contribuciones figurativas empiezan a tener a partir
de 2014 es el resultado del aumento de la asistencia del Tesoro a la ANSES,
para poder financiar el deterioro de las cuentas fiscales del organismo, que si-
guid acentudndose desde 2015 en adelante. Al mismo tiempo, dicha asistencia
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estd en linea con la caida en términos reales de la precoparticipacion, debido
principalmente a la devolucién de los recursos a las provincias que se dio des-
de 2016 (que tiene que ser compensada por el Tesoro), pero también por el
empeoramiento de las condiciones macroeconémicas (Cetrdngolo y Grushka,
2020). En 2020, como consecuencia de la necesidad de implementar politicas
extraordinarias (que quedaron a cargo de la ANSES) para morigerar los efectos
negativos de la covid-19 en los ingresos de la poblacién, y que no podian ser
financiadas con los recursos generales del organismo, las contribuciones figu-
rativas llegaron a 6% del PIB.

El aumento de la asistencia financiera del Tesoro también se explica como
un mecanismo para hacer frente a la separacién entre fuentes contributivas y no
contributivas, uno de los objetivos planteados a partir de 2016, y que se expresé
en la creacion de la PUAM con financiamiento especifico de rentas generales, a
diferencia de lo que fueron las moratorias, financiadas con los recursos propios
de la ANSES. Debido a este factor que mencionamos, en 2016 las contribu-
ciones destinadas a financiar programas especificos de gasto alcanzaron el 0,4%
del PIB, el doble que el afo anterior (Calabria, Grushka y Zirulnik, 2020).
Con respecto a los aportes del Tesoro sin asignacién especifica, en 2016y 2017
alcanzan el 1,8% y el 1,9% del PIB, respectivamente, mientras que en 2015
habia sido del 0,9% del PIB, y menor en afios anteriores (Calabria, Grushka y
Zirulnik, 2020). Este aumento se explica por las mayores necesidades fiscales
del organismo en un contexto de aceleracién del aumento del gasto en relacién
con sus recursos “genuinos” (ingresos por aportes y contribuciones, impuestos
con afectacion especifica, etcétera).

Las tltimas fuentes relevantes de financiamiento de la ANSES son las rentas
de la propiedad, que cobran importancia a partir de 2009 con la estatizacién
de las AFJP y el traspaso de sus activos al FGS. En este rubro se contabilizan
las rentas liquidas asociadas a activos financieros, como intereses de plazos fijos,
bonos, etcétera, que representaron, en promedio, 1% del PIB en 2016-2020.
Podemos destacar que durante 2020 las rentas de la propiedad representan 0,6%
del PIB, menos que la mitad de 2019, como consecuencia de la suspensién de
cuotas y condonacién de intereses a Ixs beneficiarixs de jubilaciones y pensiones
y de la AUH que tenian créditos otorgados por la ANSES, entre otros factores
macroeconémicos.

Por tltimo, en otros ingresos corrientes y de capital se registra el resto de los
recursos de la ANSES, con una importancia marginal desde el punto de vista
cuantitativo. Sin embargo, a partir de 2019 observamos cémo se incrementan
en linea con lo establecido en el articulo 121 de la Ley 27467 de 2018, que

150



Sergio Rottenschweiler

determina que los recursos del FGS destinados al programa de reparacion
histérica debfan contabilizarse como recursos de capital. Este resultado es una
muestra del impacto fiscal de dicho programa que, si bien conté con los re-
cursos iniciales y extraordinarios del sinceramiento fiscal, provoc6 un aumento
permanente del gasto previsional. Por este motivo, y como ya se menciond
previamente, la Ley 27574 de 2020 establecié que la reparacién histdrica no
pudiese ser financiada con el FGS.

Evolucién del resultado fiscal: 2016-2020

El resultado fiscal de la ANSES resulta de considerar el total de ingresos y de
egresos del organismo, de acuerdo con el esquema ahorro-inversién-financia-
miento (AIF) que publica el Ministerio de Economia. Sin embargo, su andlisis
puede prestar a confusiones sobre la verdadera situacion fiscal de la ANSES, en
la medida que dentro de los ingresos se cuentan las transferencias del Tesoro,
que si bien pueden estar dentro de los ingresos habituales de la institucion
(financiamiento de programas especificos, asignaciéon de la coparticipacién
bruta, etcétera), también pueden estar destinadas a financiar su déficit “puro”.
Es decir, el resultado total podria mostrar un superdvit de la ANSES gracias
a los aportes que pueda realizar el Tesoro para financiar la diferencia entre los
ingresos y gastos habituales. Las limitaciones del esquema AIF para obtener
una adecuada medicién del resultado de la ANSES son marcadas en Calcagno
(2020) y estdn en consonancia con nuestro trabajo.

La advertencia que hicimos en el pdrrafo anterior, acerca de la necesaria
atencién al tratamiento de los aportes del Tesoro, cobra especial importancia
en 2020, pues debido a la pandemia, la ANSES incurrié en gastos extraordina-
rios como el IFE y la ATP que aumentaron sus necesidades de financiamiento
por parte del Tesoro nacional, en un contexto de caida de la recaudacién en
términos reales.

La dificultad de analizar las cuentas fiscales de la ANSES y su interpretacién
en términos de la sustentabilidad del organismo se observa en el estudio de los
trabajos empiricos que se concentran en ese objetivo. En ellos encontramos
diferentes formas de mostrar el resultado de la ANSES, ya sea considerando
solo la parte previsional (Cetrangolo y Grushka, 2020), o el organismo en su
conjunto, como lo hacen Beccaria, Danani y Rottenschweiler (2018), Cala-
bria, Grushka y Zirulnik (2020) o Calcagno (2020), aunque con ajustes con
respecto a lo que surge del esquema AIE. La misma institucién informa en su
pagina web dos formas de observar su resultado fiscal, una es la tradicional que
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sigue el esquema AIF del Ministerio de Economia y la otra no considera las
rentas del FGS y presenta, entre las aplicaciones financieras, exclusivamente las
erogaciones correspondientes a la cancelacién de deuda previsional.

En lo que respecta a nuestro trabajo, no pretendemos hacer un andlisis ex-
haustivo de la situacién fiscal de la ANSES y de los inconvenientes para hacerla
(como si desarrolla Calcagno, 2020), sino que queremos mostrar la evolucién
de las tensiones fiscales en el transcurso de los dltimos afios, y como eso estd
en linea con los cambios en las decisiones de gasto y recursos que analizamos.

Para este fin, consideramos el resultado financiero de la ANSES sin las
contribuciones y los gastos figurativos,'® al cual le descontaremos los ingresos
extraordinarios en concepto del sinceramiento fiscal de 2016 y 2017, y tam-
bién los gastos extraordinarios asociados a la pandemia (IFE, ATP y bonos
extraordinarios a beneficiarixs previsionales, AUH y seguro de desempleo), y
los gastos que son financiados con transferencias especificas del Tesoro (PUAM,
asignaciones familiares de Ixs empleadxs publicxs, etcétera). Los resultados a
los que llegamos se observan en el grafico 5.

Podemos observar que el resultado asi definido se incrementa desde 2003
hasta 2012, ano a partir del cual los gastos empiezan a crecer mds que los in-
gresos. Sin embargo, el resultado continué siendo positivo hasta 2015, afio en
el cual se registré un leve superdvit del 0,02% del PIB. En 2016, la tendencia
se modifica y se alcanza un déficit del 0,7% del PIB, y en 2017 llega al 1,1%
del PIB. Es importante remarcar que llegamos a estos resultados al excluir
los ingresos extraordinarios del sinceramiento fiscal (1,3% y 0,4% del PIB,
respectivamente para dichos afos). Luego, el resultado mejora como conse-
cuencia de la fuerte caida en términos reales de los haberes previsionales que
se dio en 2018 y 2019. Este deterioro en las cuentas fiscales de la ANSES es
lo que explica la preocupacién, tanto del gobierno de Mauricio Macri como
del de Alberto Ferndndez, sobre el impacto presupuestario de la férmula de
movilidad previsional.

En 2020, como consecuencia de la pandemia y aun sin considerar las eroga-
ciones extraordinarias de la ANSES, y con la férmula de movilidad suspendida,
el déficit ascendid al 1,9% del PIB. Se espera que, en 2021, cuando se recupere
parte de la fuerte caida del producto registrada en 2020, este guarismo mejore.

¢ La inclusién de las contribuciones y los gastos figurativos permite calcular el resultado fiscal de
la ANSES, pero al incluirse (dentro de las contribuciones) la asistencia financiera del Tesoro
nacional para atender posibles déficits y no contar con informacion sobre dichas partidas para
todos los afios, se prefiere realizar el célculo sin las mismas para evitar un sesgo no deseado.
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Griafico 5. Resultado fiscal antes de contribuciones de la ANSES
(1994-2020). En porcentaje del PIB

Nota: no se incluyen las contribuciones y los gastos figurativos, los recursos extraordi-
narios del “Sinceramiento Fiscal” y los gastos extraordinarios relacionados con la co-
vid-19, ademds de los gastos que son financiados con transferencias especificas por
parte del Tesoro nacional.

Fuente: elaboracién propia basada en informacién del Ministerio de Economia, del
INDEC y de Calabria, Grushka y Zirulnik (2020).

Conclusiones

En este capitulo analizamos la evolucién de la situacién fiscal de la ANSES
durante el periodo 2016-2020, que comprende el gobierno de Cambiemos y
el primer afio de la presidencia de Alberto Ferndndez, signada por la pande-
mia de covid-19. De esta forma, presentamos las principales modificaciones
en el sistema de seguridad social que tuvieron impacto presupuestario en el
organismo, mostrando la evolucién tanto de los gastos como de los ingresos y
del resultado fiscal.

Los cambios analizados en el periodo bajo estudio reflejan la marcha y
contramarcha de las decisiones de gobierno en términos de la seguridad social.
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El patrén comun es la necesidad de lograr la sustentabilidad fiscal de las cuentas
de la ANSES, en un contexto en el que el aumento de las erogaciones del orga-
nismo con respecto a sus recursos ha generado la necesidad de recurrir a fuentes
adicionales de financiamiento, ademds de buscar mecanismos para atenuar el
aumento del gasto. Esto lo podemos observar tanto a partir de decisiones que
afectan las erogaciones (reemplazo de la moratoria por la PUAM, cambios en
la f6rmula de movilidad) como de los recursos (sustitucién del impuesto a las
ganancias por el impuesto a los débitos y créditos bancarios, sinceramiento
fiscal, creacion del impuesto PA.LS, aumento de las transferencias del Tesoro).
Sin embargo, estas decisiones conviven con otras que van en sentido contra-
rio (como la creacién de un minimo no imponible sobre las contribuciones
patronales), lo cual muestra que todavia estd pendiente una discusién sobre el
sistema previsional en la Argentina, relacionada con el nivel de cobertura y de
las prestaciones que debiera tener, asi como de sus fuentes de financiamiento.
La irrupcién de la covid-19, y su impacto sobre la economia, trajo una pausa
sobre esta discusién estructural, durante la cual la ANSES cobré un rol vital
de cardcter presupuestario para morigerar sus efectos negativos sobre la pobla-
cién, mediante la administracién de programas de emergencia y de medidas
adicionales que intentaron mejorar los ingresos de las familias.
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Capitulo 4
Trabajadores y trabajadoras autogestionadxs

Bisqueda de reconocimiento
y demandas de proteccién

Maria Victoria Deux Marzi y Susana Hintze™

sEs posible asociar nuevas protecciones a las situaciones laborales
que generan estas formas de organizacion de la produccion,
pero también de la reproduccion? Una respuesta positiva lleva
a otra pregunia: ;qué nuevos derechos son necesarios para
garantizar la seguridad colectiva de estas formas de trabajo?

Hintze, Deux Marzi y Costa (2011: 239)

Presentacién

Este capitulo es el tercero de los cuatro libros de la serie “Protecciones y despro-
tecciones”, en el que nos ocupamos del tema de la limitada proteccién de Ixs
trabajadorxs autogestionadxs. Resulta lamentable tener que comenzar aclarando
que no ha habido cambios sustanciales en las condiciones de la proteccién en los

* M. V. Deux Marzi: CONICET/UNGS. Facultad de Ciencia Politica y RR. II., Universidad
Nacional de Rosario.
S. Hintze: Instituto del Conurbano, Universidad Nacional de General Sarmiento.
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diez afos transcurridos desde que tratamos por primera vez las preguntas que
encabezan este capitulo y que formaron parte de las inquietudes del primero.

Frente a tal situacién es atin més relevante recordar lo que dijimos en la
introduccién del primer libro sobre la importancia de la identificacién de la
capacidad de proteccién de la seguridad social para distintas categorias de
trabajadorxs; importancia que deviene de la capacidad de la seguridad social
para constituir grupos sociales diferentes a partir de determinar destinatarixs y
alcances de la proteccién, las condiciones de acceso y las garantias de la misma.
Los grupos sociales constituidos, se diferencian entre si tanto por la materialidad
inmediata de los servicios y beneficios a los que acceden como por el proceso
social a través del cual se reconoce el merecimiento de tal proteccién (Dananiy
Hintze, 2011). En esa linea, el proceso de mayor peso desde hace una década ha
sido la lucha de Ixs trabajadorxs de la economia popular por su reconocimiento
como sujetos de derecho con hitos significativos entre 2015 y 2021, periodo
abarcado por este volumen.

En el primer libro de la serie, Gonzalo Vizquez se preguntaba quiénes son
Ixs trabajadorxs autogestionadxs y su relacién con otra categoria relacionada, la
de trabajadorxs asociativxs, deteniéndose en las diferencias y similitudes entre
estas dos categorias. “;Constituyen un mismo conjunto? ;Se superponen en su
totalidad estos conjuntos o solo parcialmente?” (Vizquez, 2011: 200).

Los procesos de asociatividad entre trabajadorxs junto con la autogestion de
sus practicas dan lugar, segiin este autor, a la conformacién de organizaciones
econémicas caracterizadas por los siguientes rasgos (que aqui presentamos de
manera resumida): i) son emprendimientos asociativos porque agrupan a dos o
mds trabajadorxs provenientes de distintas unidades domésticas que se unen
voluntariamente para llevar adelante de manera coordinada y sistemdtica (bajo
diversas formas organizativas, inscriptas o no legalmente) actividades produc-
tivas y de servicios que les permitan alcanzar objetivos comunes, vinculados a
la reproduccién de sus condiciones materiales de existencia; ii) no surgen de
la existencia de un capital que busca ser valorizado, sino de las capacidades de
trabajo de sus integrantes, recurso central que junto con los demds disponibles,
ellos mismos organizan y gestionan de acuerdo con sus propios intereses; iii) la
reproduccién de la vida de Ixs trabajadorxs no es el medio, sino el fin de estos
emprendimientos, que estdn orientados a la satisfaccién de sus necesidades y no
alaacumulacién de ganancias y capital; iv) son emprendimientos autogestionados,
porque no existe en ellos un duefo o duena o un patrén o patrona, sino que el
conjunto de Ixs trabajadorxs que los integran son colectivamente propietarixs
y poseedorxs de los medios de produccién; v) llevan adelante actividades de
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produccién de bienes y servicios, principalmente destinados a la venta en los
mercados y la generacién de ingresos monetarios, también es posible que una
parte de la produccién sea distribuida directamente entre Ixs trabajadorxs y
destinada al autoconsumo, o bien al intercambio o trueque en mercados soli-
darios; vi) las pricticas y relaciones sociales se apoyan en el reconocimiento de
valores, tales como solidaridad, confianza y pluralismo, tanto hacia adentro del
grupo de trabajadorxs como hacia afuera, en las relaciones con la comunidad
de la que forman parte. Vizquez remarca que este conjunto de rasgos construye
un modelo o tipo ideal, y que no necesariamente aparecen todos juntos en las
experiencias realmente existentes.

En el primer libro destacamos las caracteristicas de este tipo de trabajadorxs
que siguen aun presentes ¢ inciden en su baja proteccién: no tienen expresion
como categoria ocupacional en los sistemas estadisticos, condicién indispensable
para su reconocimiento y visibilidad; no son tampoco incluidos en la seguridad
social como sujetos de derecho; acceden a la cobertura de la previsién social y
la salud a través de una herramienta fiscal como el monotributo y desde 2004
mediante el monotributo social; deben contratar sus propios seguros de riesgos
del trabajo y no gozan de seguro de desempleo (Hintze y Vizquez, 2011).

En el segundo libro (Deux Marzi y Hintze, 2014) analizamos en detalle las
limitaciones de las formas de acceso a la seguridad social de estxs trabajadorxs,
encuadrando el andlisis en el cooperativismo de trabajo. Y al igual que habia-
mos hecho en el primer libro, continuamos registrando las posiciones de sus
organizaciones de representacion sobre el tema y en la normativa.

Entrando ya en la tercera década del siglo, ;de qué hablamos entonces
cuando nos referimos a este conjunto de trabajadorxs, asociativxs y autogestio-
nadxs? ;Qué otros aspectos o elementos es necesario incorporar en el andlisis?

Desde hace un tiempo y en particular en articulos en los que analizamos las
politicas implementadas para atender la pandemia de covid-19 durante el ano
2020 (Deux Marzi y Hintze, 2020; Hintze, 2020) recurrimos a la denomina-
cién amplia de economia popular, social y solidaria (EPSS) para referirnos a la
economia popular compuesta en gran medida por trabajadorxs individuales,
que en muchos casos integran y son representados por organizaciones sociales;
a las organizaciones socioeconémicas de la economia social con una historia
de siglo y medio en nuestro pais como las cooperativas y mutuales y también
a las modalidades asociativas que, en algunos casos, se fueron generando en las
tltimas décadas —como empresas recuperadas, emprendimientos mercantiles y
no mercantiles, agricultores familiares, redes de consumidores, mercados y ferias
autogestivas, finanzas solidarias, organizaciones para el cuidado, entre otras—y
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que son conocidas en América Latina como economia solidaria. Tomando en
cuenta las diversas y ricas conceptualizaciones desarrolladas en el campo en las
tltimas décadas, en esta agregacién partimos del reconocimiento de la fuerte
heterogeneidad de estas formas de trabajo, sus valores y précticas. Cuando estas
se realizan colectivamente se encuentran representadas en ellas buena parte de
los rasgos del trabajo asociativo autogestionado resefiados mds arriba siguiendo
a Vézquez (2011).

Retomemos aqui las preguntas de este autor sobre la asociatividad y autoges-
tién para pensar ahora los componentes de la EPSS: “;Constituyen un mismo
conjunto? ;Se superponen en su totalidad estos conjuntos o solo parcialmente?”
Dicho de otro modo: ;qué es lo que tienen en comin estas economias y le da
sentido a su inclusidn en una denominacién comin?

Por una parte, comparten entre si la ausencia de un vinculo laboral asalariado
y consecuentemente la independencia de un patrén o patrona o empleador o
empleadora. Al mismo tiempo, construyen relaciones de trabajo, de produc-
cién y de propiedad distintas de las propiamente capitalistas, centradas en la
autoorganizacién de las capacidades y disposiciones para el trabajo (Deux Marzi
y Pisaroni, 2019). Comparten también el reclamo por el reconocimiento de las
condiciones particulares de su trabajo y por el acceso al derecho a la proteccion
de la seguridad social.

Desde hace ya varios afios la economia popular ha adquirido fuerte pre-
sencia en el dmbito publico, especialmente a partir de la conformacién de la
Confederacién de Trabajadores de la Economia Popular (CTEP) en 2011 y
de la aprobacién de la Ley 27345 en 2016 de “Emergencia social, alimentaria
y de las organizaciones de la economia popular”, impulsada por esta y otras
organizaciones de trabajadorxs desocupadxs, informales o por cuenta propia.
Desde junio de 2020, con la creacién del Registro Nacional de Trabajadores
de la Economia Popular (ReNaTEP) adquiere mayor impulso publico. Como
sefialan Deux Marzi y Pisaroni (2019), si bien los integrantes de estas orga-
nizaciones pueden no estar generalmente asociados para trabajar y producir,
si lo hacen con fines reivindicativos y organizativos. Desde la perspectiva de
quienes participan en los movimientos de la economia popular (EP), se trata
de una categoria que retine a quienes suelen ser definidos como “precarios”,
“externalizados” y “de subsistencia” (Grabois y Pérsico, 2015), un sector de la
clase trabajadora cuyos medios de produccién estdn a su alcance y, por lo tanto,
desde la dptica de la organizacion “tienen la posibilidad de auto-organizarse”
(Ferndndez Alvarez, 2016: 73).
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Es posible considerar entonces que el conjunto de la EPSS atna tres ele-
mentos que se expresan en distintas magnitudes e intensidad en cada una de
estas economias: asociatividad, autogestién y autoorganizacién. De los tres la
autogestion del trabajo (personal, familiar, colectivo, comunitario) es el ele-
mento con mayor presencia. Y es también el de mayor gravitacién en relacién
con la preocupacién de este capitulo: la proteccién de una forma de trabajo
para la cual el capitalismo no ha elaborado dispositivos especificos, en tanto
los més desarrollados son resultado de la lucha de Ixs trabajadorxs en relacion
de dependencia.

Teniendo en cuenta lo anterior y el peso politico en el dmbito ptblico de
la economia popular como un actor econémico organizado y en btsqueda de
mayor institucionalizacién, en este trabajo nos referimos a la EPSS como un
sector que retine a los trabajadorxs asociativxs, autogestionadxs y autoorgani-
zadxs para reproducir sus condiciones de existencia cotidiana. Estd compuesta
por trabajadorxs autoindentificados como tales en el marco de organizaciones
de representacién particulares y movimientos sociales, que desarrollan estrategias
propias que les permiten hacer frente a la incapacidad estructural del capitalismo
para generar empleos para todxs. Desde hace varias décadas sus integrantes han
sido ademds identificados como sujetos de las politicas y promovidos estatal-
mente via acciones de muy diverso tipo. Dentro de ellas, las que refieren a la
proteccion de sus derechos son mds recientes y muy limitadas.

En ese marco, el capitulo se estructura en la siguiente secuencia de exposi-
cién: con base en nuestra produccién anterior y en el capitulo 2 de este libro, en
el proximo apartado nos detenemos en las formas de proteccién vigentes y en los
mecanismos compensatorios propuestos por las organizaciones de trabajadorxs,
poniendo énfasis en los cambios ocurridos en los tltimos cinco afios. Luego
nos ocuparemos de los contenidos politico-culturales de la construccién de la
proteccion de estas formas laborales, haciendo eje en los proyectos politicos
generados desde abajo, resultado de las luchas de las organizaciones de la EPSS
en la busqueda del reconocimiento de sus derechos. Finalmente, pondremos
en didlogo ambos apartados con la finalidad de reconstruir los horizontes
de proteccién hacia los que se dirigen las demandas y reivindicaciones, y las
convergencias y divergencias que en el camino se entrelazan entre los proyectos
populares y los impulsados por el Estado.

163



Capitulo 4. Trabajadores y trabajadoras autogestionadxs

Las formas de proteccién vigentes:
sus alcances y las desigualdades subyacentes

En el apartado anterior definimos a la EPSS como un sector que retine a aquellxs
trabajadorxs que se asocian, autogestionan y autoorganizan sus capacidades
de trabajo para reproducir sus condiciones de existencia cotidiana. El trabajo
propiamente dicho pueden desarrollarlo de manera individual o en unidades
productivas asociativas. Como hemos sefialado, los sujetos de la EPSS no tienen
expresion especifica entre las categorias ocupacionales del sistema estadistico,
y ello entrana problemas de visibilizacién y medicién, asi como de proteccién
en cuanto sujetos de derechos.

