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Introduccion

En esta ponencia queremos recorrer el itinerario que viene realizando la actual gestion
del gobierno de la coalicion Cambiemos respecto de las politicas de la seguridad social.
En particular, las previsionales, donde ha habido una intensa dindmica de intervenciones
y leyes que reformulan el sistema previsional heredado. El objetivo radica en ordenar
una serie de debates en la materia que vienen dandose en la arena publica de modo
vertiginoso y disperso.

Desde un abordaje descriptivo, se intentara construir una caracterizacion de los
elementos principales de estas reformas en curso. Analizaremos su marco normativo y
algunos de sus argumentos e implicancias, observando asimismo algunos datos
estadisticos que nos permiten comenzar a evaluar los efectos de implementacion de las
mismas. Buscaremos poner en relacion estos datos incipientes, con las logicas socio-
politicas que subyacen a cada una de estas intervenciones. Esto especialmente, porque
partimos de suponer -en linea con otras investigaciones previas (Corsiglia Mura y
Valdez, 2014; Corsiglia Mura, 2017)- que los diferentes modelos de la seguridad social
tienen un correlato en la construccion de los sentidos posibles sobre la ciudadania y los
sujetos concebidos con derecho a ser socialmente sostenidos. De este modo, y teniendo
presente que hasta el afio 2015 veniamos cursando una década y media de expansion de
la cobertura previsional a niveles casi universales -y de un proceso complementario y
sostenido de recuperacion de ingresos de las capas mas desventajadas de los y las
jubiladas de nuestro pais- aparece como relevante (y urgente) reflexionar sobre el rumbo
(y las consecuencias) que ya comienzan a observarse de las politicas actuales.

Antes de iniciar de lleno con esa tarea, vamos a detenernos brevemente en la
presentacion del marco tedrico que utilizaremos como soporte para pensar la seguridad
social y su relacion con las diferentes maneras de concebir los derechos y las

ciudadanias.

1 Este trabajo se encuentra en la interseccidn entre mis intereses académicos y de
investigacién, mi insercién profesional como trabajadora de Pami y mi participacién
sindical en SUTEPA-CTA.

2 Se intenta en la escritura de esta ponencia evitar el uso del género masculino
como universal, remplazando las o por x como modo de incluir todos los géneros.
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¢De qué hablamos cuando hablames de seguridad social?

Como arreglo institucional de las politicas sociales de nuestro pais, la seguridad social
cuenta con mas de un siglo de historia y refiere a prestaciones especificas que percibe
gran parte de la poblacién®. Si ademds ponemos esos términos en relaciéon con las
personas mayores, nos interpelan inmediatamente las nociones de jubilacion y pension o
las siglas de instituciones como ANSES y PAMI solo por mencionar algunos de los
lugares comunes referidos a la tematica. ;Pero de qué se trata todo eso?

La seguridad social (y las politicas previsionales mas especificamente) se inserta dentro
del campo mas amplio de las politicas sociales establecidas por una comunidad dada
para garantizar la proteccion (o no) de sus miembros. Como dice Fleury (2002:2) éstas
“resultan de la compleja trama que involucra, entre otros, las ideologias dominantes,
los valores socialmente consensuales, los conflictos de intereses, los arreglos
institucionales, los conocimientos y técnicas de actuacion propios a cada sector”. De
alli, que sostenemos que preguntarnos por los modos que asumen las politicas
previsionales no es otra cosa que interrogarnos por las diferentes concepciones
ideologicas o politicas en las que se fundan los variables contornos de la
inclusién/exclusion; la definicion de sujetos con o sin derechos; las logicas mas o
menos solidarias. En sintesis, es preguntarnos por las distintas matrices posibles de la
definicion de ciudadania®.

Nuestro pais ha tenido diferentes maneras de resolver los arreglos previsionales a lo
largo de su historia. Y en cada una de esas modalidades, ha generado diferentes marcos
para definir los sujetos merecedores de la proteccién social, asi como para establecer la
calidad de esta inclusion.

Recuperando una presentacion ya realizada en Corsiglia Mura (2017) podemos decir
que los sistemas previsionales abarcan al conjunto de coberturas de contingencias ante
la vejez, invalidez y muerte (Fiscella, 2005) y en tal sentido los diferentes modelos de
prevision social, hacen principalmente eje en resolver -en sociedades trabajo céntricas-
algin tipo de mecanismo que asegure ingresos dinerarios a Ixs adultxs mayores. Hay

fundamentalmente dos modelos de sistema previsional que resultan paradigmaticos -el

3 Entre ellas, las prestaciones previsionales, las asignaciones familiares, el seguro
de desempleo, etc.

4 Claramente, estas preguntas se insertan asimismo en las diferentes maneras en
que se articulan los procesos econémicos-productivos y la transformacién de las
relaciones politico-sociales devenidas de ellos.
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contributivo y el no contributivo®-. En nuestro pais tuvo preponderancia el primero®, que
obedece a la logica del Seguro Social. Tanto es asi, que incluso quedé plasmado en el
Articulo 14 bis de la Constituciéon Nacional’. Esto es, un modelo de seguro a la vejez
para Ixs trabajadorxs (y no para toda la ciudadania), que coloca a la contribucién (del
mismo trabajador, asi como del empleador o eventualmente también del Estado) en el
eje tanto de la financiacién, como de la legitimacion de la proteccion. Es un modelo que
se funda en la solidaridad como valor central sin por ello dejar de sostener un evidente
criterio meritocratico corporativo, al establecer una correlacion entre las
compensaciones previsionales esperables y la proporcion de las contribuciones
realizadas a lo largo de la trayectoria laboral.

Es decir, en nuestro pais ha predominado un modelo de garantia de proteccion social
solo para una porcién de la poblacién (la inserta en la economia formal®), cuya calidad
prestacional resulta a su vez diferencial segtin el tramo de aportes en el que hubiera
transcurrido la vida activa de cada individuo. Si bien este modelo tuvo durante una parte
importante de nuestra historia la capacidad de incluir a una fraccién mayoritaria de la
poblacién (producto de un modelo de integracion social relativamente homogéneo y con
cuasi pleno empleo) hacia fines del SXX y principios del XXI comenzaria a mostrar un
importante declive en su capacidad y calidad de cobertura.

Haciendo un racconto ligero de la historia del sistema previsional argentino,
encontramos su origen a principios de Siglo XX® y su masificacién a las diferentes
ramas laborales hacia los afios 40, en el contexto de los primeros dos gobiernos

peronistas '°. Sus criterios de funcionamiento se unificaron recién hacia fines de los afios

5Las diferencias que expresan estos modelos, nos remiten respectivamente al
modelo del seguro social biscmarckiano cuyo origen fue en Alemania a fines de
SXIX (y es indisociable del rol de los sindicatos como actores sociales); o al modelo
Beveridgiano, asociado al modelo Inglés de la seguridad social de la segunda
posguerra (un régimen de proteccién universal de proteccién social que aseguraran
un piso minimo de cobertura independiente de la contribucién realizada).

6 Si bien desde mediados de los afios 40 se implementaron diferentes tipos de
pensiones no contributivas (PNC) para dar cobertura a algunos de los grupos
poblacionales que quedaba al margen del sistema previsional ordinario, hasta
entrado el SXXI se traté de una modalidad residual. Volveremos sobre esto mas
adelante.

7 Los derechos sociales en general, incluidos los de la seguridad social, se
incorporaron a la Carta Magna en la reforma constitucional de 1949; y fueron
restituidos en el Art. 14 bis de la actual Constitucién Nacional, cuando aquella fue
derogada.

