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1. Introduccion

La literatura en politica social ha destacado tres estilos de intervencion estatal en los
procesos de distribucidon. Tales principios basicos son: discrecionalidad, contribucion y
ciudadania. Siguiendo este enfoque, se apunta a estudiar qué principios prevalecieron en la
configuracion de la politica de ampliacion de cobertura en adultos mayores. Particularmente
el presente trabajo pondrd su foco en lo acontecido con el Plan de Inclusién Previsional

(2004-2007) como especifica transformacion al interior del sistema previsional argentino.
2. Encuadre tedrico general

Esping-Andersen (2000) sostiene que cuando se discute de politica social se discute
sobre los regimenes de bienestar que permiten administrar los riesgos inherentes a las
relaciones sociales en donde el trabajo se ha mercantilizado. En consecuencia, entendemos
por politica social la “gestion publica de los riesgos sociales” (Esping-Andersen, 2000:55).
Asi, tres instituciones se han articulado histéricamente para administrar los diversos riesgos, a
saber: Estado, Mercado y Familia. De este modo, el autor desarrolla un enfoque teérico que
permite analizar ordenamientos cualitativamente diferentes, en los cuales participan, en
distinto grado, las tres instituciones antes mencionadas. Tales componentes constituyen lo que

se ha denominado /a triada del bienestar. En este sentido, los modelos que desarrolla son los
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que a continuacion se presentan de manera sucinta: modelo “Liberal”, modelo “Conservador”

”1

y modelo “Socialdemoécrata”. Los mismos constituyen tres formas diferenciadas de

estructurar la proteccion social®.

El régimen liberal se estructura en base a la ayuda, previa y rigurosa demostracion de
pobreza (means tested). En consecuencia, los requisitos de acceso a ciertas prestaciones son
estrictos y generalmente conllevan asociada la estigmatizacion. El mercado es el principal
asignador de recursos, conllevando una gestion privada del riesgo social. Al realizar una
periodizacion sustentada en los principios de estructuracion que inspiraron el surgimiento y
evolucion de la politica social, Isuani nos recuerda que: “en esta modalidad de politica social,
el Estado no tenia la obligacién de suministrar la asistencia y el beneficiario no tenia derecho
a recibirla...” (2008: 169). El principio basico en este modelo se denomina asistencial o

discrecional®

El segundo modelo, en este enfoque denominado “conservador”, reconoce una
estructuracion de tipo corporativa. El criterio que prima estd directamente emparentado al
sostenimiento del status y jerarquia ocupacional, asi los derechos quedan fuertemente
vinculados a la clase de pertenencia y al status social conseguido. Familia -y subsidiariamente
el Estado- son los principales asignadores de recursos. La categoria central aqui es la de
trabajador. En consecuencia, en este modelo la efectivizacion de derechos sociales quedo
restringida a ciertos grupos: los trabajadores. “En este enfoque, ser trabajador y ser ciudadano
son conceptos relacionados: la ciudadania supone integracion social, la cual se expresaba en
la participacion previa en el trabajo” (Isuani y Nieto, 2001:2). De este modo, tanto el trabajo
formal como el sistema de seguridad social a ¢l vinculado conforman los nucleos que

permiten y reproducen la integracion social. Dada esta logica, la cual permite delimitar los

! Por razones de extension no se expondran detalladamente aqui las caracteristicas de cada tipologia, solo se
destacan algunos rasgos centrales para el analisis que este trabajo pretende realizar.

% Sonia Fleury manifiesta su concordancia con la tipologia ideal propuesta por Esping-Andersen, inspirada en
Titmuss, en relacion a “la centralidad del arreglo institucional de la politica social, como expresion de conflictos
politicos y su consolidacion en una cierta materialidad institucional” (1997:139).

’ El enfoque beneficiente o asistencialista se ha expresado con mucha fuerza en los Gltimos tiempos en los
programas de combate a la pobreza (...). Un problema principal de estos programas es la dificultad que han
mostrado para llegar a los que estan por debajo de un cierto nivel de ingreso. Y esto se debe a que no hay formas
objetivas de determinar quiénes son los pobres (...). Como no es posible identificar con precision los ingresos de
las personas para determinar su pertenencia o no al mundo de la pobreza, la identificacion de pobres se
transforma en un ejercicio discrecional que concluye la mayor parte de las veces por degenerar en practicas
clientelistas (Isuani, 2007:21).
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sujetos sociales que tienen acceso al ‘disfrute’ de los derechos sociales, por opuesta simetria,
logran ponerse de relieve todos aquellos sujetos, que por distintos caminos, se constituyen
como excluidos de las prestaciones previsionales de vejez, invalidez y muerte, quedando
exceptuados de la proteccion que los sistemas de prevision social garantizan.