En relacién con el problema de la visibilizacién, Ixs trabajadorxs de la EPSS
estdn identificadxs en términos estadisticos “por defecto” como “trabajador por
cuenta propia’, una categoria que redne situaciones laborales muy diferentes,
que van desde Ixs profesionales independientes, a la cuenta propia de oficio hasta
la cuenta propia de subsistencia. Esto imposibilita establecer las caracteristicas
particulares de este sector y sus dimensiones cuantitativas, por lo cual solo es
posible manejarse con aproximaciones.'

El Registro Nacional de Trabajadores y Trabajadoras de la Economia Po-
pular (ReNaTEP) iniciado en junio de 2020 (aunque ya habia sido creado por
ley en 2016, como veremos mds adelante) representa el primer instrumento
institucional dedicado a registrar a Ixs trabajadorxs de la economia popular en
su conjunto, con el objetivo de “conocer y visibilizar a este sector” como “el
primer paso para su formalizacién” (ReNaTEP, 2021a: 3). Segtin el informe,
desde su inicio hasta agosto de 2021 se inscribieron 2.830.520 de trabajadorxs,
mayoritariamente jévenes (dos tercios se encuentran entre los 18 y 35 anos).
La participacién femenina también es preponderante y alcanza el 57,4%,
porcentaje sensiblemente superior al observado entre Ixs asalariadxs privadxs

! Dijimos ya que las estrategias laborales individuales o asociativas a partir de emprendimientos
o cooperativas han sido intensamente promovidas por politicas publicas desde el inicio del siglo
(Hopp, 2013; Vuotto, 2011). En ese marco, Arancibia (2018) estimé que de los cinco millones
de puestos de trabajo creados entre 2003 y 2015, entre un 8 y un 10% fueron generados en el
marco de trabajos familiares, autogestivos, asociativos y cooperativos, en gran medida promovidos
mediante politicas ptblicas. Por otra parte, a mediados de 2020, funcionarios del Ministerio de
Desarrollo Social (MDS) estimaban que el sector de la EP alcanzaba seis millones de trabaja-
dorxs. Ver entrevista a Pablo Chena, director nacional de Economia Social y Desarrollo Local,
disponible en: https://www.telam.com.ar/notas/202007/485388-registro-economia-popular-
trabajo-formal.html (consulta: 9/6/21).
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registradxs en el Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA) en el cual las
mujeres representan el 33% de ese sector (MTEySS, 2020).2

Respecto de las formas organizativas del trabajo el 59,5% es individual. El
40,5% de Ixs inscriptxs trabaja en formas organizativas colectivas, las de mayor
peso son las organizaciones sociales y comunitarias (23%), cooperativas (7,9%)
y en pequefios emprendimientos familiares o no (6,7%). También se registran
proyectos productivos o de servicios inscriptos en el Ministerio de Desarrollo
Social (MDS) (1,8%) y nicleos de agricultura familiar (1,1%) (ReNaTEP,
2021Db).

Merecen ser destacadas las condiciones de informalidad laboral que alcanzan
proporciones abrumadoras ya que solo el 5,2% de Ixs registradxs estdn inscriptxs
en alguna categoria tributaria (el 4,65% como monotributistas sociales y el resto
en su mayorfa en la primera categoria del régimen general).? Si consideramos
ademds que solo el 22,4% percibe los beneficios de la asignacién universal
por hijo (AUH), resulta evidente que se trata de colectivos ampliamente des-
protegidos, en términos cuantitativos y frente a las contingencias para las que
protege el sistema (ReNaTED, 2021a, esta informacién no fue incluida en el
ultimo informe).

Al mismo tiempo, como parte del sector de lo que hemos denominado
economia social y solidaria, en diciembre de 2020 el Instituto Nacional de
Asociativismo y Economia Social (INAES) registraba 7.865 cooperativas de
trabajo en las que se desempefian 180.487 trabajadorxs asociadxs autogestio-
nadxs. Ese mismo ano se cred, en el dmbito del instituto, el Registro Nacional
de Empresas Recuperadas que compila informacidn referida a su localizacién,
actividad econémica y cantidad de trabajadorxs. A la fecha en la que se escribe
este capitulo se encuentran registradas 425 empresas recuperadas en las que
participan 15.898 trabajadorxs. Ninguno de los dos registros contiene informa-
cién desagregada por géneros ni releva las condiciones de trabajo y el acceso ala
seguridad social en el sector, aunque permiten establecer ciertas aproximaciones
a las dimensiones de los contornos de este universo que podrian orientar la
formulacién de politicas.

? El formulario de inscripcién incluye también una pregunta por autopercepcion de géneros.
El informe reporta un alto porcentaje sin respuestas y entre las respuestas destaca una tendencia
similar a la distribucién por sexo: 1.881 personas se autoperciben como feminidades trans, travesti;
1.299 como masculinidades trans y 1.809 se declaran como pertenecientes a otras categorias de
género (ReNaTEP, 2021a).

3 Datos correspondientes al mes de febrero de 2021.
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En relacién con la segunda dimensién (la proteccién en si misma), el
capitulo 2 de este volumen argumenta que estos colectivos laborales acceden
a formas inferiorizadas de proteccion social, en tanto los instrumentos vigentes
los sittian “a la deriva frente a multiples riesgos”, quedando “a medio camino
entre la formalidad y la informalidad laboral”. Nos detenemos en esta cuestién.

La proteccién de estxs trabajadorxs es resultado de un largo proceso, en el
cual hitos importantes por su permanencia son la creacién del monotributo
en 1998 (Ley 24977 y sus sucesivas modificaciones) y el monotributo social
implementado desde 2004, ambos presentados en el capitulo 2, asi como sus
respectivos beneficios y cobertura. En 2009, y con el propésito de “permitir la
insercién en la economia formal y el acceso a la igualdad de oportunidades” a
pequenos contribuyentes, la Ley 26.565 crea un régimen especial de inclusién
social y promocidn del trabajo independiente a través de un monotributo pro-
movido. Esta modalidad estd pensada para aquellas personas que estdn comen-
zando su actividad independiente cuya facturacién no excede ciertos limites,
entre otros requisitos. El costo mensual de este tributo es equivalente al 5% de
lo facturado en el mes anterior, y se destina al pago de aportes previsionales y
de un seguro de salud (opcional).

Afos después, y como respuesta a las demandas del sector, particularmente
el representado por la Confederacién Nacional de Cooperativas de Trabajo
(CNCT), por Resolucién 463/2013 el INAES posibilita que las cooperativas
puedan optar entre tres sistemas: el monotributo, el régimen que engloba el
sistema de auténomos vy, solo a los efectos previsionales, el sistema utilizado
por trabajadorxs en relacién de dependencia (Feser, 2014). Por sus costos, los
dos ultimos son mucho menos utilizados.

El cuadro 1 sintetiza los beneficios de las tres modalidades mds utilizadas
de monotributo para cada uno de los componentes de la seguridad social.
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Cuadro 1. Capacidad de proteccién del monotributo y del monotributo

social (2021)

Componentes

de la seguridad | Monotributo Monotr{l;uto Monotributo social
social promovido
Previsional Beneficios: a) prestacion [dem [dem monotributo.
Vejez basica universal (PBU) y monotributo.
Invalidez b) retiro por invalidez o
Fallecimiento pensidn por fallecimiento.
Haber previsional: siempre
serd el de la minima (en
TODAS las categorias).
Asignaciones | Beneficios: a) asignacién dem Beneficios: a) AUH
familiares por hijx; b) asignacién por | monotributo. | (incluye beneficio
hijx con discapacidad; c) Incluidos hasta | por discapacidad),
asignaci6n prenatal y d) categoria A. b) asignacién por
asignacién por ayuda escolar ayuda escolar anual,
anual. Incluidos hasta ¢) asignacion por
categoria H; desde I-K, solo nacimiento, d)
acceden a prestacién por asignacion por
hijx con discapacidad. adopcién, e) asignacién
por embarazo para
proteccion social y f)
asignacion por cuidado
de salud integral.
Salud Beneficios: a) Programa [dem [dem monotributo.
Meédico Obligatorio monotributo.
previsto en el Sistema
Nacional del Seguro de
Salud para el contribuyente,
con opcién de sumar a su
grupo familiar primario.
Cobertura médico-
asistencial por parte del
INSSJyP al adquirir la
condicién de jubiladx o
pensionadx.
Riesgos de NO NO NO
trabajo
Seguro de NO NO NO
desempleo

Fuente: elaboracién propia a partir de informacién publicada por la ANSES y la AFIP.
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Si bien los regimenes a través de los cuales Ixs trabajadorxs de la EPSS acceden
a las protecciones de la seguridad social ya habian sido creados, en el periodo
que estamos analizando se incorporaron beneficios y se registraron cambios
en la poblacién alcanzada (cobertura horizontal). Sin embargo, como veremos
mis adelante, atn los niveles de cobertura resultan “inferiores” o incompletos
respecto de los vigentes para Ixs trabajadorxs asalariados.*

A continuacién, presentaremos los principales cambios ocurridos en el
periodo 2015-2021 con respecto a la visibilizacién de Ixs trabajadorxs de la
EPSS, sus unidades productivas y a su proteccidn.

1) Asignaciones familiares. A partir del ano 2016 los monotributistas tienen
acceso a una parte de las asignaciones previstas en el subsistema contributivo:
asignacién por hijo (inicialmente hasta categoria I, desde marzo de 2021
alcanza hasta los inscriptos en H), asignacién por hijo con discapacidad
(hasta categoria K).

2) Salario socialy registro de la economia popular. En el marco de la emergencia
social —posteriormente prorrogada hasta 2019—, la Ley 27345 de 2016
establece la progresiva transformacién de los programas sociales nacionales
en un salario social complementario y la creacién de un Registro Nacional
de la Economia Popular en el 4émbito del Ministerio de Desarrollo Social.
La norma, impulsada por organizaciones de este sector, se fundamenta en
las garantias otorgadas al “trabajo en sus diversas formas” y en el mandato
de procurar “el progreso econémico con justicia social” establecidos en el
articulo 14 bis y 75 de la Constitucién Nacional, y procura garantizar a
estxs trabajadrorxs “alimentacién adecuada, vivienda digna, educacién,
vestuario, cobertura médica, transporte y esparcimiento, vacaciones y
proteccién previsional” a partir de un salario cuyo valor alcanza el 50%
del salario minimo, vital y mévil (que desde marzo de 2021 es de $21.600
con incrementos periédicos que lo llevarin a $33.000 en febrero de 2022).

# Como indica Feser (2014), hasta 1992 la cotizacién previsional en las cooperativas de trabajo
se hacia como trabajadorxs en relacién de dependencia. Esto fue modificado por Resolucién del
INAC 183/92, complementada por una de la ANSES (784/92), en las que se disponia que de una
cooperativa de trabajo debian ser consideradxs trabajadorxs auténomxs. La normativa imponia
ala cooperativa la obligacién de cubrir las enfermedades y accidentes de Ixs asociadxs, debiendo
ser esta proteccién igual o superior a la que establecian las leyes aplicables a Ixs trabajadorxs de
la actividad en general. Entre otras obligaciones establecia, ademds, que se debia implementar
un sistema de salud para Ixs asociadxs y su grupo familiar, satisfacer prestaciones dinerarias a
herederxs por incapacidad parcial o total y muerte por enfermedades profesionales.
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Modificacion del Registro de Efectores Sociales de Desarrollo Local y Economia
Social (REDLyES). En 2018 por medio de la Resolucién 14-MDS se intro-
ducen cambios restrictivos en las condiciones para acceder al REDLyES,
creado en 2004 como requisito para gestionar el monotributo social. A partir
de la vigencia de esta norma, se reduce la cantidad de bienes muebles regis-
trables permitidos (de tres a dos), asi como las motos y vehiculos maximos
permitidos (también de tres a dos). En 2020, la Resolucién 157-MDS vuelve
a redefinir las condiciones de acceso, reestableciendo los topes vigentes con
anterioridad a la norma de 2018. Asimismo, elimina la obligatoriedad de
optar por una cobertura de salud en el momento de inscripcién al registro,
y reduce las condiciones de acceso para Ixs integrantes de cooperativas y
proyectos productivos que deseen inscribirse.

Registro Nacional de la Economia Popular (ReNaTEP). En junio de 2020 se
instrumenta esta herramienta (prevista desde 2016 en la Ley 27345) que
busca producir informacién como insumo para la planificacién y desarrollo
de politicas publicas orientadas al desarrollo socioeconémico del sector.
Segtin la Resolucién 408-MDS, el registro estd destinado a trabajadorxs
individuales o colectivxs en unidades productivas con diversas modalidades
organizativas, que generan “su propio trabajo con el objeto de producir,
crear, circular y/o comercializar bienes y servicios que sustenten su propio
desarrollo, el de su familia y/o el comunitario”. Asimismo, caracteriza a las
unidades productivas por su situacién asimétrica en el dmbito financiero,
comercial o fiscal, posicién que “condiciona los niveles de acceso a derechos,
ingresos, capitalizacion, tecnificacion, comercializacién y productividad”.

Si bien la inscripcién no habilita el acceso directo a programas del MDS,
se la considera una instancia previa para identificar y conocer la situaciéon
de Ixs interesadx y a la vez constituye el primer escalén de una “escalera
de formalizacién individual y colectiva’. En palabras de la funcionaria a
cargo de este registro, se trata ademds de una herramienta para reconocer
los “contornos” del universo conformado por Ixs trabadorxs de la economia
popular.®

“Escaleras de formalizacion”. En el marco de la Direccién Nacional de Eco-
nomia Social y Desarrollo Local (Secretarfa de Economia Social, del MDS)
y junto con la creacién del ReNaTED, se difunde una propuesta para la
formalizacién de Ixs trabajadorxs individuales y de las unidades productivas

> Entrevistaa Sonia Lombardo, Directora Nacional del Registro de Efectores Sociales y Desarrollo
Local, Secretarfa de Economia Social, MDS (10/3/2021).
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de manera escalonada, por etapas. Si bien algunas instancias e instrumentos
propuestos atin no estdn vigentes, en la entrevista mencionada son identi-
ficados como parte de las disputas politicas y de sentidos que se plantean
desde el drea que conforma. A continuacidn, reconstruimos las etapas hacia
la formalizacidén que actualmente estdn institucionalizadas como programas
o instrumentos del Estado (MDS, AFIP y ANSES, principalmente), y en
el apartado siguiente revisaremos una propuesta que estd siendo impulsada
por el drea del MDS a cargo del ReNaTEP y por las organizaciones con las
que mantienen estrecho didlogo, en particular las nucleadas en la Unién

de Trabajadores y Trabajadoras de la Economia Popular (UTEP).

El escalonamiento para Ixs trabajadorxs individuales supone como primer paso,
la inscripcién en el ReNaTEP. El segundo escalén asocia a la inscripcidn al ré-
gimen simplificado en la modalidad “monotributo promovido”, prevista por el
“Régimen de inclusién social y promocién del trabajo independiente”, creado
por la Ley 26565 en 2009. La tercera instancia ascendente implica el acceso al
monotributo social y finalmente se espera que Ixs trabajadorxs puedan inscribirse
en el régimen simplificado a partir del pago del monotributo “convencional”.

En el caso de las unidades productivas, la escalera propuesta contempla
un escalén aun no institucionalizado, al que nos referiremos en el siguiente
apartado, como parte de las demandas que se formulan desde las organizaciones
dentro y fuera del Estado, especialmente de la Secretaria de Economia Social
del Ministerio de Desarrollo Social (MDS) y el INAES del Ministerio de De-
sarrollo Productivo (MDP). En referencia a las formas productivas asociativas
vigentes, el primer escal6n estd representado por los “proyectos productivos”,
que si bien no constituyen una figura legal, estdn avalados por el MDS. Las
siguientes instancias estdn todas asociadas a la conformacién de cooperativas de
trabajo, lo que en palabras de Sonia Lombardo representa “un salto sustantivo”
para quienes buscan avanzar en la formalizacién de las unidades productivas.
Asi, le sigue en escala ascendente, segin los requisitos para la formalizacién y las
cargas tributarias que enfrentan, las “cooperativas sociales” (o de inclusién social)
reconocidas por el INAES en la Resolucién 1/2019 como aquellas “tendientes a
lograr la inclusién de personas humanas en situacién de vulnerabilidad social”,
y que por ello realizan libros contables simplificados. Luego, las cooperativas
inscriptas en el Registro Nacional de Efectores de Desarrollo Local y Economia
Social (“cooperativas efectoras”) que estdn exentas de la declaracién de IVA
en las ventas al Estado y de las cargas sociales. Finalmente, las cooperativas de
trabajo convencionales (organizacién prototipica del trabajo autogestionado
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en la economia social y solidaria) representan el punto de llegada como forma
organizativa en este escalonamiento, tal como estd planteado hasta el momento.

Como se deduce de la descripcidn precedente, el escalonamiento propuesto
busca promover la formalizacidn de Ixs trabajadorxs inscriptxs en el ReNaTEP,
alcanzando como mdximo los beneficios previstos por el régimen simplificado
al que ya acceden trabajadorxs que incluimos en la economia social y solidaria
(asociativxs autogestionadxs). Al respecto, consideramos que, si bien puede
ser un paso sustantivo hacia el registro y visibilizacién del sector, los niveles de
proteccién propuestos para la economia popular no introducen modificaciones
respecto de la normativa ya vigente. En este sentido, plantean un horizonte de
proteccidn que, tal como hemos analizado en trabajos anteriores para el conjunto
de Ixs trabajadorxs autogestionadxs (Deux Marzi y Pisaroni, 2019; Deux Marzi
y Hintze, 2014) y en el capitulo 2 de este libro, colocan a Ixs integrantes de la
EPSS en situacién de fuerte desigualdad respecto de las protecciones a las que
acceden Ixs trabajadorxs asalariadxs.

Sintetizamos a continuacién las principales desigualdades y, para una pers-
pectiva mds amplia, remitimos a la bibliografia antes citada.

*  Enrelacién con su condicién frente al Estado, el acceso a la seguridad social
a través del régimen simplificado inscribe a los sujetos como “pequenos
contribuyentes”, asimilando su situacién laboral a la de pequefios empresa-
rios individuales, antes que trabajadorxs que autogestionan y autoorganizan
sus capacidades de trabajo, como los definimos en este capitulo. Por otra
parte, la incorporacién a través del monotributo social incide poco en la
cobertura horizontal, tal como lo muestran los datos del Informe ReNaTeP
detallados anteriormente.

*  Respecto de la cobertura vertical (capacidad de proteccion de la seguridad
social en relacién con los servicios y beneficios a los que acceden Ixs tra-
bajadorxs), Ixs trabajadorxs de la EPSS estdn excluidxs de las prestaciones
por desempleo y por riesgos del trabajo.

*  La cobertura de salud equivale a prestaciones bésicas, debiendo costear por
separado todas aquellas que no estén incluidas en el Programa Médico
Obligatorio (PMO). Tampoco cuentan con cobertura para su grupo fa-
miliar primario, debiendo afiliar a sus miembrxs a través de una cotizaciéon
adicional fija por cada unx de ellxs. Asimismo, numerosas obras sociales
no admiten afiliadxs que derivan aportes provenientes del monotributo,
lo que reduce las opciones de seguros efectivamente disponibles.
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* En cuanto a la cobertura previsional, Ixs trabajadorxs de la EPSS inscriptxs
en el monotributo perciben un haber que se compone de la sumatoria de la
prestacion bdsica universal (PBU) y la prestacién compensatoria (PC) para
quienes aportaron en el sistema previsional previo a 1994 o una prestacién
adicional por permanencia (PAP) para Ixs afiliadxs desde el cambio de
sistema en 1994. Sin embargo, dado que esta sumatoria resulta inferior a
la jubilacién minima, Ixs monotributistas terminan percibiendo un haber
correspondiente al monto de esta tltima, indistintamente de la categoria en
la cual se encuentren inscriptxs (Casali ez a/., 2018). Ademis, si no logran
alcanzar los treinta afios de aporte a los 65 afios (sin distincién de género),

su destino es la PUAM.

*  Con respecto a las asignaciones familiares, ya indicamos que a partir del
ano 2016 Ixs monotributistas tienen acceso a una parte de las asignaciones
previstas en el subsistema contributivo. Por su parte, los monotributistas
sociales acceden mediante el régimen no contributivo a la Asignacién Uni-
versal por Hijo para Proteccién Social (AUH) y a la Asignacién Universal
por Embarazo para Proteccién Social (AUE), y, mediante la AUH, también
acceden a la cobertura por hijo con discapacidad y a la ayuda escolar anual.
Sin embargo, a diferencia de Ixs trabajadorxs asalariadxs, Ixs monotributistas
y monotributistas sociales no cuentan con las asignaciones por matrimonio,
nacimiento y adopcién, de pago tinico; tampoco cuentan con la asignacién
por maternidad, de corta duracién.

Los puntos anteriores resumen las limitaciones de la proteccién de estxs tra-
bajadorxs. A ello se suma que la irregularidad en los pagos de las cotizaciones
genera la interrupcién de las prestaciones o el derecho a estas, lo que afecta
la cobertura horizontal al reducir la poblacién que efectivamente accede a las
protecciones. En el apartado siguiente volvemos sobre la desigualdad de de-
rechos, pero ahora con la mirada puesta en coémo son problematizadas en los
debates y propuestas que se dan tanto en las organizaciones de la EPSS como
en algunas dreas del Estado.

Los contenidos politico-culturales de la construccién
de la proteccién

Los cambios en las protecciones de los colectivos laborales que analizamos
en el apartado anterior se produjeron al calor de tensiones y disputas de las
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organizaciones de la EPSS y han ido instalando en la agenda publica —y con-
cretando en algunos casos— distintos proyectos politicos. En este apartado nos
ocupamos de ellos y de la relacién entre propuestas de las organizaciones y res-
puestas estatales. En particular, nos preguntamos por su capacidad para articular
demandas urgentes con la construccién de un proyecto popular gestado desde
abajo que guie y organice su repertorio de lucha y a la vez permee las propias
politicas e intervenciones estatales.® Para mostrar el desarrollo actual de este
proceso entendemos necesario enmarcarlo en sus antecedentes, las demandas
y reivindicaciones “histéricas” de la economia social y solidaria (presentes en
voliimenes anteriores, que en términos generales contintian vigentes), entrelaza-
das con las de la economia popular, para luego detenernos en las caracteristicas
que asumen en el periodo 2015-2021.

A fines de silgo XX —y como consecuencia directa de las politicas neolibe-
rales implementadas desde la década del setenta y retomadas con fuerza en la
década del noventa—la crisis del empleo habia llegado para quedarse y con ella
se deshilaché el sueno de la sociedad de pleno empleo. En ese contexto surgieron
por primera vez con fuerza movimientos de trabajadorxs desocupadxs, que a
pesar de estar en esa condicidn seguian reivindicindose como trabajadorxs, y
como tales exigfan el acceso a derechos y garantias.