8 Con extensidén por derrame a su grupo familiar primario.

9En 1904 se crearia la primer Caja de Jubilaciones para empleados publicos. Ley
4349,

10 Hay que destacar que en este momento, todavia se trataba de un sistema joven
con escasa cantidad de personas efectivamente jubiladas.
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60" y se mantuvo hasta los afios 90 bajo administracion estatal y con una logica de
reparto y solidaridad intergeneracional, garantizando niveles relativamente altos de
cobertura’. Esta caracteristica se irfa erosionando a lo largo de los afios 80,
retrocediendo la cantidad de personas cubiertas, asi como la calidad de la prestacion
previsional brindada. Finalmente, hacia los afios 90, la semi-privatizacién del sistema'
modificaria los parametros estructurales de lo previsional, al introducir la modalidad de
capitalizacion individual y la administracion privada a la seguridad social. En esta etapa,
producto de las transformaciones socioeconémicas estructurales, de la brutal alteracién
del mercado de trabajo, y de las modificaciones paramétricas del sistema previsional en
si mismo', se reducirian drasticamente los niveles de cobertura®. Para el afio 2000,
apenas poco mas del 50% de las personas en edad de jubilarse accederian a esta
prestaciéon (Arza, 2004, citado en Lo Vuolo, 2007; Danani y Beccaria, 2011). A partir
de la crisis de 2001 y la salida devaluatoria de inicios de 2002, el sistema previsional
profundiz6 ain mas su deterioro. A lo que se le sumaria un contexto general de altas
tasas de desempleo y trabajo informal y pobreza.

En este marco, comienzan a implementarse una serie de politicas publicas en el campo
previsional (aunque no solamente), que generarian una transformacion radical de la
estructura de la seguridad social destinada a las personas mayores. Una verdadera
contra-reforma, a decir de Danani y Beccaria (2011) que re-inscribiria las discusiones
acerca del alcance de los derechos, la inclusién y la igualdad, al cambiar las condiciones

estructurales de una fraccion de la poblacion que habia sido de las mas castigadas por

11 Leyes 18.037 y 18.038 de 1969

12Los picos de cobertura previsional del periodo previo a la aplicacién de los PIP
serdn entre los afios 74 y 80, que superan el 70% (Arza, 2004, citado en Lo Vuolo
2007: 513).

13En el afo 1994, en el marco de las politicas neoliberales del Consenso de
Washington, se transformé el sistema previsional argentino hacia un régimen mixto,
donde coexistiria un subsistema de reparto con otro de capitalizacién individual
(Ley 24.241). La reforma estaria sesgada hacia este Ultimo. Y de hecho, hacia
principios del 2000, casi el 90% de los aportantes, lo hacian al Régimen de
Capitalizacién (Lo Vuolo, 2007: 520). Esta reforma, se contextualizd en los
postulados de la Nueva Ortodoxia Previsional, que impulsé similares reformas en
otros diez paises de América Latina (Lo Vuolo, 2007: 518).

14 A partir de la reforma de 1994 se cambid la edad jubilatoria (pasando de 55 a 60
afios para las mujeres y de 60 a 65 para los hombres) y se aumenté la cantidad de
afos efectivos de aportes requeridos, elevdndose de 20 para las mujeres y 25 para
los varones a 30 para ambos (Calabria, 2011). También se modificé la férmula en el
célculo de haberes. (Lo Vuolo, 2007: 518).

15Danani y Beccaria (2011) explican que la “cobertura horizontal”, es decir la
proporcién de personas en edad de jubilarse y que efectivamente accede a la
prestacién, cayé un 10% entre 1996 y 2002.
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las politicas de los afios 90 y que comenzaria a ser contemplada —en algunos casos por
primera vez en su vida- como sujeto de derecho de la seguridad social.

Por eso, antes de entrar de lleno en el andlisis de las politicas previsionales de la gestion
Cambiemos, es necesario recuperar un resumen de las politicas previsionales de los
afios 2002-2015. De ese modo, podremos comprender el punto de partida del que
inician estas nuevas intervenciones que, a partir de 2016, comienzan a construir un
viraje en las concepcion subyacentes acerca de quiénes son los adultos mayores
merecedores de la protecciéon social y cuales son los margenes de solidaridad que la

comunidad debe asumir para garantizar esos derechos.

La (¢pesada?) herencia recibida

Como ya hemos sefialado en trabajos previos (Corsiglia Mura y Valdez, 2014; Corsiglia
Mura, 2017) desde 2002 en adelante hubo un cambio en la direccion de las politicas
previsionales que, si bien inicié en el marco de la dramatica emergencia social y politica
que atravesaba nuestro pais en ese momento, fue sostenido y profundizado a lo largo de
los siguientes trece afios, arrojando efectos acumulativos en un sistema previsional que
cambio6 su estructura de modo cuantitativo y cualitativo. Encontramos en un resumen
apretado de estas medidas que a partir de 2002 comenzaron a registrarse aumentos de
haberes (por decreto de necesidad y urgencia hasta la Ley de Movilidad de 2008) y que
los mismos fueron especialmente focalizados en los segmentos mas bajos de la escala
previsional. Estas medidas generaron rapidamente un proceso de achatamiento de la
piramide previsional a partir de una redistribucién vertical de ingresos de arriba hacia
abajo’. En 2005 se sancionaria la Ley 25.994 de Jubilacién Anticipada que traeria
consigo la posibilidad de una Moratoria Previsional que terminaria por convertirse en
una medida en si misma. El Plan de Inclusion Previsional- PIP (modo en el que se llamoé
a las moratorias recién mencionadas) tuvo en su primera version -vigente hasta 2007-
alrededor de 2 millones setecientas mil altas, casi duplicando la cantidad de personas en

nuestro pais con acceso a una jubilacion y alcanzando tasas de cobertura de alrededor

16El porcentaje diferencial de aumentos otorgados por DNU fue escalonado entre
2002 y 2007 disminuyendo a medida que los haberes eran mas altos. Asimismo, al
principio solo hubo aumentos para los haberes minimos, mientras que a partir de
2004 se incorpord, con menores tasas, a jubilados por encima de la jubilacién
minima. Sin embargo, particularmente la escala mas alta de haberes no recibiria
incrementos hasta el ano 2006, perdiendo distancia respecto de los estratos
inferiores de la pirdmide. Esto serd uno de los motivos de litigiosidad y de
pronunciamientos sistematicos de la CSNJ desde el afio 2005. A partir de 2008,
entraria en vigencia la Ley de Movilidad Jubilatoria con un indice de actualizacién
Unico para todos los tramos.

Facultad de Humanidades y Ciencias de la Educacién
Ensenada, 5, 6 y 7 de diciembre de 2018
ISSN 2250-8465 - http://jornadassociologia.fahce.unlp.edu.ar


http://jornadassociologia.fahce.unlp.edu.ar

del 95% de las personas mayores'. En 2007, comenzaron por su parte a acelerarse las
medidas que erosionarian el pilar privado de capitalizacion propio del modelo
previsional mixto vigente desde la reforma de 1993. En ese afio se dicté la Ley de Libre
Opcioén, permitiendo el traspaso de los adherentes del sistema de capitalizacion al de
reparto'®. Por su parte, en 2008 se sanciond la Ley de Movilidad Jubilatoria, otorgando
caracter institucional al mecanismo de actualizacion de haberes'. Finalmente, en
Diciembre de 2008 termin6 de darse un giro copernicano en el Sistema Previsional con
la sancion de la Ley 26.425 de Creacion del SIPA (Sistema Integrado Previsional
Argentino) que significo la re-estatizacién de todo el sistema previsional, anulando el
pilar de capitalizacién administrado por las AFJP y unificando todo el sistema de
jubilaciones y pensiones en la modalidad de reparto, de solidaridad intergeneracional y
administrado por el Estado. Sumado a todo lo anterior, hacia fines de 2014 se sancion6
la Ley 26.970, concebida como la Segunda Etapa del PIP. La misma estableceria una
nueva moratoria, que tuvo vigencia hasta octubre de 2016 y que generé alrededor de
novecientas mil nuevas jubilaciones. Esta nueva Ley reafirm6 en su misma normativa el
objetivo declarado de la universalidad de la cobertura previsional para todas las
personas adultas mayores y en los hechos volvié a garantizar una tasa de cobertura
superior al 95% de las personas en edad de jubilarse®.