Es asi que, en una primera etapa, que podriamos situar entre mediados de
los noventay el primer lustro del siglo, el movimiento piquetero gané protago-
nismo e identidad, tanto por sus métodos de lucha como por la identificacién
con los desocupados pobres como el sector social al que representaban (Freytes
Frey y Cross, 2007). Si bien existié gran heterogeneidad entre las diversas
organizaciones piqueteras, cada una a su modo debié articular las necesidades
de planes sociales, subsidios y recursos para Ixs trabajadorxs, el barrio y la orga-
nizacién (“lo urgente”), con las demandas por trabajo formuladas en el marco
de proyectos politicos auténomos que se posicionaban criticamente frente al
Estado y al modelo econémico que los excluia. Muchas de ellas generaron va-
liosas y perdurables experiencias de trabajo asociativo a partir de planes sociales.

¢ Nos basamos en un trabajo de Merklen (2005) en el que define a la politicidad popular como la
“condicidn politica de las personas englobando al conjunto de sus practicas, su socializacién y su
cultura politica” (2005: 34). Tomamos este concepto porque entendemos que permite observar,
por un lado, el conjunto de tensiones resultantes de las practicas de determinados grupos sociales
—en nuestro caso, las diversas formas de organizacién y representacién de la EPSS—en la bisqueda
de asegurar su supervivencia, proyectar un porvenir y contribuir a la creacién de un horizonte
comun. Por el otro, porque brinda elementos para reconstruir los proyectos politicos populares.
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En el mismo periodo, en el marco de la Central de Trabajadores de la Argen-
tina (CTA) se gest6 un drea especifica que retomaba las demandas previamente
formuladas por los movimientos de trabajadorxs desocupadxs y piqueterxs, y
que se orientaba a representar a los trabajadorxs autogestionadxs, que luego, en
2005, se constituyd como Asociacién Nacional de Trabajadores Autogestionados
(ANTA). En esta linea, buscaron visibilizarlos como “sujeto politico y social
emergente” para quienes debfa implementarse un régimen fiscal y laboral que
garantizara los mismos derechos que a Ixs trabajadorxs asalariadxs (Vizquez,
2011: 223). En particular, en relacién con la proteccién de Ixs trabajadorxs,
proponian “disefiar un plan de trabajo que abordara técnica y politicamente la
problemdtica del acceso de los trabajadores autogestionados a la seguridad social”
poniendo el eje tanto en “lo inmediato” —inclusién y mejora de las condiciones
de acceso al sistema de seguridad social vigente— como en la formulacién de
“aportes a la construccién politica de una propuesta superadora de ese sistema’
(Chulman, 2008: 4).

En este contexto comenzaron a gestarse diversos proyectos politicos que,
mis alld de sus diferencias y reconfiguraciones posteriores, compartian dos as-
pectos fundamentales. Por un lado, reconocian a Ixs desocupadxs y trabajadorxs
asociativxs autogestionadxs como sujetos de derecho con potencia auténoma de
un patrén o patrona, a quienes el Estado debia garantizar los mismos derechos
reconocidos a Ixs trabajadorxs asalariadxs. Por el otro, crearon organizaciones
de representacién de estos colectivos que, si bien inicialmente muchas de ellas
se identificaron como movimientos, luego se formalizaron bajo dos formas juri-
dicas principales, emparentadas también con las identidades laborales en juego:
las federaciones y confederaciones de cooperativas de trabajo y de trabajadorxs
autogestionadxs, y las organizaciones sindicales que, sin tener personeria gremial,
luchaban por conseguirla.

En particular, a partir de 2006 y 2007 estas instancias organizativas y
reivindicativas de segundo o tercer grado se multiplicaron, muchas de ellas se
constituyeron en términos juridicos, y formalizaron sus proyectos y propuestas
con la formulacién de anteproyectos de ley. A continuacion, nos referimos en
primer término a aquellas que adoptaron la institucionalidad cooperativa, para
luego presentar el proceso de conformacién de la Confederacién de Trabajadores
de la Economia Popular (CTEP) como la principal organizacién sindical de
la economia popular.

Para las cooperativas de trabajo uno de los hitos de esta etapa fue el primer
Encuentro Nacional de Cooperativas de Trabajo llamado “La Autogestién debate
su futuro”, realizado en Chapadmalal en septiembre de 2006. Alli tuvieron
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contacto por primera vez federaciones de reciente conformacién —muchas de
ellas, ligadas a cooperativas de trabajo dedicadas a la construccién social de
habitat, impulsadas por diversos programas sociales—, la preexistente Federacion
de Cooperativas de Trabajo (FECOOTRA), constituida en 1988; la Asociacion
Nacional de Trabajadores Autogestionados (ANTA), en 2005; federaciones de
empresas recuperadas, luego nucleadas en la Federacién Argentina de Coope-
rativas de Trabajadores Autogestionados (FACTA) en 2009, entre otras. Este
proceso de confluencia entre las cooperativas y sus federaciones devino en la
creacién de la Confederacién Nacional de Cooperativas de Trabajo (CNCT)
en 2009, como una organizacion gremial de tercer grado que agrupa a mds de
cuarenta federaciones de cooperativas de trabajo y ochenta mil trabajadorxs de
todo el pais y que forma parte de la Alianza Cooperativa Internacional (ACI).”

En este periodo y fuertemente impulsadas por la CNCT, se gestaron di-
versos anteproyectos de ley para modificar el régimen cooperativo y mutual y
lograr una ley especifica de cooperativas de trabajo. A los dos proyectos de ley
presentados en el afo 2010 (sistematizados en Deux Marzi y Hintze, 2014) le
sigui6 la formulacién de un anteproyecto de Ley de Cooperativas de Trabajo
propuesto por la FECOOTRA-CNCT en 2012 y otro de Ley Federal de Coope-
rativas y Mutuales elaborado por el propio INAES junto a entidades del sector.
La presentacién de este tltimo se realizé en diciembre de 2014 y se organizé a
partir de veintidés foros de debate desarrollados en todo el pais y convocados
por la CNCT, entre otras entidades del sector. Alli no solo se trat6 lo referente
al anteproyecto de ley federal, sino que también se consideré el anteproyecto
de Ley de Cooperativas de Trabajo redactado por la CNCT. Si bien ninguno
de los anteproyectos logré su aprobacion parlamentaria, el proceso dejé como
resultado una activa participacion de Ixs trabajadorxs cooperativistas, quienes
compartieron sus experiencias, problemdticas y propuestas de solucién, en la
busqueda de un marco legal propio y especifico para las cooperativas de trabajo
(Sosa, 2015). Asimismo, quedé en evidencia la coexistencia de diferentes pro-
yectos politicos para el sector, que no lograron consolidar una tinica propuesta
de ley para presentar ante el Congreso de la Nacidn.

En sintesis, como saldo de esta etapa podriamos destacar la consolidacién
de numerosas organizaciones de trabajadorxs autogestionadxs que, si bien

7 Segtin sus declaraciones, focalizan sus principales esfuerzos en lograr que tanto las federaciones
nacidas de la recuperacién de fibricas o empresas como aquellas originadas en el afio 2003, creadas
a partir de planes de insercién social, tengan continuidad laboral y puedan ser autosustentables.
Extraido del sitio Ruta Argentina de las Cooperativas: https://rutacoop.com.ar. Sitio web ins-
titucional de la Confederacién Nacional de Cooperativas de Trabajo: http://www.cnct.org.ar/.
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ganaron protagonismo y visibilidad, no lograron confluir en un proyecto poli-
tico comun que disputara recursos y sentidos al Estado. Ello, a pesar de que en
uno de los anteproyectos tenia fuerte participacién el organismo que entiende
especificamente en materia cooperativa y mutual.?

En el mismo periodo comenzé a gestarse con fuerza una organizacién que
convocaba a Ixs trabajadorxs desocupadxs, informales y militantes sociales. En
el ano 2011, en un acto conmemorativo del dia del trabajador realizado en el
Teatro Verdi en el barrio de La Boca, se elaboré un documento fundacional de
lo que luego seria la CTEP. En él se fundamentaba la necesidad de una organi-
zacién popular a partir de la confirmacién de que “los derechos y conquistas del
movimiento obrero son ‘piezas de museo’, privilegios de un sector cada vez més
pequefio de la sociedad” (Grabois y Pérsico, 2014). Sostenian (y atin lo hacen)
que el trabajo asalariado dejé de representar la relacién social predominante
a partir de la emergencia y expansién de un sector econémico atravesado por
cuatro fracturas: de derechos, en tanto se trata de trabajadorxs precarizadxs;
institucional, por no estar reconocidxs por el Estado; en la responsabilidad
empresarial que Ixs “externaliza” con contratos precarios y los ubica en posi-
ciones subordinadas en la cadena de valor; y de la productividad en tanto la
baja capitalizacién inciden en su escaso rendimiento (Grabois y Pérsico, 2015).

Como consecuencia, proponian la organizacidn econdmica y sindical de
estxs trabajadorxs, definidos como “informales, precarios, externalizados y de
subsistencia”, excluidxs de los derechos y de las instituciones, cuyas unidades
econémicas no pueden garantizarles condiciones dignas y estables de trabajo.
La organizacion econdmica consiste en la creacién y administracién de unida-
des productivas que garanticen la creacién y distribucién de bienes y servicios
que permitan generar ingresos y mejorar la calidad de vida de Ixs trabajadorxs
y sus familias (cooperativas, asociaciones, emprendimientos, mutuales, obras
sociales, etcétera). La organizacion sindical es concebida como “un gran sindi-
cato nacional de trabajadores de la economia popular (de oficios y actividades
varias)”. Asimismo, distinguen ramas —por oficio, por actividad o por sector
ocupacional— para negociar cuestiones particulares; proponiendo la unidad
entre trabajadorxs formales y trabajadorxs de la economia popular a partir de
la unién en una central sindical.’

8 Resulta destacable también que el trabajo conjunto entre la CNCT, la Secretarfa de Seguridad
Social del MTEySS y el INAES posibilitara que Ixs trabajadorxs asociadxs a cooperativas de
trabajo optaran por el régimen previsional previsto en el régimen de auténomos o el régimen de
relacién de dependencia (ver punto anterior y en especial la nota 4).

? Se refieren al espacio de la Confederacion General del Trabajo (CGT).
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También en 2011 y en este marco, la CTEP se conformé como organizacién
de Ixs trabajadorxs de la economia popular y sus familias, demandando para
ello su reconocimiento como entidad gremial. Cuatro afnos después, a pocas
horas de finalizar el gobierno de Cristina Kirchner, el MTEySS le otorgé la
personeria social, formalizando asi el derecho a la representacién de un sector de
trabajadorxs que hasta el momento no estaban reconocidos como tales.'® Segtin
la perspectiva de esta organizacién, la economia popular lejos de definirse como
“otra economia’ es una de las expresiones de la economia global de mercado y
particularmente de la dindmica de acumulacién del capital. Por lo tanto, a la
vez que se separan de los diversos enfoques de economia social y solidaria (ESS),
proponen algunas innovaciones significativas. Por un lado, encuentran en la EP
una categoria social que unifica a una poblacién heterogénea, y logra procesar
colectivamente en términos de clase una amplia diversidad de trayectorias,
experiencias, actividades y formas organizativas (Ferndndez Alvarez, 2018).
Por otra parte, identifican dos atributos principales de estos colectivos laborales
sobre los cuales construyen sus demandas y reivindicaciones: su condicién de
trabajadorxs y la ausencia de derechos como tales. En este sentido, la CTEP
extiende asf una demanda por derechos que busca equiparar a Ixs trabajadorxs
de este sector con el resto de la clase trabajadora formal.

El periodo del que se ocupa este libro, que abarca desde el inicio del go-
bierno de la Alianza Cambiemos hasta 2021, estd marcado sobre todo en los
primeros afios por el protagonismo de este nuevo sujeto politico, la organizacién
que los representa y su proyecto orientado a la conquista de derechos y a la
formulacién de demandas especificas relativas a las ramas de actividad en las
que se organiza la CTEP.

1 La primera accién del gobierno del presidente Macri en relacién con la CTEP fue dejar
sin efecto la personeria social, debido a que no habia sido publicada en el Boletin Oficial. La
obtuvieron finalmente unos meses después. Al respecto sefiala Grabois (s/f: 5): “en el marco
de nuevas negociaciones, se logré un texto ordenado un tanto mds especifico: la resolucién
32/16-MTEySS [...] publicada en el Boletin Oficial del 2 de febrero de 2016. Esta norma crea
un régimen de agremiacién complementario, ampliatorio y compatible con el modelo sindical
vigente en la Argentina, que hasta entonces inicamente contemplaba la situacién de los traba-
jadores en relacion de dependencia’. La norma establece el “Registro de Organizaciones Sociales
de la Economia Popular y Empresas Autogestionadas” en el que se podrdn inscribir “entidades
representativas de trabajadores que se desempefien en la economia popular y en las empresas
recuperadas o autogestionadas” (arts. 1 y 2 de la resolucién).
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La organizacién alcanzé gran visibilidad publica a través de movilizacio-
nes sociales numerosas'' y acciones de gran impacto junto con procesos de
negociacién con el gobierno. En esta clave puede leerse la lucha por la Ley de
“Emergencia social, alimentaria y de las organizaciones de economia popular”
impulsada publicamente desde agosto de 2016 y aprobada en diciembre de ese
ano (Ley 27345). En el apartado anterior presentamos los contenidos princi-
pales de la ley, entre ellos la transicién de los programas sociales a un salario
social complementario (minimamente realizada) y la creacién del ReNaTEP
(que se concretarfa muchos afios después, con otro gobierno). En este apartado
agregamos que la implementacién de un salario social si bien ha constituido en
los hechos una politica de transferencia condicionada de ingresos, sus funda-
mentos evocan necesidades tradicionalmente asociadas al salario y la seguridad
social. Por ello, es posible entender que los contenidos politico-culturales de
esta medida refieren a un proceso de reconocimiento de derechos y necesidades,
que hallaron un camino normativo en el marco de un ciclo de gobierno que
estuvo orientado por intereses y motivaciones contrapuestas.

Es necesario recordar que la relevancia del movimiento de la economia
popular, al que estamos aludiendo, se produjo en un contexto signado por
el despliegue del proyecto politico neoliberal en el nivel nacional, con imple-
mentacién de politicas de ajuste como la reformulacién o discontinuidad de
programas sociales, el aumento de tarifas, el desmantelamiento de diversas dreas
del Estado, que tuvieron como consecuencia el aumento de la desigualdad social
y el deterioro de las condiciones de vida de muchxs trabajadorxs representadxs
por la CTEP y del conjunto del trabajo autogestionado.

Durante dicho ciclo las tensiones entre las demandas urgentes por progra-
mas sociales y la lucha por el reconocimiento como trabajadorxs auténomsxs
del capital y del Estado se acentuaron. Basamos esto tltimo en dos argumentos
principales. Por un lado, el crecimiento cuantitativo de la desocupacién y la
pobreza a lo largo del periodo derivaron en el consecuente aumento de Ixs
trabajadorxs que “se inventan” su trabajo para subsistir. Por el otro, la creciente
financiarizacién y endeudamiento de los sectores populares derivé en su inser-
cién en circuitos de captacién fiscal y financiera acentuando las condiciones de
explotacién (Arango, Chenay Roig, 2017).'* Como consecuencia, sus demandas

""" En particular merecen ser destacadas las multitudinarias marchas del 7 de agosto, dia de San
Cayetano, que ayudaron a forjar la unidad de los diferentes movimientos y prepararon el camino
para la conformacién de la Unién de Trabajadores de la Economia Popular (UTEP).

12 En esta linea, el discurso de las organizaciones nucleadas en la CTEP se orientd fuertemente a
sefialar que a pesar de ser trabajadores sin patrén existen procesos de explotacién y desvalorizacion
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articulan pedidos urgentes en respuesta al hambre con un proyecto politico
amplio sintetizado en la consigna “Tierra, Techo y Trabajo”."

Entre los hechos significativos del periodo senalamos que unos dias después
del cambio de gobierno en diciembre de 2019, las organizaciones nucleadas en
la CTEP, la Corriente Clasista y Combativa, Barrios de Pie y el Frente Popular
Dario Santillin dieron comienzo a un sindicato Gnico denominado Unién de
Trabajadores de la Economia Popular (UTEP), con el que proponen “seguir
peleando por los derechos del sector de la Economia Popular con mayor unidad,
fuerza y organizacién” y mantienen la intencién de ingresar a la CGT “para
pelear junto al movimiento obrero organizado”.!

La implementacién del ReNaTEP (cuya institucionalizacién se remonta a
2016y al cual nos referimos en el apartado anterior) se efectiviz recién en junio
de 2020 en plena pandemia, traccionado principalmente por las organizaciones
que asumieron la gestién de la Secretaria de Economia Social del MDS. En
el acto de lanzamiento, el ministro Daniel Arroyo reconocié la trayectoria de
lucha que le dio origen y su cardcter de derecho: “Los proyectos tienen mds
fortaleza cuando crecen de abajo hacia arriba y tienen una fuerza social atrds. Y

) y
eso es lo que sucede con el Registro”; agregd que se esperaba un registro masivo
“que vaya sumando instrumentos de crédito, apoyo y acompanamiento y que

sea un trampolin para construir un nuevo derecho”.”®

del trabajo, y de captacién de plustrabajo (principalmente por medio del consumo) configurando
lo que denominan un “patrén oculto” (Grabois y Pérsico, 2015)

13 “La CTEP, la CCC, Somos Barrios de Pie, el Frente Popular Dario Santilldn, junto con otras
organizaciones sociales y sindicales, vienen exigiendo la Emergencia Alimentaria desde hace mds
de dos afios porque es insostenible la situacién de hambre que se vive en los barrios populares,
con comedores y merenderos que ya no dan abasto. Pareciera que el resultado electoral sacé
a la luz una situacidn que las organizaciones intentan visibilizar hace tiempo desde su trabajo
en los barrios, y no estd en discusion la prioridad de dar respuesta urgente al hambre. Primero
la Emergencia Alimentaria para luego seguir peleando por un pais que garantice Tierra, Techo
y Trabajo a toda la poblacién”. CETEP, Noticias, 10/9/2021: “Los movimientos populares
van al Congreso por la emergencia alimentaria”. Disponible en https://ctepargentina.org/los-
movimientos-populares-van-al-congreso-por-la-emergencia-alimentaria/

4 CETER Noticias, 21/12/2019: “Nacié la UTEP”. Disponible en: https://ctepargentina.org/
nacio-la-utep/.

15 A su vez Emilio Pérsico, dirigente del Movimiento Evita y secretario de Economia Social del
MDS remarcé que el registro es “un primer paso para reconocer a esos trabajadores y trabajadoras,
y luego seguir desarrollando otras herramientas de formalizacién, en que puedan acceder a facturar
a través del monotributo productivo, a una obra social y seguir por un camino ascendente para
garantizar todos los derechos que tiene que tener un trabajador”. MDS, 4/6/2021: “Lanzamos el
Registro Nacional de Trabajadores y Trabajadoras de la Economia Popular (ReNaTEP)”. Dispo-
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En 2021 el recorrido previo de la CTEP-UTEP adquirié una nueva di-
mensién con la obtencién de un marco juridico que le dio sustento legal a su
representacion colectiva y a las peticiones e iniciativas que presenten para el
desarrollo de la actividad. El instrumento es el Registro de Asociaciones de
Trabajadores de la Economia Popular y de Subsistencia Bdsica (Resolucién
118/2021-MTEySS). El ministro Claudio Moroni lo present6 del siguiente
modo: “Lo que hemos hecho es rearmar una regulacién existente de modo tal
que estos movimientos sociales puedan tener un esquema de representacién
formalizado, puedan formalizar su organizacién con sus estatutos, con sus sis-
temas electorales, con todo un régimen similar a los que tienen las asociaciones
sindicales, pero respetando la naturaleza de lo que representan” en tanto es
necesario reconocer “estas otras formas de trabajo, que se van a insertar en el
sistema productivo de otros modos, pero que también merecen el reconoci-
miento y la proteccién del Estado”.'

Los integrantes de la economia social y solidaria llegaron al cambio de signo
del gobierno nacional fuertemente afectados en su actividad productiva. Durante
el periodo anterior se observa una baja fuerte del niimero de cooperativas.'”
En el caso de las cooperativas de trabajo, en parte debido a la desaparicién de
programas sociales que las promovian o sencillamente por no poder continuar

nible en: https://www.argentina.gob.ar/noticias/lanzamos-el-registro-nacional-de-trabajadores-
y-trabajadoras-de-la-economia-popular-renatep (consulta: 21/4/2021).

16 El registro funciona en el 4mbito del MTEySS y abarca a las asociaciones que nuclean a
Ixs trabajadorxs del sector (que se desempefien de manera individual o colectiva), entre otros
considera a los siguientes: “auténomos, prestadores de tareas eventuales, ocasionales o changas,
vendedores ambulantes, ocupantes de puestos callejeros, personas dedicadas a la recuperacién
de residuos o a trabajos de cuidado en espacios comunitarios, venta en pequeas ferias, agricul-
tura familiar, venta de artesanias, cuidado de automdviles, lustrado de zapatos, cooperativas de
trabajo y pequefios emprendimientos promovidos por programas sociales”. Los requisitos que
deben cumplir las asociaciones que soliciten la inscripcién en el Registro son: presentar las actas
de las asambleas de constitucién, un proyecto de estatuto, una lista de afiliados con DNI y des-
cripcién de actividad, fijar un domicilio y zona de actuacién y poseer un patrimonio bésico de
afectacién y las bases de su conformacién. MTEySS, 10/4/2021: “El Ministerio de Trabajo crea
el Registro de Asociaciones de Trabajadores de la Economia Popular y de Subsistencia Bésica”.
Disponible en: https://www.argentina.gob.ar/noticias/el-ministerio-de-trabajo-crea-el-registro-
de-asociaciones-de-trabajadores-de-la-economia.

17 Utilizando como fuente el buscador de entidades de la pdgina web del INAES, Gustavo
Sosa (2018) registr6 las cooperativas con matricula nacional vigentes entre 2015 y 2017. En
2015 se aprobaron 2.085 matriculas cooperativas, de las cuales 1.919 (92%) correspondieron a
cooperativas de trabajo; en 2017 el nimero se redujo a una cuarta parte (543 matriculas, 501
eran de trabajo, 92% del total).
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con la actividad, por los elevados costos de los servicios y de los insumos im-
portados, y por la caida de la demanda. Ello derivé en que muchas cooperativas
dejaran de llevar al dia sus papeles e incluso perdieran por ello sus matriculas,
mientras otras no llegaron a conformarse por los desincentivos y las restricciones
desde el Estado. Mario Cafiero, presidente del INAES asumido en diciembre
2019, denominé lo ocurrido en el gobierno de la Alianza Cambiemos como
un “cooperativicidio” enmarcado en la concepcién del mercado que sostenia.'

Los reclamos se evidencian en los documentos elaborados durante el
proceso electoral de 2019 por numerosas confederaciones de cooperativas y
mutuales, empresas recuperadas y organizaciones de la economia popular. Los
presentaremos en orden cronoldgico.