Asi, si observamos las transformaciones de la primer década y media del Siglo XXI en
materia de derechos previsionales, encontramos un sistema que cambié de modo radical
su disefio y modo de gestion, retornando al viejo esquema de reparto, solidaridad
intergenarcional y administracién estatal. Que asimismo expandi6 sus fronteras a limites
cercanos a la universalidad, alcanzando la mejor performance de su historia en términos
de inclusién y mejorando al mismo tiempo y de modo sustancial, la calidad de las

prestaciones recibidas por los jubilados y jubiladas. En especial, para los de menores

17 Este Plan consistia en la inclusién a una moratoria con amplias facilidades de
acceso que permitia la cancelacién de la deuda de aportes previsionales en
simultaneo con el alta del beneficio. Es decir, a los y las jubiladas se les debitaba su
deuda en hasta 60 cuotas del haber previsional. Trabajé una descripcién detallada
de esta politica publica en Corsiglia Mura (2017)

18 Movimiento que recordemos, estaba taxativamente prohibido hasta ese
momento.

19 A partir de esta Ley la actualizacion de las prestaciones, que hasta ese
entonces se habia realizado de manera diferenciada por tramos, pasé a realizarse
de manera uniforme, cada seis meses y a partir de parametros predeterminados
(relacionados con la evolucion de los salarios en actividad y de los recursos
previsionales).

20 Trabajé una descripcién detallada de esta Ley en el articulo ya mencionado
(Corsiglia Mura, 2017)
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ingresos, que recibieron una sistematica mejora proporcionalmente mas importante que
la otorgada a los segmentos altos de las escalas previsionales. Mencion aparte merece
destacar que dentro de estos nuevxs incluidxs, mas del 70% serian mujeres, lo que
cambiaria también el perfil de género de la estructura previsional de nuestro pais.
Podriamos decir que, a diferencia de lo que Fleury (2002: 1) encontraba en la
caracterizacion de los sistemas de proteccion social en América Latina y el Caribe hasta
los afios 90, en este caso, las politicas previsionales aplicadas en nuestro pais en el
periodo 2002-2015, si resultaron exitosas en términos de moderar las condiciones de
pobreza y desigualdad en la poblacién adulta mayor. Al mismo tiempo, fueron parte de
la recuperacién de un rol activo del Estado que se identificaria a si mismo como
responsable de garantizar derechos y reparar inequidades®.

Algunos de estos elementos que caracterizan al sistema previsional del periodo
kirchnerista, seran justamente los que comenzaron a sefialarse como perniciosos en los

debates publicos abiertos a partir del cambio de gestién de gobierno.

La légica reparatoria de la politica previsional de la gestion Cambiemos

Es indiscutible que la gestion de gobierno de la coalicion Cambiemos tuvo una
dindmica muy potente para implementar rapida y constantemente una serie de debates
publicos y medidas concretas dentro del campo de las politicas previsionales. En esa
linea, ni bien fueron andando los primeros dias de gestion, los funcionarios de las areas
especificas comenzaron a anunciar publicamente la necesidad de rever el Plan de
Inclusién Previsional que estaba atn vigente. En la misma sintonia, se cuestionaba la
equiparacion de haberes minimos para aquellxs que habian ingresado al sistema
previsional a través de moratorias respecto de aquellxs otrxs que se habian jubilado con
30 afios de aportes. Sumando a lo anterior, se expresaba recurrentemente la necesidad
de establecer modificaciones al sistema previsional en su conjunto.

Parte de esos debates plasmarian en la primer medida concreta que se implementaria
hacia mediados de 2016. La Ley 27.260, conocida con el nombre de Reparacion
Historica. Esta Ley sancionada el 29 de junio y vigente desde septiembre de ese afio,
tuvo una alta difusion publica mediatica a través del argumento principal de saldar una
deuda historica con Ixs jubiladxs, generando asi una importante empatia social y una

amplia mayoria legislativa®. A los fines de nuestro andlisis, esta Ley resulta

21 Trabajé este tema en Corsiglia Mura (2014b)
22 Ademas del apoyo de la mayoria de los gobernadores dado que la Ley preveia la
devolucién de un 15% de la coparticipaciéon que desde 1992 se retenia para
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fundacional y es necesario ver en detalle la letra y los resultados hasta ahora obtenidos,
para poder comprender las politicas previsionales que le siguieron dentro de una logica
coherente desde su inicio.

La Ley 27.260, es una mega ley que consta de dos grandes bloques conceptuales. Por un
lado tiene un Libro I, que refiere al llamado "Programa Nacional de Reparacion
Historica para Jubilados y Pensionados" y que sera el que analizaremos aqui. Por otro
lado, consta de un Libro II, denominado "Régimen de Sinceramiento Fiscal", que versa
sobre un blanqueo de capitales sobre el que no nos detendremos aqui en su analisis,
salvo para mencionar que fue justificado como fuente de financiamiento del incremento
de erogaciones que implicaria el Programa de Reparacion Historica.

¢En qué consistio entonces la Ley de Reparacion Historica? Como recién
mencionamos, en su normativa incorpora diversos items que regulan diferentes
dimensiones de lo previsional. El primero, y si se quiere el mas conocido, es la
implementacion de mecanismos de celebracién de acuerdos para establecer reajustes de
haberes corrientes y cancelacion de deudas previsionales, a partir del reconocimiento de
la legitimidad de diversos fallos previos de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién,
las Camaras de Seguridad Social y las Camaras Federales. Estos fallos, obedecian a un
proceso de judicializacion abierto a partir del achatamiento de la piramide de haberes
antes descripto, y exigian un restablecimiento de la correspondencia entre los haberes
previsionales y los aportes realizados o los salarios en actividad para la misma rama
laboral®®. Y esto demanda que nos detengamos un instante en su analisis.

Volviendo sobre algunos de los debates que, aunque sea de modo superficial, pudimos
introducir al inicio de esta ponencia, recordamos que las modalidades de resolucion de
la seguridad social tienen variaciones en sus fundamentos ideol6gicos y en los modos de
implementacion segun los paises que miremos o, en un mismo pais, a lo largo de su
historia. Ya vimos que el supuesto que relaciona los haberes previsionales (tanto para la
acreditacion de su merecimiento como para el calculo de la prestacion en si) a los
salarios en actividad, se funda en un modelo en particular, anclado a la nocion de seguro

social y a la jubilacion o pensiéon concebida como salario diferido. También hemos ya

financiar el sistema previsional. Junto con esto, la Ley obliga a las provincias a la
armonizacién de sus cajas previsionales con el sistema nacional.

23 El caso prototipico es el Fallo Badaro, del afio 2007. Un Jubilado de altos ingresos
que inicié un Juicio que llegé a la Corte Suprema, instancia que dictaminé el
derecho de actualizacién de haberes entre 2001 y 2006 a indices de actualizacién
de salarios segun el Indec. Otro fallo de referencia es el caso Eliff, del afio 2009, en
el que la Corte vuelve a sostener la necesidad de que la prestacién jubilatoria
sostenga proporcionalidad respecto de los ingresos (y aportes) activos.
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establecido que ése fue el modelo de seguridad social hegemonico en la historia de
nuestro pais. Sin embargo, la aplicacion de las politicas previsionales entre 2002 y 2015
relativizaron ese criterio. Por un lado, por la incorporacion de cerca de 3,5 millones de
personas que venian de la desproteccion social, con una modalidad muy flexible de
cancelacién de deuda contributiva®. Por el otro, porque se habia priorizado la mejoria
de ingresos en los tramos mas bajos de haberes, rompiendo la correspondencia respecto
de la estamentacion salarial. Y sobre esto, operaria justamente la Reparacion Historica.
La Ley 27.260 buscaba dar respuesta a la litigiosidad existente”, reconociendo la
legitimidad de esas demandas e incorporando potencialmente a cerca de 1.5 millones de
jubiladxs y pensionadxs que no habian realizado presentacion judicial alguna. De este
modo, se trataba de un Programa destinado a titulares de beneficios previsionales (con o
sin accion judicial iniciada) cuyo haber inicial hubiera sido calculado por los métodos
de las leyes 18.037% 0 24.241%, asi como aquellxs titulares de beneficios adquiridos con
anterioridad a fines de 2006, cuya movilidad se rigiera por las Leyes 18.037, 18.038% y/
0 24.463%. Los célculos iniciales esperaban incluir alrededor de un tercio de las
prestaciones vigentes hasta ese momento.