En el mes de mayo se llevé a cabo el Primer Foro Nacional por un Programa
Agrario Soberano y Popular, en el que estuvieron presentes mds de ochenta
organizaciones de todo el pais de la agricultura familiar, campesina, indigena,
pyme y asociativa, de la EP y la ESS. Fue elaborado un documento de conclu-
siones del foro que ademds de plantear reivindicaciones especificas de corto y
mediano plazo, en materia de proteccidn social reclamaba la eliminacién de la
cobertura universal de salud (CUS) y su sustitucién por un sistema universal y
gratuito, con enfoque transversal de género y multicultural; también salarios, re-
muneraciones y seguridad social en periodos estacionales y contraestacionales."

En julio, las federaciones y confederaciones emitieron el documento “Men-
saje de las cooperativas y mutuales argentinas a los candidatos en las préximas
elecciones nacionales”, en el que proponian que “los trabajadores asociados
en cooperativas cuenten con los mismos derechos de proteccion social que
el trabajador asalariado” y “que el trabajo asociado sea reconocido como una

relacién que favorece la defensa de los derechos del trabajador”.*

'8 Mario Cafiero consideraba que dicho gobierno se caracterizé por perseguir cooperativas,
y llegé a cancelar la mitad de las matriculas, “se dedicaron a hacer una auditoria sobre todas
las cooperativas y mutuales del pais, fue un cooperativicidio”. Entrevista radial, 15/2/2020.
Disponible en: https://ar.radiocut.fm/audiocut/cooperativicidio-durante-macrismo-dieron-baja-
mitad-cooperativas-del-pais/#.

! Disponible en: https://uniondetrabajadoresdelatierra.com.ar/wp-content/uploads/2019/05/
PRIMERAS-CONCLUSIONES-DEL-PRIMER-FORO-NACIONAL-POR-UN-PROGRA-
MA-AGRARIO-SOBERANO-Y-POPULAR-1.pdf.

» Confederacién Cooperativa de la Republica Argentina (COOPERAR), Confederacién Inter-
cooperativa Agropeucaria (CONINAGRO), Confederacién Argentina de Trabajadores Coopera-
tivos Asociados (CONARCOOQP), Confederacién Nacional de Cooperativas de Trabajo (CNCT),
Confederacién Argentina Interfederativa de Cooperativas de Electricidad y otros Servicios Publi-
cos (CONAICE), Confederacién Argentina de Mutualidades (CAM), Confederacién Nacional
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A su vez, la Confederaciéon de Cooperativas de la Repuablica Argentina
(COOPERAR), firmante también del documento anterior, elabord y siste-
matizé un documento mds amplio, titulado “Aportes para un Plan Nacional
de Desarrollo”, que reunia diferentes estrategias de largo plazo orientadas a
promover el desarrollo sostenible con una perspectiva federal.”! En relacién
con la proteccién de Ixs trabajadorxs, sostenia que “los trabajadores asociados
a cooperativas requieren un sistema previsional propio, que se adecue al tra-
bajo asociado, como instituto distinto del trabajo en relacién de dependencia
y del trabajo auténomo”. Reconoce la necesidad de atender a las distintas
situaciones econémicas que se presentan en el cooperativismo de trabajo, en
particular aquellas vinculadas a la baja capacidad contributiva de las coope-
rativas emergentes de planes sociales, por lo que considera que ello debia ser
necesariamente compensado por el Estado como responsable de la seguridad
social (Deux Marzi y Pisaroni, 2019).

La Confederacién de Cooperativas de Trabajo, la Confederacién de Tra-
bajadores de la Economia Popular, el Movimiento de Trabajadores Excluidos
y federaciones de cooperativas de trabajadorxs autogestionadxs y de empresas
recuperadas elaboraron un documento en el que sintetizan sus “Aportes para
un programa de la Economia cooperativa, autogestionada y popular”.?* Alli
expresaron la necesidad de contar con un cuerpo normativo que promueva
el desarrollo del sector por medio de diferentes herramientas, entre las que se
menciona “el reconocimiento juridico del trabajador autogestionado como
sujeto laboral, que asegure derechos laborales y garantice el acceso a la seguridad
social en igualdad de condiciones con el resto de la clase trabajadora” (Deux
Marzi y Pisaroni, 2019).

Entre las cuestiones que se plantearon en el foro del que surgié el documento
resefiado aparecia como problema que el sector tuviese “muchos subconjuntos
y tantos nombres en disputa” (cooperativas, empresas recuperadas, economia

de Mutualidades de la Republica Argentina (CONAM), Aseguradoras del Interior de la Republica
Argentina (ADIRA). Disponible en: http://ansol.com.ar/wp-content/uploads/2019/08/mensaje-
del-cooperativismo-y-el-mutualismo-a-los-candidatos-elecciones-2019.pdf.

2! Impulsaba un gran acuerdo federal con politicas para el trabajo asociado, ahorro y crédito local
solidario, produccion participativa de la vivienda, organizacién empresarial de los consumidores,
servicios de agua, electricidad, gas y medios de comunicacién comunitarios, seguros, salud y turis-
mo con sentido local. Disponible en: https://www.cooperar.coop/wp-content/uploads/2019/10/
Aportes-para-un-Plan-Nacional-de-Desarrollo-COOPERAR-V2.pdf.

22 Este documento fue el resultado del Primer Foro Federal de la Economia Cooperativa, Au-
togestionada y Popular, Buenos Aires, 27/7/2019.
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popular, economia social y solidaria, economia de Ixs trabajadorxs). Se discutié
—sin llegar a resolverse— la importancia de unificar una denominacién comun, lo
que confrontaba con la de conservar las identidades construidas por cada sector.

Una revisién de los aspectos principales presentes en todos los documentos
permite contabilizar: el reclamo por el acceso a los derechos de la seguridad
social; la relevancia de la territorialidad y el desarrollo local; en materia de poli-
ticas, la demanda por participacién (consejos, mesas de gestién) y la necesidad
de la transversalidad de las politicas en los distintos niveles jurisdiccionales. En
el documento propio de COOPERAR se reconoce la importancia de la EP,
se solicita su promocién estatal y la incorporacién en las politicas del INAES.

La llegada al gobierno del Frente de Todos marc6 un cambio de perspectiva
respecto del sector. Sin embargo, si bien en el discurso de asuncién de diciem-
bre de 2019 y en el primer mensaje a las cimaras en marzo de 2020, Alberto
Ferndndez hizo un explicito reconocimiento a la importancia de la EPSS para
la recuperacién del pais, la transformacién de la realidad global y nacional que
implicé la pandemia de covid-19 no ha hecho ain posible ver la concrecién
de sus palabras en términos de una accién estatal sistemdtica.

Un aspecto a destacar, porque da indicios del “proyecto” (o uno de los
proyectos) que encarnaron en este nuevo ciclo politico antes de que la catds-
trofe social y sanitaria sobreviniera, es el traslado del INAES desde la érbita del
Ministerio de Desarrollo Social hacia el Ministerio de Desarrollo Productivo en
febrero de 2020, con un cambio de éptica muy marcado respecto del periodo
anterior.”

Como ya dijimos, la irrupcién de la pandemia trastoc6 abruptamente la
vida de las personas y las instituciones, convirtiendo al periodo que estudiamos

% “El asociativismo y la economia social sufrieron el ninguneo y la discriminacién ideolégica

durante la gestién de Mauricio Macri, mientras el actual Gobierno identifica a las cooperativas y
mutuales como el tercer motor de la reactivacién, junto al sector privado y al Estado”. Entrevista
a Mario Cafiero. Disponible en: https://www.telam.com.ar/notas/202001/421266-impulsan-
al-asociativismo-como-un-motor-de-la-reactivacion-economica.html (consulta: 28/4/2021).
“Tenemos la necesidad de poner en marcha a la Argentina, ponerla de pie, poner en marcha los
tres motores de la Argentina: el Estado, el sector privado con su légica de ganancia y el tercer
motor es el sector de la economia social. [...] la economia social tiene una ventaja: el Estado
tiene un presupuesto que es limitado, el mercado en su légica de ganancia tiene sus inversiones
que también son limitadas, en cambio el sector de la economia social tiene un insumo que es
muy particular, que cuanto mds lo gasta, mds lo tiene: es la confianza [...] cuanto mds solidarios
y organizados somos, mds recursos tenemos”. Discurso de asuncién de Mario Cafiero como pre-
sidente del INAES el 13/12/2019. Disponible en https://www.argentina.gob.ar/noticias/vamos-
sacar-el-inaes-la-calle. Cafiero presidié el organismo hasta su muerte en septiembre de 2020.
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en un contexto nico e incomparable. Sin desconocer el cardcter extraordinario
de esta situacion histérica, en lo que sigue intentamos reconstruir los rasgos
salientes de los principales proyectos politicos populares'y de las acciones y medidas
del Estado nacional que siguieron a la eclosién de aquella, y que justamente el
contexto de emergencia puso en evidencia.

Nos referimos en primer lugar a las actividades desarrolladas por la EPSS y
las necesidades que satisfacen, en tanto muchas de ellas evidenciaron su cardc-
ter esencial. Incluyen desde las estrategias para sostener el trabajo y continuar
generando ingresos durante las fases restrictivas de distanciamiento o aisla-
miento social, hasta el trabajo comunitario que permitié garantizar el cuidado
y la reproduccién de la vida de vastos sectores de la poblacién. En particular,
este cuidado es desarrollado predominantemente por mujeres y es central para
enfrentar la difusién del coronavirus en los barrios: trabajadoras de la salud,
de provisién de alimentos, responsables de comedores y cuidado de nifixs y
mayores, entre otras muchas otras, estdn en la primera linea en los territorios.

En esta direccién, las demandas de las organizaciones de EPSS durante la
emergencia’ conjugaron medidas coyunturales con propuestas estructurales, y
todas ellas aludfan a la necesidad de reconocimiento estatal del trabajo asociativo
autogestionado como sujeto de derechos y a la valorizacién de sus actividades,
sus organizaciones y unidades productivas. Como sostienen las organizaciones

 Entre agosto y septiembre de 2020, desde el Observatorio de Politicas Ptiblicas de Economi{a
Popular, Social y Solidaria (OPPEPSS) relevamos las principales dificultades que enfrentaron estos
colectivos laborales y sus organizaciones en la pandemia y las demandas de politicas formuladas
desde el sector. Las cooperativas de trabajo manifestaron la necesidad de contar con un programa
de apoyo al trabajo y la produccién equivalente al implementado para las empresas de capital
(Programa de Asistencia de Emergencia al Trabajo y la Produccién). También solicitaban tarifas
diferenciales, insumos a precios subsidiados, una politica de compras estatales de productos de
la EPSS y a facilidades para acceder a créditos para la compra de maquinarias. Entre las medidas
de mediano y largo plazo mencionan programas para sustituir importaciones con produccién
cooperativa, reformas impositivas redistributivas en favor de la produccién cooperativa y la
pluralidad de voces, en el caso de los medios autogestivos, y el reclamo histérico de una ley de
Empresas Recuperadas y Cooperativas de Trabajo, que institucionalice una nueva categoria de
trabajo para el sector, que reconozca los derechos de Ixs trabajadorxs asociativxs autogestionadxs.
Las organizaciones de productorxs y agricultorxs familiares manifestaban la necesidad y la ur-
gencia en el contexto de emergencia de una empresa publica de alimentos con cogestién de las
organizaciones sociales. Asimismo, demandaban politicas de apoyo a los canales de comerciali-
zacién de cadena corta, créditos blandos para la produccién de alimentos, y de promocién para
la transicién a la agroecologfa. También proponen una nueva institucionalidad que favorezca
y proteja el acceso a la tierra, priorizando la produccién de alimentos para las ciudades en los
cordones periurbanos (www.oppeps.org; Deux Marzi, Hintze y Vizquez, 2020).
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nucleadas en la UTEP, estos trabajos no solo se realizan en condiciones am-
pliamente desprotegidas, sino que se ocupan de actividades desvalorizadas
por el Estado y por el mercado, como el reciclado de residuos, el cuidado de
personas, la construccién de vivienda o infraestructura en barrios populares.
En este sentido, especialmente a partir de la emergencia sanitaria y social, sus
reivindicaciones y los proyectos populares a los que aluden convergen con las
propias de la agenda feminista y estdn centradas en la visibilizacién y valorizacion
de la EPSS y su contribucién en la economia del cuidado.”

En segundo lugar, en lo que hace al aspecto normativo, en esta etapa fueron
muchas menos las presentaciones referidas al estatuto del trabajo autogestionado.
Con estado parlamentario, a comienzos de 2021 contintia vigente un proyecto
de “Régimen de cooperativas de trabajo” (ingresado en marzo de 2020)* y
uno de “Promocién y fortalecimiento de la economia inclusiva con desarrollo
local”, que la define como conformada por la economia social y la economia
popular (de octubre de 2020).”” En consonancia con la situacién creada por
la pandemia y en respuesta a las demandas formuladas por el sector, durante
el ano 2020 ingresaron otros varios proyectos: ya en abril el del “Régimen de
recuperacion de unidades productivas en virtud de las consecuencias econé-
micas y sociales producto de la pandemia del coronavirus covid-19”; al que le
siguieron otros referidos a la necesidad de incorporar el trabajo autogestionado
al Programa de Asistencia de Emergencia al Trabajo y la Produccién (ATP) y
el resguardo de empresas recuperadas (Sosa, 2021).

Finalmente, por parte del Ejecutivo nacional, se disefiaron nuevas medidas
orientadas a la visibilidad ¢ institucionalidad de las unidades productivas auto-
gestionadas. En el apartado anterior mencionamos la escalera de formalizacion
de Ixs trabajadorxs y sus organizaciones, como una herramienta vigente, pero
que en el caso de las unidades productivas atn presenta algunos “vacios” o
escalones faltantes. Por ello, desde algunas dreas del MDS auin se impulsa un
proyecto formulado en 2020 para crear una nueva figura juridica que retina a
trabajadorxs autogestionadxs y a la vez “repare” su falta de institucionalizacién.
Tal como explicaba la directora del ReNaTEP, bajo el nombre de “sociedades
autogestionadas de la economia popular” proponen una forma asociativa con

» Al respecto ver capitulo 5.

2% Reingreso de un proyecto presentado en anteriores periodos parlamentarios por la diputada
Graciela Camano de Consenso Federal (Sosa, 2021).

% Ingresado por los diputados Marfa L. Masin, Leonardo Grosso, Carolina Yutrovic, Graciela
Landriscini, Rosana Bertone, Esteban Bogdanich y Lia Caliva (Sosa, 2021).
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menos requisitos administrativos, menor presion fiscal y una organizacién
interna mds simple que las de las cooperativas de trabajo.

Al mismo tiempo, en febrero de 2021, la asuncién de la presidencia del
INAES de Alexandre Roig, quien antes se desempefiaba como asesor de estas
dreas del MDS, renovd las expectativas en torno a una nueva forma juridica
asociativa o, en su defecto, de lograr flexibilizar las condiciones para conformar
cooperativas de trabajo. El tema de la seguridad social también es recuperado
por Roig. Si bien reconoce las dificultades, en medio de una crisis, para resol-
ver problemas estructurales que requieren un andlisis de fondo, plantea que el
organismo tiene en agenda el tema del seguro por riesgos del trabajo y que “la
cuestién previsional es un gran problema del sistema en su conjunto. Después
del crédito a la produccién, nuestra principal preocupacion va a ser desarrollar
un sistema de seguridad para el cooperativismo y el mutualismo”.?®

En este punto, en este nuevo ciclo politico las fronteras entre las demandas
y proyectos populares y los impulsados desde el Estado comienzan a desdibu-
jarse, especialmente si consideramos que buena parte de las organizaciones que
componen la UTEP forman parte de la coalicién del gobierno y gestionan dreas
en diferentes ministerios. Las palabras de Sonia Lombardo, responsable del Re-
NaTEDP, son elocuentes al respecto cuando sefiala que “venimos a representar y a
intentar implementar, y en algunos casos a demostrar, lo que venimos diciendo
hace mucho tiempo desde afuera del Estado”. Puntualmente, sostiene que “la
valorizacién no es un proceso meramente econémico que se mide en niimeros,
es un proceso social” que estd estrechamente vinculado con “la legitimacién [...]
con el reconocimiento del Estado, porque influye en la capacidad subjetiva de
ese/a trabajador/a [...]. La legitimacién no es unilateral, hay que construirla
con los diferentes actores que intervienen en una politica determinada” (Hopp

y Mutuberria Lazarini, 2020).

8 “Hay que activar un sistema jubilatorio para la mitad de la poblacidn econémicamente activa.

Tenemos la misma cantidad de aportantes al sistema jubilatorio que en los setenta, pero con
un ndmero de jubilados que va creciendo. Se resuelve aumentando la base de aportantes y para
eso hay que generar un nuevo régimen para quienes no estdn en relacién de dependencia. Se
avanzé mucho en asumir que vivimos en sociedades de pleno trabajo, pero no de pleno empleo”.
Tiempo Argentino, 18/4/2021: “El cooperativismo es una opcion legitima y potente para salir de
la pandemia’, entrevista a Alexandre Roig. Disponible en: https://www.tiempoar.com.ar/nota/
alexandre-roig-el-cooperativismo-es-una-opcion-legitima-y-potente-para-salir-de-la-pandemia.
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Reflexiones finales y cuestiones abiertas

Comenzamos el capitulo marcando que han sido pocos los cambios sustanciales
en las condiciones de la proteccién y desproteccion del trabajo autogestionado
en los diez afios transcurridos desde que tratamos por primera vez el tema en
la serie en que se inscribe este volumen.

Precisemos mejor lo que entendemos como falta de cambios sustanciales.
El recorrido realizado en el segundo apartado sobre las protecciones vigentes
muestra que los cambios han referido a la forma y no a la naturaleza de la
proteccién: se mejoran algunas prestaciones, se amplian sus destinatarixs,
pero no se modifica la mirada del sistema de seguridad social sobre este tipo
de trabajadorxs; la herramienta de proteccién sigue siendo el monotributo en
diferentes modalidades.

Sin embargo, el conjunto del recorrido muestra indicios que pueden leerse
como avances respecto de la situacién que encontramos en ocasién de los libros
anteriores. La busqueda de visibilidad de Ixs trabajadorxs de la economia popular
ha tomado cuerpo en el tejido social y su representacién organizativa, la CTEP
fue reconocida por tres gobiernos. En cada caso ello ocurrié en condiciones
de mayor aceptacion de la existencia de “otras formas de trabajo, que se van a
insertar en el sistema productivo de otros modos, pero que también merecen
el reconocimiento y la proteccién del Estado”, en las palabras del ministro
Claudio Moroni al presentar el registro de asociaciones nucleadas en la UTEP.
Aparece aqui un discurso estatal que comienza a hacerse eco de las demandas
de los proyectos politicos desde abajo que hemos resenado en el tercer apartado
y que llevan muchos anos de gestacién.

En esa linea se inscribe también la posibilidad de crear una nueva figura
juridica asociativa, con menos requisitos y costos que las cooperativas, asi como
el hecho de que el INAES incorpore a su agenda el desarrollo de un sistema
de seguridad social para el cooperativismo y el mutualismo. Sobre este punto
(respecto del que no hay atin mds precisiones que lo sefialado por Roig en
algunas notas periodisticas) estd abierto el interrogante sobre la conveniencia
de un sistema previsional para este sector versus potenciar su inclusién en un
sistema general que amplie los riesgos y derechos que cubre, incluyendo a
quienes “se insertan en el sistema productivo de otro modo” como dice el mi-
nistro de Trabajo, Empleo y Seguridad Social. Una cuestién a evaluar es hasta
qué punto los sistemas particularistas podrfan aumentar la segmentaciéon —de
beneficios y también de reivindicaciones— cuando lo que se busca es la inclu-
sién de estas formas de trabajo con sus necesidades y demandas especificas, en
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un sistema de proteccién que los reconozca como integrantes del mundo del
trabajo con derechos.”

Los avances que venimos planteando, en algunos casos, se deben a que son
las propias organizaciones quienes asumen la gestién de ciertas dreas vinculadas
con la EPSS. En otros, podriamos conjeturar que la accién colectiva logré per-
mear la relaciéon con el Estado e institucionalizar demandas. Ellas evidencian,
en todos los sectores integrantes de la EPSS, la preocupacién por la seguridad
social, la necesidad de proteccién y el reconocimiento del rol prioritario que le
corresponde al Estado en su concrecién. Sin embargo, mientras que los proyec-
tos de las organizaciones, de EP y de ESS, toman como modelo los derechos
de los asalariados formales, las respuestas desde el Estado los siguen ubicando
bajo el régimen vigente para pequefios contribuyentes (en las varias formas de
monotributo), incluso desde las dreas gestionadas por las organizaciones.

Este punto nos devuelve a las preguntas con las que abrimos el capitulo
respecto de la posibilidad de asociar nuevas protecciones a las situaciones laborales
que generan estas formas de organizacién de la produccién y de la reproduccién.
Hasta el momento las demandas de derechos no lo han logrado. Si bien las
protecciones del trabajo formal constituyen el horizonte de aspiracién enun-
ciado —muy presente en los reclamos de la CTEP-UTEP sobre la necesidad de
visibilizar y valorizar a Ixs trabajadorxs de la economia popular, sus actividades
y unidades productivas— los mecanismos que proponen para ello estas mismas
organizaciones desde las diferentes dreas del Estado que gestionan, refieren a
los marcos normativos y de la seguridad social creados para Ixs trabajadorxs por
cuenta propia. Tal como sefialamos mds arriba, y de acuerdo con el capitulo 2,
consideramos que esas formas dan lugar a una proteccién social inferiorizada.

En este sentido, encontramos un desacople entre su autoidentificacién como
una organizacién sindical de trabajadores “excluidos, externalizados y precari-
zados” cuya reivindicacién es la equiparacién con Ixs trabajadorxs asalariadxs,
y los instrumentos de proteccidon que se van institucionalizando a partir de su
participacién o interaccién con organismos estatales, que los acercarian (de

¥ Venimos poniendo el acento hasta ahora en que la proteccién de estxs trabajadorxs requiere
considerar la resignificacién de las necesidades a cubrir (a partir de los distintos riesgos que
enfrentan), es necesario remarcar que esto simultdneamente demanda la resignificacién de la
solidaridad en que deberia estar sostenida. En general los mecanismos de proteccién comuni-
tarios anteriores al capitalismo y los filantrépicos, asi como los sistemas actuales de seguridad
y proteccion social se basan a la vez en la solidaridad entre sectores como intergeneracional.
Nuevos contenidos y soportes de la solidaridad aparecerdn puestos en juego cuando se abra el
debate sobre estas cuestiones (Hintze, 2010).
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manera progresiva) al Régimen Simplificado para Pequefios Contribuyentes.
De hecho, el objetivo a alcanzar por estas propuestas termina siendo aquello
que Ixs trabajadorxs de la economia social y solidaria cuestionan y para cuya
resolucién demandan un estatuto propio del trabajo autogestionado. Asimis-
mo, para las unidades productivas de la economia popular la aspiracién final
es llegar a constituir cooperativas de trabajo.

Lo que otorga enorme relevancia a las propuestas “desde abajo” de las orga-
nizaciones de la economia popular es la extensién de la poblacién abarcada, su
capacidad para amalgamar identidades diversas y articular demandas y necesida-
des. Al mismo tiempo, su participacién en dreas del Estado comienza a plasmarse
en politicas como el ReNaTEP y las subsiguientes instancias de formalizacién,
que adn no logran incidir en las instituciones vinculadas con la medicién y la
proteccion del trabajo. Mds bien parecen “suplir” esas deficiencias a partir de la
creacién de registros particulares y la aplicacién de regimenes especiales creados
para proteger otras situaciones laborales que, desde nuestra perspectiva, lejos de
lograr aunar los reclamos con los del resto de la clase trabajadora —y respecto
del conjunto de Ixs trabajadorxs autogestionadxs— aumentan el riesgo de la
segmentacion, no solo de los beneficios, sino de las reivindicaciones y luchas.