Es decir, y mas alla de las ambigiiedades discursivas al momento de su presentacion en
los medios y las agendas publicas, la Reparacion no reconocia como destinatarios a
todos y todas las jubiladas. Muy por el contrario, se trataba de un Programa destinado a
recomponer algunas prestaciones por sobre otras. Ahora con un sesgo exactamente

inverso al que se habia aplicado en el periodo 2002- 2008, donde hubo medidas

24 Algunos autores sugieren que las moratorias significaron en realidad una suerte
de régimen semicontributivo (Calabria, 2011) dado que la deuda que se cancelaba
no se correspondia con un calculo actuarial estricto. Dovskin (2017) sugiere que se
trata de un sistema de proteccién a la vejez no contributivo, inserto en el seno del
esquema contributivo, donde todxs los beneficiarioxs estén incluidos bajo la misma
légica contributiva, la cual es real para unxs y ficcional para otrxs.

25 Aqui es pertinente la observacién acerca de la relevancia del problema de la
litigiosidad previsional. La cuestién de “los juicios de los jubiladxs” configuraria un
tema de alta exposicién mediatica aunque no tanta magnitud real. Al momento de
sancionarse la Ley que venimos analizando, y segun las propias declaraciones
oficiales emitidas, existirian 360 mil casos de reclamos judiciales (de los cuales
solamente 50 mil contaban con sentencia firme) (Olivera, 2016: 93). Esto
representaba un indice de judicializacién del orden del 5% del total de los jubiladxs
y pensionadxs. Es decir, una cuestién que impactaba en una porcién muy
minoritaria de las personas mayores.

26 Ley de 1969 de Régimen de Jubilaciones y Pensiones para Trabajadores en
Relacion de Dependencia.

27 Ley de creacién del SIJP (sistema previsional mixto o de semiprivatizacién) del
23/9/1993.

28 Ley complementaria a la anterior (18037) también del 10/01/1969 referida al
Régimen de Jubilaciones y Pensiones para Trabajadores Auténomos.

29 Ley de Solidaridad Previsional sancionada el 8/3/1995.
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deliberadas de ajustes diferenciales de haberes segtin tramos, pero privilegiando a los
mas desventajados. Surge entonces la inmediata pregunta acerca de la concepcion de
“Reparacion” que subyace a esta politica. ;Qué es lo que se busca reparar?

El Programa de Reparacion Histérica es administrado por la ANSES y esta vigente
hasta julio de 2019. Sabemos que hasta el momento cuenta con alrededor de 1 mill6n
335 mil prestaciones recalculadas®, lo que significa apenas un 54% de la poblacién
esperada y menos de un 20% de la totalidad de beneficios previsionales vigentes. Por su
parte, surge de la comparacion de los datos del Boletin Estadistico de la Seguridad
Social que, si bien encontramos entre el Segundo Trimestre de 2016 (antes del inicio del
Programa) y el Segundo Trimestre de 2017 (dltima publicacion con datos comparables)
una disminucién del peso de los beneficios previsionales minimos respecto del total
vigentes -descendiendo de un 70% del total en 2016 a un 63% en 2017- de todas
maneras podemos observar que mas del 85% del total de las prestaciones se siguen
ubicando en ambos periodos, en los primeros cinco tramos de haberes®. Esto es un claro
indicador de una estructura previsional cuya mayor parte de prestaciones, esta en la
base. La inercia de esta figura, a pesar de la aplicacion de la Reparacion, nos marca el
peso con el que impacta la cantidad de haberes minimos incorporados por moratoria
(que son alrededor del 53% del total de las prestaciones y quedan fuera de este
Programa), pero también da cuenta de la alta incidencia de haberes de los tramos mas
bajos, recalculados por montos muy menores®. Por su parte, si miramos el extremo
superior de la piramide de haberes, tenemos un pasaje que va de un 0,8% de las
prestaciones ubicadas en los tramos mas altos hacia 2016 a un 1,2% en 2017. Aunque
en términos absolutos son pocos casos, creemos que aqui podemos encontrar a algunxs
de los sectores beneficiados con este Programa, aunque la falta de datos especificos al
respecto nos imposibilita verificar la hipotesis.

Finalmente, el Programa no habria podido evitar la persistencia de numerosas acciones

judiciales, uno de sus grandes objetivos declarados. Esto en gran medida, porque los

30 Dato mencionado por el director del ANSES E. Basabilbaso en Clarin 16/08/2018.
https://www.clarin.com/economia/reparacion-historica-tramite-debe-completarse-
mes_0_ryDhH-XIQ.html. Consultado el 23/09/2018

31 Que para 2016 iba de haberes de $4958,97 a $12000 y para 2017 iba de
$6394,85 a $14000.

32 Sin poder establecer ningin pardmetro estadistico, ha circulado por los medios
de comunicacion, y he visto en el marco de mi propia insercién laboral, haberes
recalculados por el Programa de Reparacién Histdérica por montos de $80, $100 o
$150.
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acuerdos ofrecidos -sobre todo en los casos en que ya habia sentencia firme- iban muy
por debajo de los fallos judiciales ya dictados™.

De este modo, haciendo una evaluacién de los impactos de la implementacion de la
Reparacion Historica pareciera ser que sus resultados son mucho mas magros que las
expectativas abiertas. Sin embargo, este Programa parece muy efectivo en la generacién
de importantes consecuencias en otras dimensiones posibilitadas por la Ley. En
particular en la reformulacién de un elemento que habia surgido en el proceso de re-
estatizacion del sistema previsional en 2008 y que se habia tornado estructural para la

sustentabilidad del mismo, el Fondo de Garantia de Sustentabilidad (FGS)

Afectacion de los Recursos del Fondo de Garantia de Sustentabilidad del STPA

El nombre de este apartado coincide con el Titulo IV de la Ley 27.260 y aborda una
cuestion estratégica sobre las transformaciones en los criterios de gestién de lo
previsional, al establecer los mecanismos de afectacion de recursos para afrontar el
gasto devenido del re-calculo de haberes de la Reparacién. En este sentido, la Ley
dispuso por un lado, la utilizacién de fondos provenientes del blanqueo de capitales
(Régimen de Sinceramiento Fiscal) que ya mencionamos. Por otro lado, también
habilit6 el uso de recursos provenientes de las utilidades del FGS; o cuando esto fuera
insuficiente, se autorizo a la realizacion (venta) de activos del mismo. Y este punto,
generd multiples criticas.

Pero ;qué es el Fondo de Garantia de Sustentabilidad del Sistema Integrado Previsional
Argentino y por qué estas modificaciones alertaron a especialistas en la materia y
grupos de personas mayores organizadas? El FGS es un fondo de reserva, creado
cuando la ANSES recuper6 el control de los fondos de las AFJP con un paquete de
titulos publicos y participaciones accionarias en 44 compaifiias donde habian invertido
las administradoras privadas*, ademdas de depésitos a plazo fijo, operaciones en el
BCRA vy otros titulos financieros. Este fondo tendria dentro de su mision contribuir al

desarrollo sustentable de la economia nacional, aportando al circulo virtuoso entre el

33 Segun datos de la Cdmara de la Seguridad Social entre 2016 y 2017 se iniciaron,
a pesar de la vigencia de este Programa, alrededor de 58 mil demandas judiciales
nuevas. (Clarin 19/03/2018. https://www.clarin.com/politica/pesar-reparacion-
historica-sigue-miles-juicios-jubilados_0 Bk _WvA6YM.html. Consultado el
30/09/2018

34 Entre las empresas mas relevantes sobre las que el FGS tenia participacién
accionaria figuran: Banco Macro; Gas Natural BAN; Edenor; Siderar; Telecom
Argentina; Transportadora de Gas del Sur; Molinos Rio de La Plata; Camuzzi Gas
Pampeana; Petrobras Energia; Aluar; Grupo Clarin; Metrovias; etc.
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crecimiento economico sostenible, el incremento de los recursos destinados al Sistema
Previsional Argentino y la preservacion de los activos del FGS (ANSES). En la
practica, desarrollaria una funciéon contra-ciclica para garantizar la viabilidad de la
seguridad social ante cualquier contingencia socioeconémica que pudiera ponerla en
riesgo.