La falta de una respuesta positiva a la pregunta anterior deja también sin
respuesta la siguiente: ;qué nuevos derechos son necesarios para garantizar la segu-
ridad colectiva de estas formas de trabajo? Como hemos dicho en trabajos previos,
los sistemas de seguridad social basan su disefo en la prevencién o el alivio de
estructuras de riesgo recurrentes y previsibles en tanto refieren a contingencias
de la vida: a los riesgos ciclicos (accidentes, enfermedad, desempleo, incapacidad
de trabajar debido a enfermedad o discapacidad) el capitalismo poskeynesia-
no le ha agregado los derivados de la exclusién (Castel, 2004). La definicién
de cudles riesgos —de los que se derivan necesidades— deben ser cubiertos, su
extensién (tanto en tipos de riesgos como en individuos cubiertos y niveles de
las coberturas) ha sido resultado del proceso de lucha social y politica de los
que han emergido los derechos que reconocen estos sistemas.

Esta redefinicién de necesidades que provienen del trabajo y sus riesgos y
protecciones sigue ain en proceso de construccién en el caso del trabajo au-
togestionado y autoorganizado (Hintze, 2010; Deux Marzi y Hintze, 2014).
Su delimitacién estd ligada a la obtencién de un instrumento juridico que
reconozca socialmente las particularidades de este tipo de trabajo, para lo cual
es importante la confluencia de diferentes proyectos en uno en comutn que le
dé fuerza y visibilidad. La participacién de organizaciones de distinto signo en
algunas de las propuestas que hemos resefiado es otro indicio de avance en un
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camino que ha sido transitado mayormente desde los propios protagonistas
sin que lleguen a reivindicaciones unificadas. El andlisis del periodo muestra
que el ciclo politico iniciado en 2015 agrandé empiricamente los contornos
del mundo del trabajo “sin patrén” y “sin salario”, mientras que el iniciado en
diciembre de 2019 parece interesarse por su efectivo reconocimiento, cuan-
tificacién y formalizacién. La emergencia desatada por la pandemia puso en
blanco sobre negro estas cuentas pendientes del Estado, asi como también
la necesidad de valorizar el aporte de la EPSS no solo a la produccién, sino
también en la reproduccién de las condiciones de existencia cotidiana de una
parte importante de la poblacién.
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Capitulo 5

Género y proteccién social

Una mutua interpelaciéon en un escenario de
agendas renovadas y deudas persistentes

Vilma Paura y Carla Zibecchi*

Presentacién

Los cambios registrados en los alcances y los limites de la proteccién social
brindada por el sistema de seguridad social argentino a partir de las tltimas
décadas del siglo XX y hasta nuestros dias pueden ser caracterizados en la inter-
seccién de procesos de transformaciones estructurales, politico-institucionales y
socioculturales. Cada una de estas transformaciones tiene su propia dindmicay
estatus, pero se encuentran interconectadas y mutuamente influenciadas unas
y otras. Asi, junto con las reformas politico-institucionales de distintos grados
efectuadas en las politicas, debe considerarse la transformacién y las tendencias
del mercado de trabajo y la convivencia de formas protegidas y desprotegidas
de la vida de Ixs trabajadorxs, procesos analizados en los capitulos precedentes.

Estas transformaciones redefinieron y resignificaron los limites de la matriz
contributiva y el orden sexista: varén proveedor mujer cuidadora, como base

* V. Paura: Centro Interdisciplinario de Estudios Avanzados, Universidad Nacional de Tres de
Febrero.

C. Zibecchi: CONICET. Centro Interdisciplinarios de Estudios Avanzados, Universidad
Nacional de Tres de Febrero.
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del esquema de proteccién, constituyéndose nuevas configuraciones no estabili-
zadas, sino actualmente en discusién, que interpelaron de diversos modos a las
mujeres, incluidas y excluidas de diferentes formas en los sistemas de seguridad
social. Por su parte, en los mecanismos de la proteccién social no contributiva
se generaron nuevas formas de discriminacién, mds o menos veladas, al tiempo
que también se produjeron instancias de reconocimiento en el plano discursivo
y distributivo. Por todos estos motivos y otros que serdn expuestos mds ade-
lante, una lectura con “lentes” de género resulta ser clave para la comprensién
de estos procesos de transformacién que —como bien demostraron los estudios
de género y feministas— son generizados.

Como es sabido, el concepto de género es polisémico. En este capitulo serd
utilizado en tres sentidos relacionados entre si, pero que pueden diferenciarse
en términos analiticos. En primer lugar, hablaremos de un campo de estudios de
género vinculado a la politica social para aludir a un corpus de investigaciones
que incorporan la “perspectiva de género” como un instrumento analitico —
desde un abordaje feminista o bien desde diversos marcos epistemoldgicos y
disciplinares— o toman como objeto de anilisis la relacién entre las mujeres
y la politica social valiéndose de herramientas conceptuales propias (Paura y
Zibecchi, 2019). Se trata de una perspectiva que ha mutado profundamente
los modos en que estudiamos los Estados, la produccién de bienestar y sus
instituciones (Zibecchi, 2020).

En segundo lugar, la categoria de género remite a un paradigma argumen-
tativo —en el sentido asignado por Fraser, 1991— en tanto se presenta como un
esquema conceptual con la posibilidad de expresar demandas de derechos y
visibilizar necesidades a través de una terminologia especifica. Esta capacidad
performativa se observa en, por un lado, su capacidad para interpretar nece-
sidades y visibilizar grupos excluidos (las mujeres, las trabajadoras del sector
informal o de la economia popular, por ejemplo). El poder performativo se hace
visible también en su productividad, es decir, mediante sus propias creaciones
expertas ¢ innovaciones sociotécnicas en lo social (cambios programdticos,
nuevas agendas, discursos o transformaciones semdnticas) (Paura, 2019), que
no solo interpelardn a las burocracias del bienestar, sino también a otros actores
no estatales (como los movimientos y las organizaciones que se desenvuelven
en el campo de la economia popular).

En tercer término, la lectura desde los “lentes” del género propuesta da
cuenta de que tanto los sistemas de seguridad social como el conjunto de la
proteccién social —sea en su componente contributivo como no contributivo—se
encuentran generizados en su constitucién y, por lo tanto, sus transformaciones
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tendrdn impactos y consecuencias en las relaciones de género. Siguiendo la
propuesta de Orloff'y Lapierre (2020), consideramos que el conjunto de dispo-
sitivos estatales que intervienen en lo social (politicas, programas, normativas,
sistemas, discursos) construyen sus propios sistemas de clasificacién, categorias
y divisiones que generan criterios de inclusién y exclusion, desventajas indivi-
duales y colectivas, para las mujeres y para ciertos colectivos.! Como sostienen
Orlofty Lapierre, cada programa o politica, a su vez, posee sus propios supuestos
ideoldgicos y culturales institucionalizados que estructuran y le “dan forma” a las
relaciones de género. Desde estas aproximaciones teéricas, este capitulo plantea
una relacién dialdgica entre las transformaciones de la agenda de género —en
la que el campo de estudio y de saber del género ocupa un lugar central—y las
agendas de los sistemas de seguridad social y proteccién social en la Argentina.

Dicho esto, y en didlogo con el resto de los capitulos del libro, proponemos
tres ejes para poder abordar algunas de las transformaciones acontecidas en el
periodo bajo andlisis (2015-2021) en la seguridad y la proteccién social : i)
la revisién de los hitos que marcan los cambios en el sistema previsional y su
relacién con la agenda de géneros; ii) la presencia del género en las acciones que
promueven la economia social y solidaria y, en particular, la economia popular
(EP) con fuerte acento en los cuidados; y iii) las politicas de transferencias
monetarias no contributivas, con especial énfasis en aquellas puestas en marcha
en el contexto de la pandemia de covid-19.

Ademds, nos interesa que cada eje sea analizado desde dos puertas de entra-
da. Por un lado, considerando la reconstruccién de algunos debates en torno a
ese eje en particular. En efecto, veremos que en torno a cada uno de estos vectores
—previsién social, economia popular y transferencias monetarias no contribu-
tivas— se desarrollé un campo de estudio que precisamente vincula —pone en
didlogo, establece relaciones significativas— el conjunto de las politicas sociales
y las relaciones de género. Se trata de un campo de estudio —empiricamente
orientado— amplio, joven y dindmico, en el que confluyen diversas disciplinas
sociales y especializaciones (investigaciones feministas, economia y sociologia
del cuidado, estudios de género). En su conjunto, estas especializaciones miran

! También desde posiciones deconstructivistas parte de estas investigaciones dieron cuenta de
que los diversos dispositivos estatales se construyen sobre categorias binarias, afectando profun-
damente los derechos de otros colectivos como el LGTBI. De manera recursiva se han producido
innovaciones en las politicas atendiendo al reclamo del colectivo LGTBI. Sin desconocer estos
aportes, en este capitulo solo nos centraremos en las mujeres como grupo poblacional y en la
agenda construida en la que intervienen diversas voces autorizadas (politicas, académicas y
propias del movimiento de mujeres).
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con “lentes” propios al conjunto de las politicas sociales y presentan novedosas
contribuciones. Nos interesa dar cuenta de la identidad de este campo de estudios
de género vinculado a la politica social no solo como dominio de conocimiento
experto, sino también de accién, es decir, con cierta capacidad de intervenir
en la politica y en las agendas en permanente construccién.

Por otro lado (desde la otra “puerta de entrada”), interesa analizar transfor-
maciones acontecidas en la seguridad social y en la proteccidn social en general
en clave de género. Revisaremos cudnto las medidas, los programas, las reformas
acontecidas en el periodo 2015-2021 afectaron —o se esperaba que afectaran—al
universo de mujeres. En cada eje, entonces, reCONOCEremos CONtroversias que se
presentaron y sus alcances efectivos en un contexto de movilizacién creciente
de la agenda de género en la sociedad argentina, que se solapé desde marzo de
2020 con una agenda de la emergencia.

Si bien analizar el efecto de la pandemia de covid-19 en el sistema de pro-
teccién social y en el grado de desproteccién de las mujeres excede el alcance
de este capitulo, es importante destacar que esta crisis implicé un punto de
inflexién que se tomard en cuenta en el andlisis de manera transversal. Asi, al
reconocimiento que el gobierno de Alberto Ferndndez habia dado a la temdtica
de los cuidados inmediatamente establecido (en diciembre de 2019), mostrando
desde el inicio de la gestién diferencias en la materia de politicas de cuidado
desde un abordaje integral con respecto a su antecesor Mauricio Macri (2016-
2019), se sumarian enseguida nuevas demandas propias del contexto de pan-
demia. A la creacién del Ministerio de las Mujeres, Género y Diversidades, que
incorpora el tema de la equidad de género y los cuidados en sus lineas de accién,
se sumo la consolidacién de la Mesa Interministerial de Politicas de Cuidado,
que propone la transversalizacién de los cuidados con catorce organismos del
Poder Ejecutivo Nacional; se incorporaron mujeres feministas en los ministerios
nacionales y en algunos provinciales y se conformé una comisién redactora del
anteproyecto de ley para elaborar un sistema integral de cuidados. Se trata de
transformaciones institucionales que pueden ser leidas en la confluencia entre
la voluntad politica, la acumulacién de informacién y estudios académicos
sobre el tema, la presién del movimiento de mujeres y, desde marzo de 2020,
la posible incidencia de la crisis producida por la covid-19. Efectivamente, la
agenda de la emergencia que instaura de manera abrupta y dramdtica la pande-
mia dard centralidad al tratamiento de los cuidados de personas dependientes
y poblaciones vulnerables (Sanchis, 2020) e impactard en los territorios dando
forma a acciones e intervenciones de politicas especificas (Bustos y Villafasie,
2020) que tuvieron efectos particulares en clave de género.
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El capitulo se organiza a partir del desarrollo de los tres ejes ya menciona-
dos. De tal manera, el apartado que sigue a esta presentacién estd dedicado a
la revisién de los cambios en el sistema previsional, reconstruyendo algunos
aportes tedricos conceptuales y categorias de andlisis del campo de investigacion
feminista para luego efectuar una revisién de los hitos que marcan la reforma
previsional del periodo y el lugar de la agenda de género en ese proceso. A con-
tinuacion, desarrollaremos c6mo las diversas iniciativas estatales para promover
la EP han sido leidas por los estudios de género, para después examinar, desde
una lente sensible al género, el protagonismo que han cobrado los cuidados
en estas iniciativas. En el tercer apartado daremos lugar al tratamiento de las
transferencias monetarias estatales desde tres matrices analiticas que dan cuenta
de diversas miradas en clave de género, para una posterior revisién sobre el
conjunto de transferencias vigentes. Como ya dijimos, el énfasis estard puesto
en las transferencias llevadas a cabo en el contexto de la pandemia de covid-19.

El andlisis se basa en la revisién de diversas fuentes de informacién. Reali-
zamos una revisién bibliografica centrada en los tres ejes propuestos, circuns-
cribiéndonos a aquellos trabajos producidos desde el inicio del nuevo milenio
hasta la actualidad. Ademds de proponer un didlogo con las fuentes empiricas
que tratan los capitulos precedentes de esta obra, se suma el seguimiento de
notas de prensa de dos de los principales diarios de alcance nacional (La Nacién
y Pdgina/12), incluyendo entrevistas realizadas a funcionarios y referentes de
las medidas identificadas, asi como el andlisis de documentos de organismos
internacionales y gubernamentales, entre ellos resoluciones y normativas de las
politicas implementadas.

Género y previsién social

La movilizacién politica y la constitucién de saberes especificos han contribuido
con la construccién de una agenda feminista en la cual confluyen dominios
expertos y diversas formas de activismo feminista, entre otras voces autorizadas.
Por su parte, la incorporacién de la “lente” de género en los estudios sobre el
sistema previsional ha permitido reconocer cémo, en general, las instituciones
refuerzan y reproducen brechas de género y desigualdades generizadas en las
adultas mayores. Nos interesa contribuir en la interpretacién de las relaciones
entre estos procesos como clave de inteligibilidad de las mutaciones de las
politicas de seguridad social realmente existentes y de las disputas ideolégicas,
politicas e institucionales en las que se inscriben.
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La lectura de género en los sistemas de previsién social

Teniendo en cuenta el recorte temporal que hemos establecido para esta revision,
ya en el nuevo milenio, entre los primeros sefialamientos que los estudios de
género realizaron en relacién con los sistemas de seguridad social destacaron la
necesidad de considerar la vejez como un riesgo y las particularidades de ciertos
colectivos —como las mujeres adultas mayores— a ser mds propensas a “caer” en
situaciones de vulnerabilidad social (Marco Navarro, 2004). Al mismo tiempo,
tempranamente se ha dado cuenta del impacto de ciertas transformaciones
demogrificas marcadas por el género —como la feminizacion del envejecimiento
debido al aumento de la esperanza de vida favorable a las mujeres— en los sis-
temas de previsién social (Pautassi y Birgin, 2001).

Por su parte, investigaciones que pusieron el acento en las desigualdades de
género conceptualizaron estas desigualdades como un problema intrinseco del
sistema de jubilaciones y pensiones, en particular de los modelos bismarckianos
(Arza, 2013). Precisamente, al tratarse de prestaciones que frecuentemente
se basan en la historia laboral, salarial y contributiva, los datos estadisticos
disponibles ilustran que las mujeres tienen menor cobertura y beneficios més
bajos que los varones. Las desigualdades fueron entonces consideradas también
como brechas de género del sistema de jubilaciones que surgen de la compleja
combinacidén de dos factores: las diferentes trayectorias laborales de varones y
mujeres, por un lado; y las reglas intrinsecas del sistema de pensiones, por el
otro (Arza, 2017b). Como resultado de este entrecruzamiento de desigualda-
des se ha observado que, en promedio, las mujeres tienen una participacion
laboral menor, trayectorias laborales mds intermitentes, salarios mds bajos,
toman con mayor frecuencia trabajos de tiempo parcial (precisamente, por las
demandas de cuidado que asumen), acceden a menos beneficios jubilatorios o
bien se encuentran mds excluidas que los varones, entre otras manifestaciones.
Entonces, sefialan los estudios, toda politica pablica que intente intervenir debe
ser evaluada a la luz de esta complejidad que marcard sus posibles ventajas y
limitaciones. Un ejemplo significativo son las pensiones por viudez, que pueden
garantizar un ingreso a las mujeres frente a la muerte de un cényuge, pero al
mismo tiempo, consolidar un modelo de familia tradicional y no responder a
la realidad de la organizacién familiar actual (Arza, 2017b y 2013).

En una perspectiva macro, los estudios de género vinculados al sistema
de previsién social han seguido atentamente las reformas estructurales de los
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noventa,” asi como el conjunto de los procesos de contrarreforma o reforma de
segunda generacion en los sistemas de América Latina, y su particular impacto
en la vida de las mujeres para diversos paises de la regién (Marco Navarro, 2014;
Rodriguez Enriquez, 2012). Al calor de los debates, el enfoque de género entréd
en didlogo con otros instrumentos tedricos analiticos y también con categorias
de andlisis portadoras de capacidad performativa, es decir, factibles de producir
acciones especificas como visibilizar grupos o incidir en materia publica, como
es el enfoque de derechos. Desde estas visiones, que ponen en didlogo el enfoque
de género'y el de derechos,’ se plantea, entre otros puntos, que las mujeres que se
dedicaron al cuidado familiar han estado excluidas del sistema previsional “por
derecho propio”, puesto que accedieron a recursos en la vejez por haber estado
casadas con un varén que tuvo un trabajo formal asalariado o bien mediante
pensiones asistenciales (Pautassi, 2004).

Estas miradas confluyeron en los tltimos afos con el desarrollo de politicas
publicas impulsadas por gobiernos comprometidos con las agendas de derechos
humanos y de género, en una etapa que se caracteriz6 por la convivencia de
coaliciones progresistas en varios paises de la regién, conocida como la “ola
rosa” o el “giro a la izquierda”, y también por el apoyo dado desde los organis-
mos internacionales como la CEPAL (Cortés, 2008; Chiarotti Boero, 2021).
Diversos estudios mostraron conexiones entre estos procesos y analizaron las
formas en que esas conexiones impactaron en las politicas llevadas adelante
por cada pais. Por ejemplo, se ha analizado de qué manera en algunos casos,
como en Chile y Bolivia, las cuestiones de género se incluyeron en la agenda
de la politica de pensiones y se adoptaron medidas especificas para abordar los
problemas existentes,” mientras que en casos, como el argentino, no hubo un

2 Por ejemplo, en ese ejercicio se ha sefialado c6mo en el marco de tales reformas algunos
paises, como Chile, habilitaron a empresas aseguradoras (los fondos de pension) la divisién de
las probabilidades de mortalidad segtin el género, haciendo prevalecer criterios actuariales. Con
esta l6gica, en la préctica, las mujeres reciben un beneficio menor por cada unidad de recursos
acumulados, “sencillamente” porque viven mds tiempo. De esta manera se profundizan las brechas
de género en las pensiones, brechas que ya existfan, en realidad, debido a los salarios més bajos
y a las carreras laborales mds cortas de las mujeres (Arza, 2008).

3 En estos abordajes, el enfoque de género se encuentra en abierto didlogo con el enfoque de
derechos, en tanto ambos brindan un marco conceptual que se basa en las normas internacio-
nales de derechos humanos y, desde el punto de vista operativo, estd orientado a su promocién
y proteccion.

4 En el caso de Chile, por ejemplo, la reforma de las pensiones de 2008 establecié créditos por
hijos para las mujeres, mediante el Bono por Hijo, equivalente a dieciocho meses de contribucio-
nes sobre un salario minimo. Estos créditos consisten en el reconocimiento de periodos “como
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abordaje explicito desde el género, pero algunos aspectos de las reformas que se
implementaron tuvieron un impacto positivo en la igualdad de género (Arza,
2012). Retomaremos la cuestién en el siguiente apartado.

En un repaso por las politicas sociales y su vinculacién con el género en
América Latina, Arza y Martinez Franzoni (2018) plantean que se registra una
década larga de expansioén que trajo buenas noticias para la visibilidad de las
mujeres como sujetos de politica, pero un historial mds heterogéneo en rela-
cién con cudnto los programas estatales reforzaron o contribuyeron a alterar la
desigualdad de género en la regién. Por un lado, dicen las autoras, la evolucién
de las politicas aument6 la proporcién de mujeres con ingresos propios, mejoré
el acceso de las mujeres a las prestaciones de vejez por derecho propio y avanzé
timidamente hacia una reorganizacién del cuidado, mds alld de la familia y el
trabajo materno femenino no remunerado. Esos factores se sumaron a una ma-
yor participacién en el mercado laboral, con un efecto transformador positivo
en la vida de las mujeres. No obstante, el alcance y la calidad de los beneficios
que son importantes para las mujeres y para la igualdad de género son a menudo
limitados, y la politica social todavia deja mucho a los mercados, a las familias
y al modelo del varén sostén de la familia. En algunos casos, afirman, esto
refuerza el papel de la mujer como madre y cuidadora exclusiva y, en general,
limita el potencial transformador de la elaboracién de politicas para cerrar las
brechas sociales y de género. En una aplicacién mds acotada, podriamos decir
que esta lectura completa la interpretacién sobre la relacién dialégica entre el
género y los sistemas de seguridad social.

Género y sistema previsional. Transformaciones, confluencias
y tensiones entre dos agendas en la Argentina reciente

Tal como se desarrolla en los capitulos antecedentes del libro, el sistema pre-
visional argentino ha sufrido diversas transformaciones durante el periodo en
estudio, que pueden leerse en el contexto de los cambios de las gestiones de
gobierno entre 2015 y 2021 y en el tltimo afo, en el marco de la pandemia
de covid-19. ;Qué aportes se pueden hacer en el andlisis de esas transformacio-
nes desde la “lente” del género? ;Qué hubo de nuevo en los dltimos cambios

si cotizaran” en el cdlculo de los derechos y prestaciones de pension para las mujeres que tienen
hijos y permiten mejorar la capacidad de las mujeres de acumular aportes para tener derecho a
una pensién. Lo sefialamos en particular porque este dispositivo ha sido incluido recientemente
en el sistema de seguridad social argentino, como indicaremos mds adelante.

202



Vilma Paura y Carla Zibecchi

realizados en el sistema previsional argentino cuando lo escrudifiamos desde el
género? ;En qué medida la lectura en clave genérica permite aguzar la miraday
detectar efectos particulares de las medidas tomadas sobre la vida de las mujeres?

Siguiendo estudios previos de Danani y Beccaria (2011 y 2014), las
mutaciones efectuadas en el sistema de jubilaciones y pensiones entre 2003
y 2015 pueden definirse en términos de una contrarreforma con respecto a la
privatizacion e individualizacién que habian definido la reforma de 1994° y
de una ampliacién de la proteccion en estado de normalizacién.® ;Cudl fue el
impacto de estos movimientos sobre la mayor proteccién de las mujeres? El
Plan de Inclusién Previsional y en particular la denominada “moratoria™ ha-
bilité el ingreso de un importante nimero de mujeres al sistema, mediante un
financiamiento muy favorable y en cuotas que permitié la “compra de afios”
correspondientes a periodos en los cuales las personas hubieran trabajado en
condicién de auténomas y no hubieran realizado los aportes previsionales. En
poco tiempo accedieron al beneficio previsional quienes, cumpliendo con la
edad para jubilarse, no reunian los requisitos contributivos: entre 2005 y 2010
mids de dos millones y medio de nuevos beneficiarios y beneficiarias ingresaron
al sistema en un proceso de expansién de la cobertura horizontal que pas6 de
un 63% en 2003 a un 85% en 2010 para el total de las personas en edad de
jubilarse. Pero al observar este crecimiento distinguiendo por sexo, la cobertura
aument6 del 74% al 88% en el caso de los varones y del 54% al 83% en el

> Consistente en la creacion del Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones que instituyd la
coexistencia de un régimen de reparto y administracién estatal y un régimen de capitalizacién
individual a cargo de empresas privadas, Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones
(AFJP). Cfr. Danani y Beccaria (2011) y Arza (2010).

® En el sentido de que entre 2008 y 2015 se verifica un proceso de normalizacién de las
transformaciones establecidas entre 2003 y 2008, cuyos tres hitos centrales fueron el Plan de
Inclusién Previsional (Decreto 1454/2005), la Ley de Movilidad (Ley 26417/2008) y la reesta-
tizacién mediante la creacién del Sistema Integrado Previsional Argentino (Ley 26425/2008).
La normalizacién alude al proceso por el cual los nuevos procedimientos entraron en régimen y
adquirieron funcionamiento efectivo y regular y dieron lugar a sus propias inercias, automatis-
mos y resultados (Beccaria y Danani, 2014: 68-69). Esta idea de normalizacién nos resulta de
particular interés en consonancia con el planteo sobre el policy legacy de Niedzwiecki y Pribble
(2017) que repondremos mds adelante.

7 Nos referiremos a la o las moratorias, en general, para hacer referencia a las dos instancias
expresadas en legislacién particular con las que se habilité a las trabajadoras y trabajadores la
posibilidad de cancelar deudas previsionales en cuotas o “comprar afios de aportes”. Recordemos
que la primera fue la establecida por Decreto 454/2005 (modificatorio de la Ley 24476 de 1995)
y la segunda en 2014, por Ley 26970. En este caso, a diferencia de la primera, se establecia una
evaluacién patrimonial y de las condiciones socioecondmicas del solicitante.
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caso de las mujeres (Arza, 2012). Segin la ENAPROSS (2011), el 88% de las
altas de la primera moratoria correspondié a mujeres (Corsiglia Mura, 2017).
Este efecto de feminizacién incluso condujo a que se asociara la medida con
la “jubilacién de amas de casa’, como resultado de la inscripcién voluntaria al
Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA) de un niimero alto de mujeres
de esta condicién que se declararon como trabajadoras auténomas sin aportes
regulares.

Coincidimos con el capitulo 1 del libro en que el giro que se efectué entre
2015y 2019 fue en el sentido de una reduccién de la proteccién, definido como
un cambio paradigmdtico a escala general que se manifesté con centralidad en
la seguridad social nacional, tanto por la poblacién involucrada como por su
peso en el gasto social y total del Estado (ver también Beccaria ez 4/., 2018).
Como parte de ese “cambio paradigmdtico”, a poco de iniciado el gobierno de
Mauricio Macri, se activé la posibilidad de una “reforma previsional profunda”
que “permitiera resolver restricciones y dificultades detectadas”. Planteada en
términos de necesidad, la idea de “reforma profunda” del sistema expresaba
una discusion que se actualiza periédicamente con adjudicacién de sentidos
diversos segin los actores cuya voz cobra relevancia en cada momento, como
manifestacion de la preocupacién por los limites y los alcances de la proteccion
o como inquietud por su sostenibilidad financiera; a veces como promesa, a
veces como amenaza. Podriamos decir que en la base de esa discusién en 2016
se sostenian dos controversias entre las cuales es posible establecer una unidad
y un principio de jerarquizacién, aun cuando en la disputa puablica fueran
presentadas en lineas generales como problemas auténomos y de un estatus
equivalente. La primera controversia refiere a la persistente vinculacién entre
la seguridad social y el alcance de su proteccién, por un lado, y la condicién
de empleo formal, por otro; la segunda controversia se enfoca en el nimero de
afos de aportes —la duracién de la vida activa reconocida— que son necesarios
y suficientes para comprar una condicién de cierta seguridad en la vejez y, por
lo tanto, en el momento del retiro de la vida activa. Como veremos, el trata-
miento que se dio a ambas cuestiones y el resultado de esa discusién en cuanto
creacién de nuevas normas pueden ser revisadas con una perspectiva generizada.

Recordemos lo sefialado en el capitulo 1, respecto de los hitos relevantes
del periodo 2016-2019 en el sistema previsional:

1. Mediante el Decreto 593/2016, en abril de 2016 se incorpord a Ixs trabaja-
dorxs monotributistas de categorias medias y bajas a la base de beneficiarixs
de las asignaciones familiares contributivas.
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2. Enjulio del mismo ano fue sancionada la Ley “6mnibus” 27260, por la que
se cred el Programa de Reparacién Histérica para Jubilados y Pensionados
que le indicaba a la Administracién Nacional de la Seguridad Social (AN-
SES) el pago de las deudas derivadas de incorrectas liquidaciones iniciales o
actualizaciones® y, a la vez, creaba la pensién universal para el adulto mayor
(PUAM).

3. En diciembre de 2017 se sancioné la Ley 27426 (llamada de “Reforma
Previsional”).

La PUAM, que habia sido anunciada en mayo de 2016 y que sigue vigente
al momento de elaborar este libro, es un beneficio monetario no contributivo
orientado a toda la poblacién de 65 anos y mds que no cumple con el requisito
de treinta afios de aportes en la seguridad social establecido para el acceso a la
jubilacién ordinaria. Sus aspectos relevantes para un andlisis con “lentes” de
género son los siguientes:

*  Su monto fue establecido en el 80% del haber previsional minimo.

* Laedad de 65 afos fijada para el acceso posterga en cinco afios el momento
a partir del cual las mujeres obtienen proteccién (respecto de los 60 para
la jubilacién en el régimen general, y que las distintas moratorias no mo-
dificaron).

* Inhabilita la posibilidad de una pensién por fallecimiento para él o la
coényuge.

Por su parte, la Ley de Reforma Previsional introdujo dos grandes modifica-
ciones:

*  Estableci6 un cambio de fé6rmula de movilidad, de manera que la recauda-
cién y la evolucién de los salarios, que eran los pardmetros que ordenaban
el cdlculo desde la primera ley de 2009, fueron reemplazados por la infla-
cién como principal factor. También se dispuso que las actualizaciones se
pondrian en marcha trimestral y no semestralmente, lo que gener$ una
postergacién, pues se distribuy6 en el periodo futuro.

8 En parte, la idea de “liquidaciones incorrectas” remitfa a la politica de aumentos de haberes
proporcionalmente més importantes para las escalas mds bajas de la pirdmide previsional aplicada
entre 2003 y 2006, lo que tuvo efectos en la estructura jerdrquica original del sistema previsional,
achatando la pirdmide (Corsiglia Mura, 2017).
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* Fue introducido un procedimiento de estratificacién de beneficiarixs:
quienes hubieran accedido al beneficio sin recurrir a la moratoria verfan
garantizado su haber en el 82% del salario minimo vital y mévil, mientras
que quienes hubieran hecho uso de la misma carecerian de dicha garantia.

:Qué implicancias tuvieron estas medidas en la mayor o menor proteccion
de las mujeres respecto del sistema previsional? ;Cudles de los sehalamientos
presentados por los estudios de género es conveniente y necesario desplegar
en este andlisis? Dada la vinculacién entre el acceso y las condiciones en el sis-
tema previsional y las posiciones y condiciones de las personas en el mercado
laboral, las desigualdades en la edad activa tienden a reproducirse en la edad
de retiro, a excepcion de que se apliquen medidas especificas que rompan ese
circuito. Sabemos que las mujeres tienen una menor participacién laboral que
los varones —tasas de actividad mds bajas— y que las tasas de desocupacién y de
informalidad laboral son mayores entre ellas. Algunas desarrollan trayectorias
laborales continuas y sélidas, pero la mayoria tiene itinerarios intermitentes,
cortos, inestables, en la mayoria de los casos en puestos de baja jerarquia y en
sectores menos dindmicos de la economia. Més alld de cierta ceguera, ya ha
sido ampliamente reconocido que la carga de tareas reproductivas domésticas
y de cuidado tiene peso en la definicién de esas trayectorias. Estos factores
condicionan el acceso y los requisitos de las mujeres en el sistema previsional:
resulta mds dificil para ellas alcanzar los afios necesarios para ingresar y el camino
es en general el de los mds bajos beneficios. Asi, como se dice en el capitulo
2, la mayor fragilidad que en conjunto presentan las trayectorias femeninas
se expresa, por ejemplo, en la mayor ausencia de aportes: en 2020 casi seis de
cada diez mujeres no tenfan aportes suficientes, mientras que entre los varones
esa proporcién era de poco més de cuatro sobre diez.

Si revisamos la evolucién de la cobertura previsional (grifico 1) en la Argen-
tina, entre 2003 y 2020, se puede reconocer que a partir de 2006, por efecto
de la moratoria y como se sefial6 anteriormente, se amplid la proteccion de las
mujeres y que esa expansion se sostuvo en el periodo, acompanando la cobertura
entre los varones, e incluso mostré un segundo momento de elevacién en 2014,
con la segunda moratoria. Esta evolucién y el impacto de la moratoria en sus
diferentes versiones se expresa mds claramente si diferenciamos la cobertura
previsional segtin tipo de beneficio y sexo (gréfico 2).
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Grifico 1. Evolucién de la cobertura previsional segiin sexo (2003-2020)

Fuente: elaboracién propia basada en informacién de la EPH, INDEC.

Grifico 2. Beneficios del SIPA segiin tipo de beneficio y sexo
(2001-2020)

Fuente: Boletin Estadistico de la Seguridad Social (BESS) 3/2020. Disponible en: hteps://
www.argentina.gob.ar/trabajo/seguridadsocial/bess.
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En este dltimo grafico puede verse el muy marcado aumento de beneficios
con moratoria a partir de 2006 y la evolucién estable (en nimeros absolutos)
de mujeres y varones en cuanto a beneficios sin moratoria, aunque con leve
declinacién en ambos casos a partir de 2016-2017. Si bien ambas observaciones
son visibles en ambos grupos, la evolucién es claramente diferente para unasy
otros: los beneficios con moratoria de mujeres experimentan una suba soste-
nida a partir de ese ano 2006, hasta estabilizarse, aproximadamente, en 2016.
Los beneficios con moratoria de hombres, en cambio, presentan en el inicio
un pequeno nimero (2006-2007) y crecen lenta, pero marcadamente, hasta
2014, para estabilizarse aproximadamente a partir de 2017. Recordemos que,
por el crecimiento demogréfico, el término “estabilizacién” en niimero implica
tendencia a la disminucién de cobertura.

Es decir, la moratoria previsional aplicada en la Argentina permitié el ac-
ceso de un amplio conjunto de mujeres a la proteccién social via la posibilidad
de comprar afios de aportes para compensar trayectorias laborales y de vida
marcadas, en general, por una baja, inestable y precarizada participacién en el
mercado laboral y una alta carga de responsabilidad de reproduccién doméstica
centrada en la tarea de cuidados. En linea con lo planteado por Beccaria ez al.
(2020), los cambios de conjunto aplicados por la gestién macrista, incluyendo
la reforma previsional de diciembre de 2017, implicaron un aumento en la
cobertura horizontal del sistema con incremento de la desigualdad, si se tienen
en cuenta la cobertura vertical y el alcance de la proteccién, con un importante
efecto de desigualacién: se establecieron mayores desigualdades entre las be-
neficiarias y los beneficiarios con mayores haberes y quienes cobraban haberes
minimos o beneficios no contributivos como la PUAM y PNC. Cuando leemos
estos datos con la lente del género, ese “efecto de desigualacién” se convierte
en sesgo: es desfavorable para las mujeres. Estas cuestiones estdn desarrolladas
en el capitulo 1 de este volumen.

Volvamos a lo que llamamos las “dos controversias” que funcionan como
ordenadores del proceso.” En primer lugar, y pese a la evidencia de que las
mujeres sufren esos efectos de manera sistemdtica, los cambios efectuados en
el sistema de jubilaciones y pensiones desconocieron de plano la perspectiva
de género desde la cual se cuestiona la necesidad de aportes sostenidos, pro-
venientes del trabajo mercantil, como tnica via para obtener el derecho a un
beneficio jubilatorio. En segundo lugar, la invisibilizacién de género también

9 Ver supra, la dependencia de la proteccién respecto de los afios de aportes; y “el nimero de afios
de aportes necesarios y suficientes para comprar una condicién de cierta seguridad en la vejez”.
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quedd expresada en los argumentos a favor de aumentar la edad de retiro de las
mujeres, homologdndola a la de los varones. Si bien esta diferenciacién existe
solo en algunos paises, entre ellos la Argentina (y creemos que estd pendiente
una reconstruccién genealdgica sobre los argumentos que justificaron su esta-
blecimiento), su vigencia, es decir, la posibilidad de recibir el beneficio a partir
de los 60 afos contra los 65 anos exigidos a los varones, es una forma de reco-
nocimiento de los tiempos dedicados a la maternidad y de la carga especifica
asumida por las mujeres debido a la feminizacidn de las tareas domésticas y
de cuidados.

En este sentido, cabe reponer cémo la reproduccién de marcos analiticos y
la existencia de instituciones del bienestar falsamente universalizantes (implici-
tamente masculinistas) han ocultado persistentemente los condicionamientos
de género en los fundamentos de los sistemas de prestacién social, la situacion
de las mujeres y las dimensiones de género del “trabajador de produccién pro-
medio” (Orloffy Laperriere, 2020: 3). No es de menor relevancia, entonces, la
consideracién de los efectos de esta invisibilizacién en el cardcter mds o menos
familiarista del sistema de proteccién. La mayor desproteccién de las mujeres
retiradas del mercado laboral —formal, informal- o de edades avanzadas que
no cuentan con ingresos propios y suficientes, las condena a una situacién de
dependencia de la provisién familiar y provoca la reproduccién de patrones de
asistencia intergeneracional de origen familiar y privado (Paura, 2019).

Ahora bien, establecida la PUAM, y aun cuando la Ley de Reforma Pre-
visional avanzé en 2017, la discusion sobre la necesidad de continuidad de la
moratoria previsional se sostuvo y recrudecié al aproximarse en 2019 la fecha
en que ese instrumento caducaria. Diferentes voces desde distintos colectivos
se alzaron reclamando la extensiéon de la medida y sehalando las limitaciones
que implicaba la PUAM en términos de los beneficios, y en particular para las
mujeres. Después de consideraciones y planteos por parte de las autoridades,
ante una marcha de origen sindical programada para protestar por el fin de la
moratoria bajo la consigna “ni una jubilada menos” —cuyo nombre estd aso-
ciado, como se verd mds adelante, a la marcha Ni Una Menos, fundante de la
renovacion de la agenda de género—, se establecié una prérroga de tres afos.

sQué significo esta extension en términos de beneficios para las mujeres?
Desde algunos sectores del movimiento de mujeres se cuestion6 en forma in-
mediata la medida como “una trampa”. Es que mads alld de la prérroga, al no
haberse modificado la fecha de corte (diciembre de 2003), quienes buscaran
plegarse a la moratoria deberian acreditar mds afios de trabajo formal. Impo-
sibilitadas de reunir estos anos “extras”, para muchas mujeres esto significaba
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que el tnico camino serfa la PUAM. En el mismo sentido se debe considerar el
sefialamiento del capitulo 1, vinculado ya a la prérroga establecida desde 2016 y
el alcance acotado a las mujeres. Efectivamente, desde entonces la extension de
la moratoria solo para las mujeres ha dejado a los varones que no retnan treinta
afios de aportes como los Gnicos que no cuentan con otra opcién que el acceso
a la proteccién mediante la PUAM, con la consecuencia adicional de que no
podrén derivar pensiones. Asi, una importante proporcién de mujeres que eran
potenciales destinatarias de estas pensiones por ser conyuges o derechohabientes
han perdido esa posibilidad, con la consecuente agudizacién de la insuficiencia
de ingresos. En sintesis, las medidas implementadas por la Alianza Cambiemos
no solo enfatizaban un principio de desigualdad como legitimo (Beccaria ez .,
2020) sino que se buscaban sus efectos précticos: sin moratorias y sin cambios
en la fecha de corte de las anteriores, cada vez serdn mds las personas que no
podrén acceder a una jubilacién plena y deberdn resignarse a cobrar la PUAM
desde los 65 anos. Para las mujeres, eso significa alargar cinco anos la edad de
retiro y perder la posibilidad de recibir pensiones derivadas como segundo haber.

:Cbémo interpretar entonces estos movimientos en relacién con las muta-
ciones de una agenda de género? ;Puede leerse que tras la reparacion histérica,
la PUAM vy la reforma previsional de diciembre de 2017, la extensién de la
moratoria en 2019 fue una suerte de “retroceso” por parte del gobierno de
Macri, en un contexto de movilizacién de género que condicionaba su agenda
politica? Algunos estudios marcan que la reforma previsional como las otras
reformas que tenfa proyectadas el gobierno de la Alianza Cambiemos fueron
condicionadas por la fuerza de la oposicién en el Congreso y por el legado de las
politicas aplicadas durante el ciclo kirchnerista, en particular, por la moratoria
previsional (Niedzwiecki y Pribble, 2017; Vommaro, 2019). Segiin Vommaro,
la reforma previsional, que formaba parte de un paquete de reformas tras el
triunfo en las elecciones legislativas de 2017 (laboral, impositiva, previsional y
fiscal) tuvo bajo impacto en materia del objetivo fiscal que movia al gobierno e
implicé un costo politico alto tanto en términos de oposiciones sociales como
de estrés legislativo, debido a la fuerte oposicién sindical, de los movimientos
sociales y de protestas de las clases medias y los sectores populares.

<En cudnto contribuy¢ la agenda de género para frenar la reforma previsional
y atenuar los efectos de género? Desde nuestra perspectiva, el peso del género
como paradigma argumentativo en un pais en el que la agenda publica ha sido
marcada por el activismo feminista debe ser considerado como un factor clave
en las limitaciones de la reforma previsional entre 2016 y 2019. Si reconstruimos
el derrotero de los principales hitos de la agenda de género y su simultaneidad
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con los eventos previsionales, encontramos que las controversias dadas en estos
tltimos pueden vincularse con la activacién de la agenda de género."

Sin duda, el momento en cierta forma fundante de una renovada y sostenida
agenda de género fue la marcha Ni Una Menos en octubre de 2016'" que pasé
a ser el locus de la articulacién de demandas feministas, del movimiento de
mujeres, de la disidencia sexo-genérica y de otros colectivos configurando un
movimiento unificado (Nijensohn, 2019). Pero las marchas se repitieron y las
consignas se ampliaron hasta 2019, incluyendo la presion para sancionar una
ley de interrupcién voluntaria del embarazo, otra bisqueda histérica del femi-
nismo y del movimiento de mujeres. Segiin Nijensohn (2019) el “macrismo”
operé como eje articulador de los distintos actores de los feminismos, que se
erigieron como “una fuerza opositora a las medidas neoliberales y anti-populares
que impulsaba el gobierno”.

De esta forma, proponemos pensar que hubo una suerte de reforma incom-
pleta de la seguridad social en la Argentina en tanto la decisién del gobierno de
Juntos por el Cambio no solo chocé con las politicas anteriores y sus legados
(particularmente de la moratoria previsional, con su alto impacto de inclusién
de genero) que generaban una demanda alta y una resistencia dificil de resolver;
también sucedi6 que las reformas que se proponian en el marco del acuerdo con
el Fondo Monetario Internacional (FMI) fueron simultdneas al movimiento Ni
Una Menos y al fortalecimiento de la agenda feminista, contemporaneidad que
habria fortalecido los cuestionamientos y demandas. En efecto, entendemos
que la convivencia entre las demandas con lente de género y los debates por la
reforma previsional permitié hacer visibles los peligros que entranaba esa refor-
ma, ampliar los espacios de deliberacidn, frenar en parte las transformaciones
que se buscaban. No obstante, los cambios que si lograron llevarse adelante
implicaron un fuerte efecto desigualador con sesgo de género.

10" Este apartado ha sido elaborado a partir de la revisién de informacién de prensa y de fuentes
bibliograficas. En la prensa se trabajé con el seguimiento de los debates sobre la “reforma” entre
2016y 2019 para reconocer las controversias planteadas, las posiciones y los argumentos, quiénes
los esgrimen y el lugar asignado al género en esos debates.

" El 19 de octubre de 2016 cientos de miles de mujeres en la Argentina marcharon bajo un
aguacero torrencial para participar en dos protestas extraordinarias: una huelga de mujeres y una
manifestacidén masiva contra el femicidio como respuesta al el asesinato de una joven estudiante
secuestrada, drogada y violada en grupo. La marcha se organizé en pocos dias, con amplia di-
fusién mediante las redes sociales. Las protestas enmarcaron la violencia de género ligada a las
estructuras de poder de género. Al grito de “;Ni una mujer menos! {Vivas nos queremos!”, miles
de mujeres marcharon, cantaron y gritaron por las calles de Buenos Aires, en otras ciudades de
la Argentina y de otros paises de América Latina.
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Finalmente, la gestién de gobierno que se inaugurd en diciembre de 2019
y que a solo tres meses de iniciar debié gestionar la pandemia de covid-19, re-
puso solo en parte la discusion sobre los componentes y el alcance del sistema
de seguridad. En ese sentido, Beccaria ez al. (2020) se preguntan cudles trans-
formaciones efectuadas entre 2016 y 2019 serian rasgos transitorios (propios
de “una época’, quizds reversibles) y cudles habrdn dejado huellas, “haciendo
sistema” al cabo de los cuatro afios de gobierno de la alianza de centro-derecha
Cambiemos.

Probablemente por efecto de la situacién de emergencia provocada por
la pandemia no se registraron debates que permitieran revisar en términos
estructurales el sistema previsional mientras que el foco se puso, como veremos
en los apartados que siguen, en las transferencias monetarias para atender la
emergencia. No obstante, hubo una medida, muy préxima al cierre de este libro
y que debe ser considerada, pues constituye un hito significativo en la posible
transformacién del sistema de seguridad: es el “Programa de Reconocimiento de
Aportes por Tareas de Cuidado” establecido por la ANSES (Decreto 475/2021),
que busca reconocer el trabajo de cuidado que hacen mayoritariamente las
mujeres, que implica reconocimiento de aportes jubilatorios para mujeres de
entre 59 y 64 afios de edad y con hijxs. La medida reconoce un afio de aportes
por cada hijx, o dos en el caso de adopcidn; de un afio extra por cada hijx con
discapacidad y de dos anos mds para quienes percibieron la asignacién universal
por hijo (AUH) por al menos doce meses. El programa reconocerd también
con aportes el perfodo de licencia y excedencia por maternidad, en todos los
casos solo si el nimero de afos —sin diferenciar afos con servicios efectivos o
a través de una moratoria— no alcanza el minimo de treinta.