El hecho de que la Ley 27.260 permitiera la utilizacion de este patrimonio en el pago
corriente de los haberes re-calculados mas los retroactivos, implica en el mediano plazo
una importante cantidad de recursos que el FGS no tiene capacidad de recuperar en un
contexto macroeconomico que, por otro lado, ha perdido su dinamismo de crecimiento a
través del mercado interno y el consumo. De este modo, la ingenieria propuesta por la
Reparacion Historica compromete el reaseguro de toda la Seguridad Social en el pago
de una mejora que beneficia a una fraccion minoritaria de los jubiladxs y pensionadxs.
Ademas claro, de posibilitar a aquellas empresas que a partir de la estatizacion de las
AFJP les quedaron fracciones de sus paquetes accionarios en manos del Estado,
recuperarlas a través de la compra.

Dos meses después de puesta en vigencia la Ley de Reparacion Histérica comenzaron a
efectuarse ventas de acciones del FGS. Tal el caso de la venta del 12 % de las acciones
de Petrobras, realizada a fines de 2016 y por cuya operacion radica una causa judicial®
por perjuicio econémico contra los directivos del organismo de la seguridad social y
otros altos funcionarios publicos. A principios de 2017, el FGS volvi6o a vender
acciones, en este caso de la firma Solvay Indupa, de la que el Estado tenia una
participacién accionaria de cerca del 17%.

Recientemente, al proceso de liquidacién del FGS que ya venia en curso, se le suman
las presiones del FMI que viene insistiendo en los diferentes memorandum de acuerdo
con nuestro pais, en la necesidad de utilizacién del FGS para solventar los gastos
corrientes del sistema de la seguridad social®®.

Parece indudable entonces, que este modo de utilizacién del FGS favorece la pérdida de
soberania nacional al ceder poder de participacion estatal en muchas de las principales

empresas de nuestro pais, a la vez que arriesga el desfinanciamiento del sistema de la

seguridad social en un futuro cercano. Y en relacion a esto ultimo, las visiones mas

35 Causa N05108/17 Poder Judicial de la Nacién

36 Y acd, seria relevante resaltar que desde que nuestro pais volvié a abrir
negociaciones con esa entidad financiera, muchas politicas publicas vienen siendo
redefinidas. Y en particular, lo que refiere a las politicas de seguridad social,
resultan un tema de presencia constante en la agenda de recomendaciones de
reformas del FMI.
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criticas ven en esta disposicion la antesala para la puesta en crisis del sistema
previsional solidario y administrado por el Estado, construyendo argumentos que a
futuro puedan proponer nuevas iniciativas de privatizacién de la administracion del

sistema de jubilaciones y pensiones.

Pension Universal para el Adulto Mayor

Otro de los elementos radicalmente disruptivos respecto de las politicas previas que
incorpora la Ley de Reparacion Historica, aparece en su titulo III y es la creacion de la
Pension Universal para el Adulto Mayor (PUAM). Con ésta, se instrumenta una politica
de inclusién que subsana la discontinuidad de los dispositivos de las moratorias, pero
que carga con una serie de déficits en materia de derechos.

La PUAM es una prestacion vitalicia destinada a todas aquellas personas de 65 afios y
mas que no cuenten con los aportes contributivos suficientes. Consiste en el pago de una
prestacion mensual equivalente al 80% del haber minimo de las prestaciones ordinarias,
actualizable segin los mismos criterios de la Movilidad Jubilatoria. Se incorporé como
un subsistema del SIPA y se financia con Aportes del Tesoro Nacional provenientes de
rentas generales. Los destinatarios de la Pension Universal, tienen acceso a las
prestaciones del INSSJP-Pami.

Pueden incorporarse a esta Pension Ixs ciudadanxs argentinxs (o extranjerxs con
residencia legal minima de veinte afios). Es incompatible con cualquier otro tipo de
jubilacién, pensién o retiro, de caracter contributivo o no; asi como con la prestacion
por desempleo. En su formulacién original, no presentaba incompatibilidades con el
desempefio de actividades laborales que permitieran alcanzar la cantidad de afios de
aportes restantes para obtener una prestacion jubilatoria contributiva. Sin embargo, este
punto esta actualmente en revision.

Este tipo de prestacion no contributiva, es asimilable a las lineas de intervencion que los
organismos multilaterales han impulsado en diversos paises de la region y, a diferencia
de los PIP, se asienta en una mirada asistencial, que presupone como modelo integrador
la insercién en el mercado y como estrategia complementaria y residual para aquellxs
que no lo logran de modo exitoso, la implementacién de politicas focalizadas
diferenciales y con alto potencial estigmatizante.

Segtn los datos del Boletin Estadistico de la Seguridad Social habia para el primer
trimestre de 2018 un total de 78119 PUAM vigentes, con un haber en septiembre de

$6909. La mayoria corresponde a prestaciones otorgadas a varones, dado que hasta julio
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de 2019 tiene vigencia una prorroga de la Moratoria (Ley 29.670) para que puedan
acceder las mujeres que tengan entre 60 y 65 afios. Esta medida opera como modo de
empalme con la PUAM, que estableci6 arbitrariamente un cambio en la edad de acceso
de las mujeres, elevandola a 65 afios.

La PUAM se diferencia de la Pensién No Contributiva por Vejez*, ubicindose como
una prestacion de mejor calidad. Entre los motivos que la jerarquizan se encuentran su
orbita de gestion (ANSES), los mecanismos de establecimiento del monto y
actualizacion del haber, la prestacion socio-sanitaria conexa o el régimen de
incompatibilidades. Quienes fueren destinatarixs de la primera, pueden optar por migrar
a la PUAM, en la medida de cumplir con los requisitos necesarios.

Asimismo, se diferencia también de las jubilaciones y pensiones ordinarias, pero en este
caso, por ser de menor calidad. Sus condiciones establecen un monto de haber menor al
haber minimo. Esto, es un dato lo suficientemente relevante, teniendo en cuenta las
multiples criticas que se realizan alrededor del magro valor de los haberes previsionales.
Por su parte, no genera derecho a pension ante el fallecimiento del titular, lo que vulnera
la capacidad de ingresos de muchos hogares. Asimismo, y sin ningtin debate previo, la
Ley aument6 en cinco afios la edad de ingreso a la prestacion para el caso de las
mujeres; generando una flagrante inequidad entre aquellas mujeres mayores que
acceden a la proteccion social a través de sus trayectorias laborales formales y aquellas
que no.

Finalmente, el elemento mas crucial que quisiera destacar es que esta Pension Universal
por Vejez consagra la construcciéon de una politica diferencial para los sectores que
vienen de trayectorias de exclusion. En Corsiglia Mura (2017) trabajé en detalle cémo
los PIP (moratorias) habian significado en su momento, una politica que era a la vez
inclusiva e igualadora, donde una vez jubiladxs, todos y todas se fundian en un idéntico

derecho. Muy por el contrario, con la PUAM vemos la profundizacién de un viraje en la

37 Antes de la creacién de la PUAM, ya existian distintas PNC. Un bloque de ellas
eran las Asistenciales, entre las que se encuentran la Pensién por Vejez, por
Invalidez, o para Madres de 7 hijos 0 més. Estas pensiones son administradas por el
Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién y tienen criterios de admisién, gestién y
calidad prestacional totalmente distintos a las jubilaciones y pensiones del SIPA.
Son las pensiones que actualmente estan en tensién por venir sufriendo un
importante proceso de bajas. Asimismo existen las pensiones derivadas de Leyes
Especiales, las Pensiones Graciables y las Pensiones a los Ex combatienetes de
Malvinas. En total las PNC llegan a 1 millén 473 mil prestaciones. Destacamos que
este nUmero es en el 1 Trimestre 2018, menor en 14 mil casos que en el 2
Trimestre de 2016 (BESS).
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politica previsional hacia un sistema que afianza la fragmentacion y refuerza la
consolidacion de ciudadanias de primera y ciudadanias de segunda.

De este modo, a pesar de reconocer que la creacién de esta pension se hace eco de un
clima regional de época que mantuvo cierta inercia respecto de los consenso sociales
previamente construidos sobre la necesidad de coberturas de proteccion social
universales en la vejez; la forma que asume la PUAM, pierde calidad ciudadana
respecto de las politicas previas. Esta Pension trae reminisencias de las ldgicas
focalizadas y fragmentarias de las politicas sociales de los afios 90 y, lejos de consagrar
la universalidad que su nombre declama, devuelve -como en lo mejor de las épocas
neoliberales- a los excluidos de la seguridad social a lo largo de su vida laboral, al lugar

de destinatarios de politicas asistenciales para pobres al momento de la vejez.

Sentando las bases para la profundizacién del cambio

Hay otros dos puntos que aborda la Ley de Reparacion Histérica que me interesaria
sefialar. Uno es el objetivo de armonizar los sistemas previsionales provinciales, que
significa en los hechos, una pérdida de derechos de muchxs jubiladxs y pensionadxs de
diferentes zonas del pais que tienen condiciones mas beneficiosas al momento de
acceder a su prestacion. El otro, es la creacion de un Consejo de Sustentabilidad
Previsional para la elaboracién en los siguientes tres afios de sancién de la norma®, de
un proyecto de Ley para un nuevo régimen previsional. Este Consejo se constituy6 en
mayo de 2018 y esta compuesto por un cuerpo de especialistas y presidido por el ahora
Secretario de Trabajo, Jorge Triaca. Si bien ain no se ha manifestado puiblicamente, el
mandato que tiene este 6rgano es la produccién de un proyecto de reforma previsional
integral y algunas declaraciones aisladas en los medios de prensa dejan entrever ideas
de aumento de edad jubilatoria, modificacién del calculo inicial de los haberes, revision
de las pensiones por supervivencia, etc.

Esos rumores parecen encastrar en una légica precisa dentro de las transformaciones
que venimos estudiando, y nos reafirman la pregunta por las estrategias de mediano y
largo plazo de las politicas previsionales que ya viene disefiando la actual gestion de

gobierno.

La reforma de 2017- Algo mas que una cuestion de ajuste fiscal

38 Es decir, para 2019
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A partir de la lectura de las diversas medidas comprendidas en la Ley de Reparacion
Historica de 2016, nos resulta sencillo encontrar una continuidad articulatoria con otra
Ley que se sancionaria apenas un afio y medio después: la Reforma Previsional. A ella
nos dedicaremos en lo que queda de este trabajo.

La Reforma Previsional impulsada por el oficialismo y aprobada el 28 de diciembre de
2017 con un alto nivel de resistencia por parte de la oposicién y de una ciudadania
masivamente movilizada en contra® es, a diferencia de la ley anteriormente analizada,
un texto escueto, que va directamente al grano de algunas reformas de aplicacién
inmediata y de efectos fiscales directos. Pero que a su vez, tiene algunos elementos de
fondo que resulta necesario leer en clave politica y en continuidad con los lineamientos
subyacentes en el nuevo enfoque previsional (y ciudadano) que venimos observando.
Mientras que en la Reparacion Historica el eje argumental habia girado en torno a la
necesidad de saldar una deuda histérica con Ixs jubiladxs, ahora el principal argumento
esgrimido en el envio y defensa del proyecto, seria la preocupacién por la escasez de
recursos para garantizar la sustentabilidad del sistema previsional. Se trataba de una
medida de austeridad y ajuste del gasto. Y recordemos, que venimos viendo cémo la
Ley anterior implicaba en si misma una fuente de desfinanciamiento de la ANSES™.
Ahora bien, méas alla de esta explicita busqueda de ahorro fiscal (que se estimaba en el
orden de los U$S 103 mil millones) el oficialismo desplegaria en las arenas mediaticas y
legislativas, enfaticos (y contradictorios) argumentos acerca de las bondades de esta
Reforma Previsional como instrumento de mejora de la calidad prestacional. Cosa que,
como veremos en unos parrafos, se verificaria prontamente que no ocurrié.

Ley 27.426, aprobada finalmente el 28 de diciembre de 2018 tendria tres ejes
principales: el cambio de férmula para la movilidad de los haberes previsionales, las

asignaciones familiares y la asignaciéon universal por hijo (el punto mas difundido y

39 Es importante recordar que la oposicién ciudadana a esta Ley implicé al menos
dos grandes jornadas de multitudinarias movilizaciones al Congreso Nacional
convocadas por entidades gremiales, agrupaciones de Jubiladxs y Pensionadxs,
Partidos Politicos, etc y que fueron a su vez, duramente reprimidas por las fuerzas
de seguridad. Asimismo, el rechazo a la sancién de la Ley fue acompafiado de un
llamado a paro nacional por las distintas CTA y una fraccién importante de la CGT.
40Por otro lado, esta reforma fue impulsada junto con otras medidas que seguian
impactando negativamente en las finanzas de la Seguridad Social, como el Pacto
Fiscal firmado unos dias antes con 23 de los 24 gobernadores, por el que se
modificé el impuesto a las ganancias e hizo perder a la Anses el 20% de lo que
recibia de lo recaudado por este ingreso; o la Reforma Tributaria que propuso entre
sus medidas una baja de los aportes patronales que también significaria una merma
de recursos para la Seguridad Social. Esta Ultima medida, paradojalmente fue
postergada por recomendacién del FMI en el marco del acuerdo crediticio de julio
de este afio.
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cuestionado); la elevacion de la edad jubilatoria a 70 afios y la equivalencia del haber
minimo garantizado con el 82% del salario minimo, vital y mdvil para algunxs jubiladxs
y pensionadxs. Veremos en mas de talle cada uno de ellos para evaluar sus resultados a

casi un afio de implementacion.

Una formula que actualiza haberes ajustados

El punto mas conocido -y resistido- de la Ley 27.426 fue el cambio en la féormula de
movilidad. La anterior férmula, establecida en la Ley de Movilidad Jubilatoria de 2008
(Ley 24.241) que ya fue mencionada, aplicaba dos aumentos por afio a todas las
prestaciones del SIPA, ademas de las asignaciones familiares y la AUH. El calculo de la
actualizacion tomaba en cuenta las variaciones en los recursos tributarios junto con el
indice general de salarios determinado por el INDEC o la variacion del RIPTE
(Remuneracion Imponible promedio de los trabajadores estables). Al incluir ambos
componentes conseguia que los haberes jubilatorios siguieran la evoluciéon de los
salarios, a la vez que acompafaran el aumento de los ingresos al Sistema Previsional,
garantizando sustentabilidad a largo plazo. Durante 2009 y 2016 las subas acumuladas
por afio fueron de entre el 20 y el 37% resultando siempre en términos de ganancias
reales del poder adquisitivo, exceptuando los afios 2014 y 2016 (CIFRA, 2017).

La nueva formula aprobada sustituye aquel mecanismo, estableciendo ahora una
actualizacion a partir del indice inflacionario (tomando un 70% de la variacion del
indice de precios al consumidor del Indec), y en menor medida, incorpora la variacion
del indice general de la masa salarial (RIPTE), dejando de contemplar el nivel de
recaudacioén. Por otro lado, establece actualizaciones en forma trimestral, pero con un
desfasaje temporal de seis meses al actualizar en marzo haberes con el indice
inflacionario del periodo junio-septiembre del afio anterior.