La relevancia de esta medida se evidencia si se considera que en junio de
2020, en el conjunto de mujeres de 55 a 59 afios, es decir en una edad proxi-
ma a la jubilacién, mds de un 60% tenian entre cero y cinco afios de aportes
al SIPA; solo cerca de un 10% de esa poblacién reunia mds de veinte anos de
aportes y alrededor del 30% contaba con entre cinco y veinte afos de aportes
(Rofman y Petrone, 2021)."

12 Lxs autorxs identifican tres grupos arquetipicos: a) mujeres con carreras laborales consolidadas
en el mercado formal y capacidad de tercerizar el cuidado, ya sea mediante el acceso a servicios
en el mercado o redes familiares de cuidado; b) mujeres con carreras laborales fragmentadas e
inserciones laborales precarias, dificultades de insercién y menos posibilidades de tercerizar el
cuidado; y ¢) mujeres con participacién nula o muy baja en el empleo formal, que dedicaron
muchos anos de su vida exclusivamente a dar cuidados a su familia o se insertaron en el mercado
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De todos modos, mds alld de este hito, queda pendiente una revisién integral
del sistema que incorpore la mirada de género de manera transversal, para no
reproducir estereotipos sexistas y para interpelar desde alli las otras cuestiones
importantes sin resolver en términos de reducir los efectos de desigualdad
legitimada.

Género y economia popular

Deux Marzi y Hintze en el capitulo 4 adoptan para su anélisis una denomina-
cién ampliada de la economia popular, social y solidaria (EPSS) que se nutre de
diversas conceptualizaciones y que se caracteriza en su conjunto por una fuerte
heterogeneidad, reflejada tanto en sus formas de trabajo como en sus valores y
précticas. En este apartado nos centraremos en lo que cominmente se denomina
“economia popular” (EP) que, como destacan las autoras, se compone en gran
medida por trabajadorxs individuales que frecuentemente integran vy, a su vez,
son representados por organizaciones sociales. Dado el tema que convoca este
libro, daremos cuenta de cémo ciertas iniciativas estatales que promueven la
EP han sido leidas por los estudios de género y, a su vez, la forma en que estas
manifestaciones de la EP han interpelado a las relaciones de género. Luego, y
tal como dijimos en el primer eje, desde una “lente” sensible al género, exami-
namos el protagonismo que han cobrado los cuidados en estas iniciativas que
se observan en un plano discursivo —desplazamiento semdntico— como también
de disefio programatico.

El género en el desarrollo de las acciones de la economia popular

En un plano teérico y epistemoldgico se ha destacado que tanto la economia
social y solidaria y la EP como la economia feminista pueden ser caracterizadas
como economias de “ruptura’ (Carrasco Bengoa, 20006)."* En esa vocacién de
ruptura existen temas convocantes que comparten estas economias no ortodoxas:
redimensionar la productividad desde otra concepcién de valor, en tanto el valor

laboral informalmente, apoyadas en servicios de cuidados informales brindados por familiares
o la comunidad.

B Lo aqui sefalado excede ampliamente a la EP. Porque, precisamente, la economia social
y solidaria propone también rupturas epistemoldgicas con la economia ortodoxa y comparte
temas como la importancia de redimensionar la productividad desde otra concepcién del valor
de lo producido. Para un desarrollo de los vinculos entre la economia feminista y la economia
social y solidaria en clave comparativa, puede verse Larrafiaga Sarriegi y Jubeto Ruiz (2017) y
Fournier (2020).
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social de lo producido no se limita a su capacidad de generar renta sino que se
funda en su aporte a la sostenibilidad del ecosistema personas-comunidades;
la politizacién de los trabajos, en cuanto se plantean nuevos pardmetros para
entender qué es trabajo, su valor, la capacidad de resolver necesidades vitales
personales y colectivas; las personas protagonistas de estos procesos, princi-
palmente las trabajadoras de la economia informal como un nuevo sujeto
econdmico y politico (Bascuas y San Filippo, 2019).

Desde un plano politico, Campana y Rossi Lashayas (2020) registran
demandas del feminismo y de los movimientos vinculados con la EP a través
de un caso centrado en el Movimiento de Trabajadores Excluidos (MTE).'*
En primer lugar, se destaca la formalizacién de la “perspectiva de género” en
la configuracién orgénica del propio movimiento. Se subraya como un hito
el ya mencionado movimiento Ni Una Menos, que habilité la posibilidad
de comenzar a cuestionar las conducciones enteramente masculinas. En se-
gundo lugar, las autoras observan cambios en la esfera de lo econémico y de
la organizacién de la produccién, del trabajo y de las tareas de cuidados. La
experiencia mds novedosa, en ese sentido, son las cooperativas de cuidado y
la generacién de centros de cuidado especificos” que proponen el reparto de
esas actividades, formacidn y capacitacién para las personas que las desarrollan
—en su gran mayoria, mujeres—y la visibilizacién del cuidado como trabajo que
produce valor social. En tercer lugar, las autoras sefialan la articulacién de una
propuesta politica con perspectiva de género y feminista que disputa politicas
publicas concretas. En esa direccién, un hito ha sido la presentacién en 2019 de
la Ley de Emergencia Nacional en Violencia contra las Mujeres en el Congreso
Nacional por parte de las trabajadoras de la ER'¢

Por otra parte, una amplia y diversa linea de investigacién centra su atencién
en los programas estatales de transferencia de ingresos enfocados a la generacién

" El MTE integra la Confederacién de Trabajadores de la Economia Popular (CTEP). Para un
desarrollo de la importante presencia de la CTEP en el émbito publico y de su “peso politico”,
cfr. capitulo 4.

!> Campana y Rossi Lashayas (2020) analizan el caso del Centro Integral de Recreacién y
Aprendizaje (CIRA) ubicado en el barrio de Mataderos, en el sur de la ciudad de Buenos Aiires,
territorio en el que se concentran la mayoria de los Centros de Produccién Popular de la CTEP.
Por su parte, Fournier (2020) registra los Espacios para la Primera Infancia que permitieron
generar algin tipo de ingreso econdémico del salario social complementario, capacitaciones en
temas de primera infancia y articulacién con sectores de los polos productivos.

16 El objetivo es destinar partidas presupuestarias extraordinarias para el desarrollo de medidas
de urgencia en la prevencion, sancién y erradicacién de la violencia contra las mujeres, agudizada
en un contexto de emergencia social.
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de microemprendimientos y cooperativas desde diversos aspectos de interés.
Tal vez una de las medidas mds significativas fue, en 2013, la creacién de una
linea programatica especifica denominada Ellas Hacen, especialmente destina-
da a las mujeres,"” y sus transformaciones posteriores vinculadas al Hacemos
Futuro, en 2018.18

Los trabajos que abordan estas transformaciones “desde arriba” destacan que
la figura de “cooperativista” en el Ellas Hacen y sus atributos asociados (mujer,
madre de mds de tres hijxs, victima de violencia) implicé una diferencia con
los papeles antes desempenados. La propuesta se asienta en la aceptacién —im-
plicita— de que las actividades de cuidados en sus familias no son visualizadas
por la normativa como un “trabajo” ya sea desde el modo en que se describen
las condiciones que deben reunirse para acceder a la prestacién (por ejemplo,
estar “desocupadas”), desconociendo que en todos los casos se trata de mujeres
con mds de tres hijxs a cargo (Amaya Guerrero, Guerrero y Zangaro, 2018). Se
observa, ademds, que no se consideré en su disefio ninguna instancia de cuidado
para las cooperativistas (Arcididcono y Bermudez, 2018a). Finalmente, también
se plantean los dilemas que conlleva incorporar a las mujeres en situacién de
violencia como criterio de focalizacién, porque implica un avance discursivo de
visualizacién de la problemdtica; no obstante, se observa la ausencia de dispo-
sitivos necesarios para atender de manera integral a las mujeres que atraviesan
tal situacién (Voria, 2019).

El Ellas Hacen atrajo la atencién de abordajes etnogréficos que miraron
al programa “desde abajo”, ya que estudiaron atentamente la capacidad de las
organizaciones territoriales de la EP y de sus mujeres titulares para generar
espacios de cuidado y los modos en que vivenciaron las transformaciones
diagramadas “desde arriba”. Sciortino (2018) muestra cémo los espacios de
capacitacion del programa promovieron practicas de encuentro entre mujeres
y formas de resolucién colectiva para el cuidado de sus hijxs, como cooperativa.

17" La linea Ellas Hacen estuvo destinada a mujeres desocupadas con tres o mds hijxs menores de
18 afios o discapacitadxs sin limites de edad que percibfan AUH, residentes en villas o asenta-
mientos, jefas de hogares monoparentales o victimas de situaciones de violencia de género tener
un hijx con discapacidad o mds de tres hijxs. La contraprestacion consistia en el cumplimiento
de la terminalidad educativa y la formacién integral (Ferrari Mango, 2021).

'8 Uno de los principales cambios efectuados del Ellas Hacen al Hacemos Futuro es la desacti-
vacién de las cooperativas, asi como la transformacién de las capacitaciones con la inclusién de
contenidos y enfoques vinculados al despliegue “socio-emocional”, emprendurismo individual,
autoempleo; la diversificacion de los efectores del programa; entre otros (Arcididcono y Bermudez,

2018b; Ferrari Mango 2021).
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Otra experiencia, analizada por Pacifico (2018) fue la Confederacién de Tra-
bajadores de la Economia Popular (CTEP), en la que se destaca que, pese a
los cambios que conllevé la propuesta de desarticulacién de las cooperativas
—con el Hacemos Futuro—, desde los territorios se generaron “apropiaciones
creativas’ para sostenerlas.

La centralidad de los cuidados en la economia popular

Las relaciones entre las mujeres y el espacio de la economia social y solidaria,
asi como de la economia popular, han sido ya destacadas en los aportes biblio-
gréficos antes desarrollados. En esta seccién nos proponemos sefialar cémo la
situacion de las trabajadoras de la EP se ha visto afectada en el dltimo periodo,
signado por la pandemia de covid-19. Como ya lo destacaron otros capitulos, las
diversas medidas que se han tomado (la ASPO y la DISPO) implicaron que un
gran numero de actividades econdmicas se vieran suspendidas, manteniéndose
tnicamente las consideradas esenciales, lo cual ha tenido efectos econémicos y
un importante deterioro en los principales indicadores sociales, problemdticas
sobre las que volveremos mds adelante.

Ahora bien, con una lectura sensible al género, existen actividades que no
solo no se han suspendido, sino que se intensificaron y, ademds, se volvieron
mds complejas: las actividades de cuidados (Rodriguez Enriquez ez al., 2020).
Independientemente del 4mbito en el cual se realicen (en el hogar, en la co-
munidad), las actividades de cuidado son las que sostuvieron la prevencién y
contencién ante la pandemia de covid-19 y ha sido a partir de ellas que se han
visto amortiguados los efectos sociales de la crisis. Gran parte de los trabajos
considerados esenciales se vinculan con actividades realizadas en el campo de
la EP: servicios sociales brindados en comedores comunitarios y merenderos,
asistencia a personas en el 4mbito de la comunidad, cooperativas de cuidado,
entre otras. A continuacién, se presentan algunas evidencias empiricas que
permiten ilustrar la relacién de las mujeres de la economia popular con la
proteccién social.

* Paraelano 2019, la economia popular comprendia a 4,2 millones de per-
sonas con un alto nivel de desproteccién social. De acuerdo con los datos
de la EPH (segundo trimestre de 2019), solo el 12% percibia ingresos a
través de una transferencia estatal (Bertellotti, 2019).

*  Segin datos del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién, se estima
que el 56% de las personas que participan de la EP son mujeres y que se
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insertan en ocupaciones precarias, escasamente reconocidas, de bajos in-
gresos, que se concentran mayoritariamente en dos sectores: el trabajo de
casas particulares y las tareas de servicio comunitario (Hopp ez al., 2020).

*  Entre Ixs beneficiarixs de programas sociales que han promovido el trabajo
por medio de cooperativas, la mayoria son mujeres. Especificamente, el
62% de quienes perciben el salario social complementario y el 74% de
quienes integran el Hacemos Futuro (OGyPP, 2020) son mujeres (Hopp
et al., 2020).

* Las dificultades de las trabajadoras para acceder a la proteccién social fue-
ron evidenciadas mediante relevamientos de las propias organizaciones,
como la encuesta, de alcance nacional, realizada en abril de 2020 por el
Movimiento Evita de la UTEP, que incluy6 a 87.197 personas que desa-
rrollan actividades en la rama de trabajos en espacios publicos: vendedores
ambulantes, feriantes, artesanos, entre otros (de los cuales mds del 51%
son mujeres). Este relevamiento puso de manifiesto que, a pesar de tener
en promedio mds de tres hijxs por trabajador o trabajadora, mds del 70%,
no tenfa acceso a la AUH (Fernéndez Alvarez ez al., 2020).1°

De acuerdo con lo relevado por un informe del Centro de Innovacién de los
Trabajadores, las medidas del aislamiento social provocaron drésticas reduc-
ciones en los ingresos para la gran mayoria de los sectores de la EB, excepto el
sector de los cuidados de Ixs adultxs mayores, que a través de la creacién de
cooperativas por medio del establecimiento de convenios con el Estado, pudo
mantener su actividad y acrecentar sus ingresos.” El estudio senala que gran
parte de las cooperativas de la EP del sector textil reorientaron su trabajo a la
fabricacién de insumos sanitarios (barbijos, cofias, camisolines o la confecciéon

1 Elinforme sefiala: “Estas dificultades para acceder a medidas de proteccién social promovidas
por el Estado, ya eran materia de preocupacién antes de la pandemia y en algunos casos se gene-
raron relevamientos que permitieron dimensionar la problemdtica [...]. Asi, desde este espacio
organizativo sefialaron la importancia de fortalecer ayudas sociales para su sector, contemplando
la ‘llegada’ que el Estado alcanza a tener” (Ferndndez Alvarez et al., 2020: 33).

? Por ejemplo, la Cooperativa Acompafiar del Barrio Villa Soldati (CABA) es una cooperativa de
cuidadoras de personas mayores dependiente del Movimiento Evita— UTER, creada en 2018. En
el afo 2020 trabajaban en hogares para adulexs del AMBA 63 personas, en su mayorfa mujeres.
También lo hacfan en domicilios particulares, y en ambos casos en ocasion del convenio firmado
con la Direccién Nacional de Politicas para Adultos Mayores (DINAPAM) de la SENAEF-MDSN
(Roig, 2020). Otras cooperativas de similares caracteristicas han sido destacadas en Ferndndez
Alvarez et al. (2020), quienes sefialan la relevancia de este convenio y el cardcter esencial de la
tarea realizada de cuidados de adultxs mayorxs durante la pandemia.
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de tapabocas de uso doméstico), como estrategia para paliar la falta de ingre-
s0s y, al mismo tiempo, colaborar con la provisidn de los insumos necesarios
(Ferndndez Alvarez et al., 2020).

El sector sociocomunitario es un sector feminizado que realiza asistencia
alimentaria y tareas de cuidados en comedores, ollas populares y espacios
de cuidados en los barrios y que fue fuertemente afectado por la pandemia.
Primero, porque las trabajadoras en su gran mayoria no cuentan con ingresos
propios de su tarea —debido al poco reconocimiento que tienen los trabajos de
cuidados— excepto aquellas provistas por transferencias monetarias estatales y los
que puedan obtener de los distintos trabajos de la EP. Segundo, la paralizacién
de actividades econémicas y la caida de consumo afectaron drésticamente las
estrategias de estas trabajadoras que se vieron atin mds dependientes de esas
transferencias (Ferndndez Alvarez et al., 2020).

Ahora bien, ;qué transformaciones o respuestas se generaron en el marco
de la confluencia de una agenda de género y una agenda de la emergencia? Se
observa un desplazamiento de los cuidados —se hacen mds explicitos, se jerar-
quizan— en los diversos dispositivos estatales que intervienen en la economia
popular que han sufrido transformaciones e innovaciones.

* Lacreacién del ReNaTEP muestra un fuerte impulso publico a la temd-
tica y una elocuente institucionalizacién de la temdtica del cuidado en el
marco de la EP. En el Registro se incorporé de manera explicita la figura
de “trabajadorxs socio comunitarixs del cuidado” (Mesa Interministerial de
Politicas de Cuidado, 2021: 19). Segtin datos oficiales del ReNaTEP (2021),
en el primer trimestre de 2021 Ixs inscriptxs ascendian a 2.800.000, con
un 57,1% de mujeres. La implementacién del registro permitié poner de
manifiesto la importancia de las actividades de cuidados: un 28,6% del total
registrado conforman la rama sociocomunitaria (merenderos, comedores,
cuidadores y promotoras de salud, entre otras), de los cuales el 63,2% son
mujeres que trabajan de manera colectiva y en organizaciones preexisten-
tes. El trabajo informal estd feminizado; la mayoria de Ixs trabajadorxs
de la EP son jévenes (la edad promedio es 33 anos); solo el 22% percibe
el Potenciar Trabajo y apenas el 22,4% la AUH vy, por lo tanto, la Tarjeta

2 Como parte de las iniciativas a todos estos trabajos sociocomunitarios, fuertemente vincu-
lados a los cuidados, se presenté un proyecto de ley en mayo de 2020 que propuso otorgar una
asignacién de $5.000 por mes a las cuidadoras de los merenderos y los comedores durante la
pandemia (denominada Ley Ramona) que se puso en marcha en diciembre del mismo afio.

218



Vilma Paura y Carla Zibecchi

Alimentar (ReNaTED, 2021). En siete provincias el nimero de inscriptos
en el ReNaTEP supera al sector privado (SIPA).*

*  Otra transformacién de la cartera del bienestar ha sido la creacién de la
Direccién General de Cuidados Integrales del Ministerio de Desarrollo
Social, que da cuenta de la jerarquizacién de la temdtica de los cuidados in-
timamente vinculada a la economia popular. Ha sido acompafada también
por un mayor gasto social del Ministerio de Desarrollo Social orientado ala
economia social, en particular a partir de la puesta en marcha del Potenciar
Trabajo (Paura et al., 2022).

¢ Se conformé la Comisién Técnica Asesora sobre Economia del Cuidado
en el INAES “con el objetivo de identificar dificultades y desafios en los

distintos ambitos de la Economia Social en materia de cuidados”.?

*  El Potenciar Trabajo, que unifica los programas anteriores Hacemos Futu-
ro y Salario Social Complementario,* propone cinco ramas de actividad
en las cuales incluye de manera explicita en su diseno a la economia del
cuidado,” otorgando una prestacién econdmica individual (salario social
complementario).

* Se lanzé la iniciativa Potenciar Comunidad con el objetivo de formar
trabajadorxs del Potenciar Trabajo en acciones especificas de cuidado. En
ese marco se lanzaron siete diplomaturas en Cuidados Integrales en con-
venio con la Universidad de La Matanza, iniciativa llevada adelante por la
Direccién Nacional de Cuidados del Ministerio de Desarrollo Social de la
Nacién.?

22 Las provincias son: Catamarca, Chaco, Formosa, Jujuy, Misiones, Salta y Santiago del Estero.
Pidgina/12, 23/12/2022: “En 7 provincias ya hay mds trabajadores de la economia popular que
privados”. Disponible en: https://www.paginal2.com.ar/365051-en-7-provincias-ya-hay-mas-
trabajadores-de-la-economia-popular (consulta 1/9/2021).

» Fuente: https://www.argentina.gob.ar/noticias/comision-de-economia-del-cuidado (consulta
30/8/2021).

2 Ta Ley 27345 de 2016 establece la progresiva transformacién de los programas sociales
nacionales en el programa unico, el Salario Social Complementario. Para mds desarrollo del
tema, cfr. capitulo 4.

» Las otras son alimentos, construccidn, reciclado y produccion de indumentaria.

2% Estard compuesta por diplomaturas en Cuidado de Personas Mayores, Cuidados de las In-
fancias, Cuidados de Personas con Discapacidad, Trabajo Socio Comunitario, Promocién de la
Salud, Promocién del Género y Cuidados de las Juventudes, en convenio con la Universidad
Nacional de la Matanza. Disponible en: https://www.argentina.gob.ar/noticias/hay-muchas-
mujeres-gestionando-poniendo-el-cuerpo-moviendo-el-mundo (consulta 30/8/2021).
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Género y transferencias no contributivas

Desde fines de los afios noventa se observa una cuantiosa produccién bibliogra-
fica que se ocupé de analizar el disefio, los marcos normativos y la propuesta
programitica de las transferencias estatales de ingresos desde un abordaje sen-
sible al género. La conformacién de este campo de estudio habilit6 una lectura
(re)actualizada de las relaciones histéricas que han establecido las mujeres de
sectores populares con el Estado y c6mo fueron interpeladas (“jefas de hogar”,
“desocupadas”, “madres”, “trabajadoras informales”), y sobre el maternalismo
implicito y explicito de estas transferencias tanto en un plano retérico como
en los aspectos de su diseno (criterio de focalizacién, contraprestaciones o
condicionalidades).

En nuestro pais se observa un giro en la investigacion referida a este ¢je (y,
por lo tanto, un giro en el campo) que responde a la aparicién de la AUH —de-
signando a las mujeres como titulares responsables de las condicionalidades— en
cuanto marca un interesante punto de ruptura con las transferencias monetarias
precedentes y con otras transferencias implementadas en la regién.”” Asi, se
abrié un “abanico” de estudios de género y feministas que pusieron el eje de
discusién en la cuestién del género: las limitaciones del disefio en relacién con
la permanencia de las condicionalidades, la perspectiva de “derechos en tension”
de nifixs y mujeres; la enunciacién y condicién efectiva de universalidad; sus
diferencias con otros programas que lo precedieron, entre otras. A continuacion,
reconstruimos de manera esquemadtica este amplio campo de debate a partir
de tres matices analiticas que permiten abordar a este tipo de transferencias
(AUH, AUE, Ciudadania Portefia). Luego, se hard una revisién del conjunto
de transferencias implementadas, con especial énfasis en aquellas puestas en
marcha en el contexto de la pandemia, mostrando algunos cambios subyacentes.

¥ Aunque comparte ciertos rasgos con los programas aplicados en la mayoria de los paises
latinoamericanos (CCT: conditional cash transfer), que buscan interrumpir la transmisién inter-
generacional de la pobreza poniendo el foco en las familias como destinatarias, al ser incluida en
el sistema de seguridad social como un tipo de asignacién familiar, la AUH fue considerada por
distintos autores como un cambio de paradigma en la lucha contra la pobreza y las politicas de
asistencia. Ademds, como establecié condicionalidades cuyo cumplimiento las familias deberian
certificar, implic6 una nueva modalidad de relacidn de las familias “pobres” con el Estado y con
sus burocracias, no solo en el caso de la ANSES, sino respecto de los agentes territoriales de otras
4reas del Estado, como los ministerios de Educacién y de Salud (maestrxs y directivxs de escuelas
y profesionales médicxs y enfermerxs), que debieron asumir ese control.
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La “lente” del género interpela a los programas de transferencias
estatales

Proponemos tres matrices analiticas que permiten mostrar las multiples rela-
ciones que han convergido entre estas transferencias monetarias, relaciones de
género y los cuidados. La primera ha analizado el disefio de la AUH con un
encuadre ético normativo de los pardmetros que provee el enfoque de derechosy
el enfoque de género, destacando que no se reconocen los derechos de las mujeres
independientemente de su condicién de cuidadora, su caricter no universal
y que no se basa en principios de derechos que deslinden “prestaciones” de
la “condicién reproductiva’. Desde un enfoque de derechos, entonces, estos
trabajos denuncian el cardcter punitivo de las condicionalidades, a lo cual
suman evidencias que imponen exigencias adicionales en el uso del tiempo de
las mujeres titulares que se hacen cargo tanto del cumplimiento como de la
certificacién (Pautassi, Arcididcono y Straschnoy, 2013).

La segunda matriz permite reunir trabajos que estudian aspectos progra-
miticos con fuerte énfasis en el disefio en torno a las condicionalidades y los
cuidados, y en el modo en que los nuevos dispositivos de intervencién estatal
interpelan a las relaciones de género. Entonces, la AUH también ha sido revi-
sada con perspectivas que problematizan cémo el disefio de la politica refuerza
y naturaliza el ro/ de cuidadoras de las mujeres, generando la “trampa en la
inactividad” y la dependencia estatal (Rodriguez Enriquez, 2012); en tanto,
otras perspectivas revisan las condicionalidades a la luz de las posibilidades o
limitaciones que estas implican para modificar la division sexual del trabajo
preexistente (Goren, 2011). Por dltimo, se plantea que la novedad de estas
transferencias es que dieron visibilidad y reconocieron las labores de cuidado
de las mujeres como una dimensién del bienestar de las familias. Esta visibili-
zacién se produce a costa de mantener los cimientos maternalistas en la “nueva
proteccion social”, las mujeres son percibidas como madres antes que como
personas con necesidades particulares, dejando su autonomia y derechos en
suspenso (Faur, 2014).

La tercera matriz se propone describir la densa trama de relaciones en torno
a estos programas, el margen de maniobra de las mujeres madres en torno a
las condicionalidades y al dinero trasferido. Asi se ha estudiado el entramado
de sentidos atribuidos a las transferencias monetarias de ingresos a las jovenes
madres, sus précticas y usos en relacién con el dinero inclusive promoviendo
autonomia (Castilla, 2014), mediante una perspectiva que pone énfasis en el
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significado social del dinero que construyen las mujeres (Micha, 2019), los efectos
concretos en sus prdcticas cotidianas y sus percepciones (Anzorenay Ortiz, 2013).

La posicién de las mujeres en las transferencias contributivas

Como destacaron Beccaria y Costa en el capitulo 2, la crisis socioeconémica
que ya se manifestaba a fines de 2019 y que fuera profundamente agudizada
por la pandemia de covid-19 y las sucesivas medidas implementadas (ASPO
y DISPO) pusieron de manifiesto y con crudeza no solo la insuficiencia, sino
también la precariedad en que vivian amplios sectores de la poblacidn.

Desde una perspectiva de género, el andlisis del comportamiento del mer-
cado de trabajo, que se realiza en el capitulo 2, muestra que durante el periodo
2016-2019, las mujeres participaron menos de la poblacién econémicamente
activa, sufrieron mds el desempleo y la falta de aportes a la seguridad social,
entre otros indicadores. Si bien el desempleo afecté proporcionalmente mds a
los varones durante la pandemia, las tasas de desocupacién de las mujeres no
evidenciaron modificaciones sustantivas.

Ademis, las principales actividades econémicas que llevan adelante las
mujeres de sectores populares enmarcadas en organizaciones de la economia
popular o efectuadas de manera auténoma (venta de productos en la calle, pro-
duccién a pequena escala que permite el trabajo a domicilio, el trabajo de casas
particulares como principal ocupacién de las mujeres de barrios populares,?
entre otras) se han visto drdsticamente afectadas. Estos procesos han tenido
impactos elocuentes. En tanto la cuarentena y las medidas de ASPO y DISPO
implicaron la reclusién en los hogares y la anulacién de las actividades presen-
ciales de educacién, esparcimiento e interaccién social, otorgando centralidad
inédita al entorno familiar y de convivencia inmediata (Sanchis, 2020), los
cuidados que asumen las mujeres —en sus hogares, en sus barrios— no solo han
aumentado considerablemente su volumen, sino también su complejidad y
han implicado un mayor riesgo.

En segundo término, hablamos de generizacién porque algunas de las
medidas que se destacan a continuacién han tenido y tienen impacto directo
—o indirecto— en las mujeres que no estdn protegidas por una relacién laboral
asalariada. Estos mecanismos de proteccién social no contributivos se disefian
¥, asu vez, le dan forma a ciertos supuestos generizados sobre las mujeres como

%8 En la Argentina este sector estd compuesto por 1,4 millones de trabajadoras (lo cual representa
al 22% del total de las mujeres asalariadas) con un nivel de precariedad laboral de 75%. E199,3%
son mujeres (Lopez Mourelo, 2020).
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“desempleadas”, “trabajadoras informales”, “madres”, “trabajadoras de casas
particulares sin registro”. Siguiendo las aproximaciones de teéricas feministas
(Fraser, 1991; Haney, 1998), podemos decir que no se trata solo de supuestos
o transformaciones retéricas basadas en una ideologfa del género —no por ello
menos importantes—, sino también de acciones concretas, en cuanto constituyen
actos administrativos, decisiones operativas y préicticas efectivas en las que se
definen y redefinen los alcances de estas politicas sociales.

*  Seimplementd una politica de transferencia de ingresos de cardcter masivo
e inédito, el Ingreso Familiar de Emergencia (IFE), cuya cobertura y carac-
teristicas ya fueron analizadas en el capitulo 2 de este volumen. En clave de
la lectura propuesta en el presente capitulo, hay algunas particularidades
a destacar en cuanto al disefio de esta medida (de la cual durante 2020 se
liquidaron tres pagos): se priorizé a las mujeres, reconociendo la situacién
de mayor precariedad y su sobrerrepresentacién en el trabajo informal:
en el otorgamiento y cobro de la prestacién en el caso de que la misma
fuera solicitada por mds de un miembro del hogar (el 55,7% se otorgé6 a
mujeres y 44,3% a varones); las trabajadoras de casas particulares fueron
explicitamente incluidas (Mesa Interministerial de Politicas de Cuidado,
2021). Se resalta que tuvo una magnitud sin precedentes en la historia de
nuestro pais, de las cuales 3,3 millones ya tenia registro por ser beneficiarias
dela AUH y casi 5,5 millones eran trabajadoras informales o desocupadas
que de otra manera no habrian podido ser alcanzadas por la accién estatal,
por estar fuera de los registros al momento de la irrupcién de la pandemia
(Bustos y Villafafie, 2020).

*  Otramedida fue lasancién dela Ley 27611 de Atencién y Cuidado Integral
de la Salud durante el Embarazo y la Primera Infancia (denominado “Plan
de los 1.000 dias”)® que tiene como propésito acompanar a las personas
gestantes y a nifos y nifias hasta los 3 afos de edad y fortalecer el cuidado
de su salud. Para ello se tomaron las siguientes iniciativas: se creé la Asig-
nacién por Cuidado de Salud Integral, suma anual equivalente al valor de
la AUH o AUH con discapacidad a pagarse por cada nifixs menor de tres

afnos;* se amplia a nueve mensualidades la Asignacién por Embarazo para

» El Plan 1000 dfas fue promulgado el 14 de enero junto con la Ley 27610 que regula el acceso
a la interrupcién voluntaria del embarazo y aplica a todo el territorio argentino (Ley IVE), luego
de su sancién el 30 de diciembre de 2020.

3% Con las condiciones de que haya tenido acceso a la AUH en el afio calendario y siempre que
sea acreditado el cumplimiento del plan de vacunacién y control sanitario (Mesa Interministerial
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la Proteccién Social, equiparando con ello los derechos con la asignacién
prenatal; se elimina el requisito de antigiiedad en el empleo para la asigna-
cién por nacimiento y adopcion en el caso de trabajadorxs en relacién de
dependencia y se amplian dichas asignaciones a las personas que pertenez-
can a grupos familiares que se encuentren desocupados o participen en la
economia informal (Mesa Interministerial de Politicas de Cuidado, 2021).

* Las transferencias monetarias estatales (programas no contributivos) fueron
reforzadas también a través de medidas puntuales como el pago de un bono
extraordinario de la asignacién universal por hijo (AUH) y la asignacién
universal por embarazo (AUE) y para quienes reciben la jubilacién minima

(Decreto 309/2020, ver capitulo 1 del libro).

Un aspecto que mejord y reforzé estas politicas ad hoc fueron los criterios no res-
trictivos de las incompatibilidades con los que fueron creadas. Concretamente,
las medidas de emergencia (IFE, Tarjeta Alimentar)*' no fueron incompatibles,
como tampoco lo fueron las diversas mejoras del sistema de asignaciones no
contributivas. Ello permiti6 a los hogares desplegar estrategias de articulaciéon
entre distintas transferencias y mecanismos de proteccion social no contributiva

(ICO-UNGS, 2020).

A modo de cierre

Parte de este trabajo estuvo destinado a reconstruir un campo de estudio-saber
que se fue consolidando en los dltimos afos y que dio lugar a una prolifica
produccién académica —proveniente de diversas disciplinas sociales— con una
perspectiva critica y vinculante entre las politicas sociales y el género. En este
campo se generaron conocimientos especificos, acreditados y legitimados como
expertos, que confluyeron con experiencias y saberes de otra naturaleza (profe-
sionales, militantes, burdcratas) y que conjuntamente constituyeron una oferta
que dio lugar a creaciones expertas e innovaciones sociotécnicas en lo social.
Observamos, ademis, que se trat6 de un fenémeno contempordneo y paralelo

de Politicas de Cuidado, 2021).

3" Implementada por el Ministerio de Desarrollo Social y destinada a quienes tienen hijos e hijas
de hasta 14 afios de edad que reciben la AUH, embarazadas a partir de los tres meses que cobran
AUE, personas con discapacidad que reciben la AUH y madre de mds de siete hijxs. Para agosto
de 2021 se estimaba una cobertura de casi cuatro millones de personas y la transferencia ronda
entre los $6.000 y $12.000. Fuente: https://www.argentina.gob.ar/noticias/tarjeta-alimentar-
comunicamos-el-cronograma-de-pago-del-mes-de-agosto (tltima visita: 1/9/21).
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a ciertas transformaciones en el campo de la politica social. En ese sentido, nos
propusimos realizar una interpretacién de las relaciones entre estos procesos,
marcar algunas de las influencias mutuas como clave de inteligibilidad de las
transformaciones de las politicas de seguridad social y la proteccién social. Los
cambios programadticos revisados, las confluencias de nuevas agendas —con
equidad de género, con la perspectiva de los cuidados integrales—, los nuevos
discursos —acompafados por desplazamientos semdnticos en torno a los cui-
dados y nuevas formas de interpelacién al colectivo de mujeres— son muestras
de estas influencias.

Dicho esto, en un plano fictico se observan no solo transformaciones en
el sistema de seguridad social y proteccién social desde una lectura sensible al
género, sino también tensiones y permanencias que dan lugar a nuevos desafios
y renovadas agendas en permanente construccion.

En relacién con el sistema previsional, nuestro andlisis se apoya en el reali-
zado en otros capitulos del libro, para sostener que las reformas implementadas
por la gestién de la Alianza Cambiemos hasta 2019 implicaron un principio
de desigualdad legitima acentuado en términos de género. La moratoria pre-
visional aplicada en la Argentina desde 2005, con dos ediciones, permitié el
acceso de un amplio conjunto de mujeres a la proteccidn social compensando
asi trayectorias laborales inestables, precarizadas combinadas con una alta carga
de responsabilidad de reproduccién doméstica centrada en la tarea de cuidados.
Esta modalidad no puso en discusién el principio contributivo pero si implicé
el reconocimiento de estas condiciones de desventajas permanentes. La gestion
macrista buscé realizar una reforma que profundizara el cardcter contributivo
del sistema y si bien se registré un aumento en la cobertura horizontal del
sistema se produjo un incremento de la desigualdad si se tienen en cuenta la
cobertura vertical y el alcance de la proteccién. Las mayores desigualdades entre
Ixs beneficiarixs con mayores haberes y quienes cobraban haberes minimos o
beneficios no contributivos, como la PUAM, tuvieron como resultado un im-
portante efecto de desigualacion con sesgo de género: ampliamente desfavorable
para las mujeres. La PUAM implicé una condena de género, desconociendo
todas las advertencias que se venian planteando desde las voces autorizadas del
campo experto y de la politica ptiblica y del movimiento feminista en general
sobre la necesidad de que las medidas de seguridad social reconocieran que en
esquemas de base contributiva, la asociacién de los beneficios jubilatorios y de
pensiones a las trayectorias laborales necesariamente condenaba a las mujeres
a situaciones de menor proteccion.
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Ahora bien, hemos planteado también que la convivencia de estos deba-
tes con la constitucién y consolidacién de una agenda de género renovada a
partir de la marcha Ni Una Menos en octubre de 2016, que dio lugar a un
movimiento feminista y de mujeres unificado, frené en parte la reforma im-
pulsada por la coalicién de centro-derecha. Proponemos pensar que hubo una
suerte de reforma incompleta de la seguridad social en la Argentina que puede
entenderse, en gran parte, como resultado de que las medidas impulsadas por
el gobierno de Cambiemos chocaron con el legado material y simbdlico de
politicas anteriores, especialmente con el de la moratoria previsional, con su alto
impacto de inclusién de género, que fueron la base de argumentos desplegados
desde espacios de oposicién dentro del Congreso y en las calles. No obstante,
aun cuando se pudo frenar en parte las transformaciones que se buscaban, las
medidas creadas dejaron establecido el principio de desigualdad legitima que
también adquiere un peso en la arquitectura del sistema, con un alto impacto
en términos de desventajas para las mujeres.

En relacién con el cambio de gobierno y la inmediata situacién de pan-
demia, compartimos el interrogante sobre cudnto se pondrd en discusién de
ese esquema vigente. En ese marco, destacamos que las principales acciones de
reconocimiento desde una lente de género se llevaron a cabo en los otros dos
sectores de intervencién que analizamos, hasta que se produjo un hito signi-
ficativo en la posible transformacién del sistema de seguridad, la creacién del
Programa de Reconocimiento de Aportes por Tareas de Cuidado que reconoce
afnos de aportes jubilatorios para mujeres de entre 59 y 64 anos de edad por
afios de maternidad.

Este programa muestra una voluntad de reconocimiento que se suma a
las medidas que se registran en otros planos como el de las transferencias no
contributivas y el de la economia popular. De todos modos, la discusién sobre
la arquitectura del sistema y su principio de organizacién de base contributiva
aun condicionan una transformacién con mirada de género que cuestione y
reduzca los efectos de desigualdad y se traduzca en mayor proteccién, ampliada,
sostenida y legitimada para las mujeres.

En lo que respecta a Ixs trabajadorxs de la EP, como se analiza en el capi-
tulo 4, la herramienta de proteccién continda siendo el monotributo en sus
diversas variantes, sin modificarse el rasgo central y estructural que caracteriza
al sistema de seguridad social en su conjunto. Es decir, la forma de protecciéon
sustantiva contintda atada a los derechos laborales de Ixs trabajadorxs formales
asalariados que, como destacamos a lo largo de este capitulo, tiene sus sesgos
y mecanismos de discriminacién de género propios. Como resultado, los y las
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trabajadorxs del sector tienen caracteristicas que son urgentes de atender en
materia de proteccién social, pues se trata de mujeres con altas responsabili-
dades de cuidados —no solo en el dmbito familiar sino también comunitario y
organizacional de nivel territorial- y con poca o nula proteccién social. Ademis,
un gran porcentaje de ellas son jefas de hogares que dependen hoy, mds que
nunca, de las transferencias estatales.

Ahora bien, nuestra lectura en clave de género permitié captar ciertas trans-
formaciones programdticas de las formas bajo las cuales se realizan estas acciones
estatales para promover la EP. En ese sentido, se observa la permeabilidad del
campo de la economia social y popular para dialogar con otros temas de la
agenda que estdn siendo incorporados: género, violencia y, principalmente, los
cuidados. Estos temas en agenda logran traducirse y generar transformaciones
en diversos niveles en torno a la politica publica: nuevas propuestas program4-
ticas, instrumentos de intervencion, registros de trabajadorxs, cambios en el
organigrama de la cartera del bienestar, entre otras. La creacién del ReNaTEP,
con la inclusién de Ixs trabajadorxs de cuidado de la rama sociocomunitaria,
muestra un fuerte impulso puiblico y una elocuente institucionalizacién de la
temdtica del cuidado en el marco de la EP. En la misma direccién, se encuentra
la creacién de la Direccién General de Cuidados Integrales del Ministerio de
Desarrollo Social, la incorporacién de las actividades de la economia del cuidado
en el marco del Potenciar Trabajo, la inclusién de la Comisién Técnica Asesora
sobre Economia del Cuidado en el INAES, entre otras.

En este capitulo, también expusimos el modo en que ciertas transformacio-
nes programdticas fueron experimentadas y resignificadas “desde abajo”, desde
las précticas colectivas, situadas y lideradas, en gran parte, por mujeres de la EP.
En consecuencia, puede decirse que esta permeabilidad de las politicas orientadas
a la promocién de la economia popular en relacién con el reconocimiento de
los cuidados es un proceso que recién comienza, pero que prematuramente ya
marca ciertos puntos de confluencia con las dindmicas de politizacién de los
cuidados que realizan las protagonistas de la EP desde los territorios.

Nuestro tercer eje fueron politicas de transferencias monetarias no con-
tributivas, con especial énfasis en aquellas puestas en marcha en el contexto
de la pandemia. La Argentina ya cuenta con una trayectoria de programas de
transferencias monetarias que han interpelado a las mujeres desde diversos
papeles. Al definir los criterios de elegibilidad, las politicas determinan a qué
grupos sociales dirigirse y qué deben cumplir (Haney, 2002). M4s alld de las
diferencias y matices siempre presentes en este tipo de politicas, como bien
destaca la literatura especializada, estas transferencias monetarias dan cuenta
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en sus propios disefios y supuestos de diversos grados de maternalismo y sesgos
familiaristas. El peso del propio derrotero, la marca institucional (pazh depen-
dence) de los disenos de los mecanismos de proteccién social no contributivos
le dan forma a ciertos supuestos generizados sobre las mujeres.

Ahora bien, el IFE presenta algunas novedades. Ademds de ser una medida
inédita y con una magnitud sin precedentes, muestra como las mujeres fueron
incluidas como “desempleadas”, “trabajadoras informales”, “Ixs trabajadorxs de
casas particulares independientemente de su condicién frente a la seguridad
social” y no solo por su condicién de “madres”. Al mismo tiempo, fueron
priorizadas en el otorgamiento en el caso de que fuera solicitado por mds de
un integrante en el hogar (inclusién de mecanismo de discriminacién positi-
va). Desde nuestra propuesta de lectura, entendemos que esto no es solo una
transformacién retdrica, sino que también se trata de pricticas efectivas en las
que se definen y redefinen los alcances de estas politicas sociales generizadas
desde su constitucidn.

Como vimos, estas transferencias de ingresos monetarias no contributivas
han propiciado un ingreso necesario y urgente para las mujeres en el contexto
de la pandemia. Sin embargo, no ha sido suficiente. La propia implementacién
del IFE dejé en descubierto la existencia de grupos que estdn totalmente por
fuera de la proteccién social, inclusive de los mecanismos de proteccién social
no contributiva. La pandemia, a su vez, mostré de manera dramdtica el nivel
de desproteccién de las mujeres.

Menos innovaciones parecen observarse en materia de asignaciones no con-
tributivas en lo que respecta a las condicionalidades en salud y educacién de Ixs
hijxs. Su cumplimiento continta descansando sobre las espaldas de las mujeres
que deben asumir estas responsabilidades en coyunturas criticas, como la crisis
sanitaria provocada por la pandemia. Las condicionalidades, sus exigencias y
tensiones contintian presentes en la AUH, pese a los avances sustantivos en
la ampliacién de las prestaciones y la equiparacién de derechos entre la AUE
y la asignacion prenatal que se efectud con la actual gestién gubernamental.

Ciertamente, la crisis de la pandemia puso “sobre la mesa” largas discu-
siones impulsadas desde diversos sectores de la sociedad —entre los cuales el
feminismo estuvo presente— en relacién con los criterios institucionales mini-
mos y necesarios para que las condicionalidades puedan cumplirse e incluso
proponiendo su total eliminacién. La coyuntura de la crisis de la pandemia
(reclusién en los hogares, una familiarizacién extrema de los cuidados, anula-
cién de las actividades presenciales de educacién, esparcimiento e interaccién
social) ponen en jaque los sentidos de las condicionalidades en el disefio de las
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prestaciones no contributivas. Se trata de un contexto en el cual los cuidados
no solo han aumentado de manera inédita, sino que también implican una
mayor complejidad y riesgo para quienes los asumen, es decir, para las madres.

Tal lo sefalado, el sistema de proteccién social ha mostrado modificaciones
sensibles al género. Sin embargo, existen aspectos estructurales que no muestran
transformaciones significativas ni tampoco permeabilidad a ciertos debates
del campo de estudio-saber con una perspectiva critica y vinculante entre las
politicas sociales y el género, en particular relacionados a la promocién y el
fortalecimiento de la ciudadania de las mujeres. Por un lado, observamos que
la matriz laboral céntrica que protege a las mujeres en su condicién de traba-
jadoras o desocupadas —es decir, desde el vinculo que establecen las personas
con y para el mercado de trabajo— continda siendo el ¢je estructurante en ma-
teria de politicas y programas. Por otro lado, permanece el sesgo maternalista
que histéricamente ha configurado el sistema de proteccion social, en que las
prestaciones no se deslindan de la condicién reproductiva y de cuidadora de las
mujeres. Como resultado, los debates sobre los derechos de ciudadania social
emancipatoria con perspectiva de género siguen siendo un desafio, que poco
ha permeado las transformaciones programdticas del periodo bajo andlisis.
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Este libro es el cuarto de una serie iniciada en 2011 y abocada
integramente al estudio de componentes seleccionados de la
seguridad social en cruce con el analisis de categorias especificas
del mundo del trabajo, marcadas por la debilidad de la proteccion.
El presente volumen reconstruye y analiza la seguridad social
argentina durante los periodos de gobierno de la alianza Cambie-
mos (2015-2019) y del Frente de Todos (desde fines de 2019
hasta fines de 2021); este Ultimo, signado por la situacion excep-
cional provocada por la pandemia de covid-19.

Retoma el analisis del sistema previsional y de las asignaciones
familiares, con énfasis en la AUH, ya que son los componentes de
la seguridad social con mayor capacidad para informar sobre el
perfil de la proteccion estatalmente organizada, al dirigirse a dos
poblaciones que atraviesan el momento del ciclo de vida en que
no participan del mercado de trabajo.

Se estudian también dispositivos institucionales, como el monotri-
buto, que constituyen formas de acceso a protecciones asociadas
al trabajo. Asimismo, el libro se interna en la relacion entre
proteccion/seguridad social y género, prestando atencion a
problematicas como la del cuidado, asi como a la fuerza y la
capacidad de los movimientos feministas de hacer politicas e
instituciones en este campo.
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