El resultado de aplicacion de esta nueva féormula fue una pérdida importante del poder
adquisitivo de las personas mayores al concretar actualizaciones de haberes menores a
lo que hubieran sido con la férmula anterior y que ademas, se ubicaron muy por detras
de la inflacién vigente en cada ciclo. El primero de estos aumentos fue en marzo,
resultando de un 5.71% contra una movilidad que hubiera sido de 14,5% con la

modalidad previa*. De esto deviene que el haber minimo, que con la férmula anterior

41 Este aumento fue objetado en la justicia y obtuvo al menos un fallo de la Cdmara
de Apelaciones de la Seguridad Social que declaré inconstitucional la aplicacién de
la nueva férmula jubilatoria en el aumento del mes de marzo de 2018, por
considerar que se aplicaba la ley de modo retroactivo al sustentarse en datos
previos al momento de la sancién de la misma. Sin embargo, el mismo fallo no dio
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hubiera sido de $8303, con el célculo actual alcanz6 solamente a $7660. Por su parte, el
segundo aumento del afio fue de 5,69% y se aplico en junio; mientras que el tercero
corre a partir del mes de septiembre y es del 6.68%. Con los datos ya publicados del
segundo trimestre para salarios e inflacion, se sabe que el tdltimo tramo de aumento
jubilatorio (construido con datos de abril-junio) sera del 7.75% llegando a un 28.35% de
aumento total para todo el afio (Cepa, 2018). Este porcentaje esta muy por debajo de las
estimaciones de la inflaciéon del Ministerio de Hacienda que sostenia, hacia principios
de septiembre, un calculo de al menos 42% de inflacion para el 2018*; con una pérdida
como minimo de 13,7% del poder adquisitivo de las personas mayores®. Habria que
considerar por otro lado, que la canasta basica de este grupo etareo tuvo un impacto
inflacionario atin mayor que la canasta basica general (Roqué y otros, 2018), por tener
un mayor peso relativo de algunos items cuyos precios se dispararon especialmente
(alimentos, medicamentos, servicios, vivienda), sumado a su vez, a la retraccién de la
cobertura de Pami en diferentes prestaciones que garantizaban un ingreso indirecto de
mucha incidencia en las economias de los hogares. De todo esto deriva que el poder

adquisitivo de las jubilaciones y pensiones se vio atin mas deteriorado.

La edad en la mira

Otro tema que aborda la Ley 27.426 es la cuestion de la edad. La voluntad de extension
de la edad jubilatoria era una cuestién que venia insinuandose en los debates publicos
por formulaciones de diversos funcionarios desde el inicio de la gestion de gobierno y
que, por otro lado, surgia como recomendacion permanente desde que se iniciaran las
diferentes negociaciones con el FMI. Ademas, ya vimos que en el caso de la PUAM, se
habia hecho el primer ensayo elevando la edad jubilatoria de las mujeres que debieran
recurrir a esa pension.

En el caso de esta Ley, el tema aparecera como una suerte de extension de derechos.
Lejos de obligar al trabajador, aqui se formulard como una obligaciéon del empleador
(del sector privado) quien se ve compelido a tener que aceptar la extension del plazo
para intimar al trabajador a jubilarse. Con esta maniobra, se alarga la posibilidad de
seguir trabajando hasta los 70 afios. Esta modificacién impacta a su vez en la

reformulacién de la Ley de Contrato de Trabajo.

lugar al pedido de inconstitucionalidad de la norma en si misma.

42 Claramente este célculo inflacionario es provisorio y se va actualizando
mensualmente (al alza) a medida que sigue avanzando la devaluacién del peso.
43 Esta misma pérdida también corre para la AUH y otras prestaciones de la
seguridad social que se actualizan por la misma férmula.
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Si bien esta modificacion en la edad jubilatoria de cinco afios para los varones y diez
para las mujeres, es optativa para el/la trabajador/a; el mecanismo en si mismo (sumado
a la situacién socioeconomica en general) alienta la posibilidad de mantenerse activo en
el mercado de trabajo. Sin embargo, sigue promoviendo la desfinanciacion de la
Seguridad Social, ya que la Ley establece, para todos esos casos, una disminucion de la
carga de aportes patronales, exigiendo solamente a la parte empleadora las

contribuciones a los regimenes de Obras Sociales y Riesgos del Trabajo.

Con la promesa de garantizar el 82% Movil

Finalmente, en el Capitulo II de la Ley 27.426 aparece uno de los temas mas
estructurales en términos del nuevo patron previsional que venimos viendo: la garantia
del 82% Movil a los haberes minimos.

El tema del 82% mdvil es una cuestion que, aunque no la presentamos formalmente
hasta ahora, la hemos rodeado a lo largo de esta ponencia a través de la explicacion de
las controversias sobre la correspondencia entre el haber previsional y el salario.
Aunque esta proporcion especifica (82%) surge de una reforma del afio 1958* que
practicamente no estuvo nunca vigente (Dvoskin, 2012), tuvo capacidad de perdurar en
el tiempo como demanda que cristaliza un sentido de lo que socialmente es considerado
justo. Esto amerita, como ya lo hemos sugerido, una reflexion acerca de la mirada social
que concibe como algo deseable la traslacion al mundo pasivo de las segmentaciones y
desigualdades del mundo activo; potenciando asi, ain mas, trayectorias de envejecientes
que cargan con toda una vida de acumulacion de desventajas.

Ahora bien, y mas alla de esto ultimo, es indiscutible la adhesion social que puede
garantizar una Ley que otorgue el 82% Movil. ;Pero de eso se trataba este articulo
incluido en la norma?. En realidad, la Ley 27.426 estableceria la garantia del acceso al
82% -del salario minimo vital y movil (SMV)- solamente para las jubilaciones y
pensiones minimas obtenidas con los 30 afios de aportes. Es decir, se trataba de una
medida que recompondria haberes a partir de un suplemento destinado solamente a la
fraccion minoritaria de las jubilaciones y pensiones minimas. En términos concretos, la
aplicacién de este articulo significo para el primer trimestre de 2018 (primer tramo de
aplicacion de esta Ley) que el haber minimo con garantia del 82% Movil alcanzara

solamente a 400 mil prestaciones; es decir a un 14% de las personas ubicadas en el

44 Ley 14.499
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tramo mas bajo de la piramide previsional. Mientras tanto, cerca de 2 millones 327 mil
personas cobrarian una minima por debajo de ese derecho (BESS,1° Trim 2018).

Punto aparte merece subrayar la diferencia monetaria que significo este fraccionamiento
de las jubilaciones y pensiones minimas. Mientras que el valor del haber minimo con
garantia del 82% movil ascenderia en el primer trimestre de 2018 a $7790, la minima
para los jubiladxs y pensionadxs sin 30 afios de aporte, se ubicaria apenas $129,58 por
debajo, en un valor de $7660, 42. Esta evidencia nos permite dimensionar lo mucho que
se habian acercado los haberes minimos en el proceso de movilidad jubilatorio previo,

al histérico reclamo del 82% moévil®

. 'Y por otro lado, nos obliga a formularnos una
pregunta clave sobre este punto de la Ley: ;se trataria de una medida que buscaba
impacto econémico? ;O simplemente se trataba de aplicar una diferencia simbélica
entre unxs jubiladxs y pensionadxs consideradxs como mas legitimos que otrxs?.

Asi, desde la perspectiva aqui sostenida, arriesgaremos a responder que la utilizacién de
este articulo reforzaria de modo brutal los procesos de fraccionamiento de la estructura
previsional que habian iniciado previamente con la Ley de Reparacién Historica. Si
ésta habia fraccionado por arriba, recomponiendo haberes de los segmentos medios y
altos de la piramide previsional; ahora se comenzaria a fraccionar por abajo, donde
estaba el grueso de los haberes, separando a aqullxs que ingresaron al sistema producto
de los PIP, de aquellxs otrxs que lo hicieron por los carriles contributivos tradicionales.
Nos encontramos en este punto, y analizando el proceso completo de las modificaciones
previsionales de la actual gestion Cambiemos, con el desgranamiento de tres tipos de
haberes minimos. El mas bajo, corresponde al 80% de la minima y es el que se le otorga
a los destinatarios de la PUAM, una prestacion no contributiva, destinada a poblaciones
pobres. Le siguen a partir de esta Reforma Previsional aquellxs que con mejor fortuna,
producto de un tiempo histérico distinto, llegaron a inscribirse dentro del SIPA a través
de los Planes de Inclusion Previsional, pero que ahora son separados del resto de los
beneficiarixs del sistema. Finalmente, se establecera un tercer haber minimo con el
82%, cuya diferencia en términos econémicos es irrisoria respecto del anterior, pero al

que se le reconoce una mayor jerarquia de legitimidad y derechos.

Conclusiones

45 En diciembre de 2017 la relacién entre el haber minimo y el SMVM era del orden
del 81,8% (CIFRA, 2017)
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Hasta donde hemos podido apreciar, vemos que los ultimos casi tres afios han
significado un periodo breve, aunque intenso, en la modificacion de distintos
parametros de la estructura del sistema previsional de nuestro pais. Las primeras
medidas, se enmarcaron en una clara disputa por los sentidos politicos e ideologicos
subyacentes; aquello que es considerado (o no) justo. Asi, la medida fundacional, la Ley
de Reparacion Historica, venia a remendar algo que evidentemente se consideraba
dafiado. Nos preguntamos a lo largo de la ponencia ;qué era eso que buscaba reparar
esta Ley?. Siguiendo el eje principal de sus argumentos, vimos que en primer lugar, se
trataba de una reparacion que revirtiera una piramide que habia sido achatada por un
proceso de inclusion inédito y por la redistribucion de ingresos de arriba hacia abajo. De
eso se trato la Reparacion Historica. De reparar los lugares destinados a cada cual en la
estructura de ingresos, dando cierre a las expectativas de torcer el rumbo de una vida de
desigualdades en la acumulacion de desventajas. Entre 1xs no ganadorxs de esta medida
estarian por supuesto, las jubilaciones por moratoria y las minimas que aportaron al
tramo mas bajo de haberes. Es decir, mas del 60% del total de las prestaciones. Para
ellxs (aunque deberia decir para ellas, porque son mayoritariamente mujeres) no
corresponderia reparacion alguna. Es mas, ya no habria tampoco nuevas moratorias,
para que nuevxs adultxs mayores sin trayectorias laborales estables pudieran arrimarse a
igualar derechos. Porque la Ley de Reparacion creara la PUAM, una prestacion no
contributiva que, aunque mantiene cierta inercia de los valores de universalidad
heredados de un tiempo anterior, se inscribe en el formato de una prestacion de menor
calidad y peores condiciones (que incluso sube en cinco afios la edad de retiro de las
mujeres). Por eso, pareciera que también con este punto, la Ley repara, creando una
politica diferencial para pobres (y otra vez, especialmente para las mujeres) vy,
nuevamente, devuelve a cada cual a su lugar en la estructura social.

Asi, vemos que desde un comienzo, las reparaciones se centraron en revertir algunas de
las mayores virtudes que se habian heredado. Se rompieron logicas igualadoras, en pos
de medidas de fragmentacion y estigmatizacién de las personas mayores mas
vulnerables. Pero no se trataba s6lo de eso. La Ley de Reparacién Histérica concede
algunas otras reparaciones de transformaciones previas. Entre ellas, habilitar la
utilizacién y venta del FGS permitiendo por un lado, que acciones de primeras empresas
que quedaron en manos de la ANSES al momento de estatizacién de las AFJP, vuelvan
al mundo privado. Pero ademds, y aun mas preocupante, poniendo en riesgo la

sustentabilidad a corto plazo de la seguridad social en general. ¢Buscara esta medida
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reparar la modalidad estatal, solidaria y de reparto que se restituyé en 2008? En
principio, la Ley no lo permitiria, ya que el Consejo de Sustentabilidad hoy vigente,
tiene como mandato crear un proyecto de reforma integral para un sistema previsional
que -deberia- mantener esas cualidades. Sin embargo, es dificil no estar alerta.

La Ley de Reparacion Historica tiene ya dos afios de vigencia y le queda ain uno mas
de vida. Ya vimos algunos de sus resultados. Magros respecto a muchas de sus
promesas, aunque habilitantes de unos sentidos previsionales (y ciudadanos) muy
diferente a los que en el periodo anterior se debatian. A fines 2017, por su parte, llegé el
segundo paquete de medidas en la materia. Esta vez, con una fuerte resistencia popular
y politica, que dejo en evidencia que se trataban de leyes que, lejos de mejorar las
condiciones de Ixs mayores, las empeoraban. Esta segunda Ley, llamada de Reforma
Previsional, haria eje en su defensa por parte del oficialismo, en la cuestion fiscal. La
Ley buscaba generar un fuerte ahorro en aquello que consideraba un gasto. Y es que
efectivamente, las erogaciones de la seguridad social se llevan alrededor del 70% del
presupuesto nacional y, el grueso de eso, corresponde al pago de jubilaciones y
pensiones. Ahora bien ¢son un gasto estas prestaciones? ¢Es posible/deseable/virtuoso
achicarlas?. Algunas de estas tensiones aparecieron en escena durante los acalorados
dias de diciembre de 2017, dando cuenta del masivo rechazo al proyecto de Ley y
restituyendo al debate las diferentes l6gicas al momento de pensar la ciudadania, la
solidaridad, las maneras de sostenernos entre todxs (o no). La Ley fue aprobada y sus
efectos en el cambio de férmula de la movilidad jubilatoria tuvieron un inmediato
impacto regresivo, haciendo que jubiladxs y pensionadxs (y también destinatarios de
AUH vy otras asignaciones) perdieran en lo que va de este afio alrededor de un 14% de
su poder adquisitivo real.

Pero al igual que la Ley de Reparacion, esta Ley de Reforma tampoco se quedaria ahi.
Junto con el cambio de férmula, implicaria otras dos grandes transformaciones. Una, la
extension (optativa) de la edad jubilatoria de Ixs trabajadorxs del sector privado. Ya
mencionamos en la ponencia que el tema de la necesidad de incrementar la edad de
retiro viene siendo sistematicamente enunciado en las declaraciones oficiales y en las
sugerencias del FMI. ;Sera éste otro ensayo, que se suma al ya realizado a través de la
PUAM y que marca el camino hacia donde vamos?. La otra transformacién estructural
(o reparacion, podriamos decir) que vino con la Ley de Reforma Previsional fue la
inclusion de la garantia del 82% Movil para los haberes minimos —que contaran con 30

afios de aportes-. El detalle de la ultima aclaracién, muestra la esencia de esta medida
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que, como explicamos previamente, lejos de tener un efecto econémico relevante (es un
plus que incrementa solo $129) tiene un alto correlato simbdlico-politico, al fragmentar
a Ixs jubiladxs mas pobres (y otra vez, deberia decir jubiladas, porque son
mayoritariamente mujeres) entre aquellxs que tendrian mas legitimidad (por haber
podido realizar los aportes en tiempo y forma) y aquellxs otrxs que no.

Asi, en este recorrido apretado podemos ver una sucesion de medidas que se
complementan entre si y se orientan en una direccion precisa. Que procuran realizar
reformas que son estructurales (y no coyunturales) sobre el sistema de seguridad social
que, como dijimos al principio, no es otra cosa que un arreglo institucional que pone en
acto la construccion de distintos sentidos posibles sobre la ciudadania y los sujetos
concebidos con derecho a ser socialmente sostenidos. Los limites de la expansion (o
contraccion) del sistema de seguridad social, la calidad de las prestaciones brindadas,
las formas de administracién y gestion, los sectores sociales mas o menos favorecidos;
expresan los consensos de una sociedad acerca de cuales derechos corresponden a
quiénes. Estos casi tres afios vienen mostrando en el campo de la seguridad social
(aunque no solamente alli) una profunda tension sobre esos consensos
institucionalizados, que las actuales politicas buscan reparar, revirtiendo parte de los
procesos inclusivos mas virtuosos que habia dejado como herencia la gestion anterior.
Mucha agua queda por correr para saber como resultara finalmente este proceso que
viene ajustando ciudadanias, redefiniendo derechos, restableciendo la hegemonia de
valores meritocraticos y fragmentarios. Para cerrar este trabajo, nos quedamos con la
idea de la construccién de estos sentidos sobre las diferentes posibles ciudadanias, como
parte de las disputas de lo politico. Es decir, una trama abierta y atravesada por el
conflicto. Y en ese sentido, elijo terminar estas lineas con el recuerdo atin vivo de una

multitud resistiendo la tltima reforma previsional.
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