(13

En relacion a este esquema, senala Esping-Andersen “...la concesion de derechos
sociales apenas ha sido un tema seriamente contestado” (1993:48). Asimismo, otro aspecto
relevante, también sostenido por el mencionado autor, es que en este régimen el Estado
garantiza las diferencias de status y jerarquias, asumiendo que la politica social que se

implemente conllevara un impacto redistributivo insignificante®.

En torno a este modelo es central remarcar la condicion impuesta para otorgar
derechos, dado el objetivo del presente trabajo. “Aqui los derechos estan claramente
condicionados a una mezcla de vinculos con el mercado laboral y de aportaciones financieras
y, generalmente, han estado sujetos a la ldgica del actuarialismo; es decir, la idea de que el
individuo tiene un derecho personal de naturaleza contractual. El grado en que este tipo de
régimen ofrece oportunidades para la desmercantilizacion depende en gran medida de hasta
qué punto relaja el principio actuarial, de cuanto habra tenido que trabajar o aportar una
persona para tener los requisitos y de cudn estricta es la relacion existente entre el

rendimiento anterior y los subsidios’ " (Esping-Andersen, 1993:73).

Se observa que tal modelo continia teniendo vigencia en algunas politicas sociales
claves en nuestro tiempo. Cabe recordar que su estructuracion historica se corresponde con un
capitalismo fordista, donde el sujeto/receptor directo de las politicas de seguro social era el

trabajador/ varon/jefe de familia.

* Esping Andersen analiza el caso de Alemania ya que la misma “fue la pionera en la seguridad social, pero no se
puede decir que durante la mayor parte del siglo apenas ha aportado nada en la linea de la desmercantilizacion a
través de sus programas sociales. Los subsidios han dependido casi totalmente de las aportaciones y, por lo tanto,
del trabajo y del empleo” (1993:42). Salvando las profundas diferencias entre la estructuracion del Estado de
Bienestar aleman y el caso argentino, autores como Isuani (2002) han caracterizado a la seguridad social de
nuestro pais como un principio de organizacion de tipo bismarckiano.

> El resaltado es nuestro.
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Por ultimo, el modelo Socialdemoécrata se corresponde con una configuracién que
tiene como categoria central la ciudadania. La meta méxima a la que se aspira es la igualdad
plena, mediante la progresiva incorporacion de las clases medias®. En este modelo
predominan las politicas sociales de corte universalista, lo cual permite el reconocimiento de

todos los sujetos sociales y no s6lo de los que portan el binomio trabajadores/aportantes.

En relacion a los derechos, el autor senala: “la ampliacién de los derechos sociales se
ha considerado siempre la esencia de la politica social; nosotros, inspirados por las
contribuciones de Karl Polanyi’, hemos preferido considerar los derechos sociales en términos
de su capacidad para la desmercantilizacion. El criterio relevante para los derechos sociales
debe ser el grado en que éstos permiten a la gente que sus niveles de vida sean independientes
de las puras fuerzas del mercado. Es en este sentido que los derechos sociales disminuyen el
status de los ciudadanos como mercancias” (Esping Andersen, 1993:20). Por lo dicho,
entendemos que el valor atribuido en esta perspectiva a los derechos sociales es de
significativa importancia, puesto que los mismos se conciben como capacidad de hacer

retroceder los limites del poder capitalista, de alli la adopcion de la misma®.

Siguiendo este enfoque, para captar las variaciones en el potencial desmercantilizador
de un politica, no debemos centrar nuestra mirada en el gasto publico “...sino que requiere un
analisis de las normas y criterios inherentes a los programas reales de bienestar social”
(Esping-Andersen, 1993:71). Por tanto, la dimension que se relaciona con las normas que
rigen el acceso de las personas a los subsidios, refiere a los criterios fijados para ‘volverse’

beneficiarios y las limitaciones impuestas al mismo.

Conjuntamente, se debe considerar que “si se da a los derechos sociales el status legal

y practico de los derechos de propiedad, si son inviolables, si se conceden en base a la

¢ Para Esping Andersen la incorporacién de las clases medias en la constitucion del Estado de bienestar en los
dos modelos ultimos presentados es por demads significativa. De alli que, una parte importante de su analisis, lo
centre en el estudio de las coaliciones sociopoliticas que posibiliten la explicacion de la estructuracion historica
de los Estados de bienestar y su perspectiva futura.

7 Es oportuno mencionar que este autor supo tempranamente reconocer ordenamientos cualitativamente
diferentes y organizados en torno a ldgicas distintas para analizar las practicas de asignacion de recursos y la
gestion de los riesgos. En la familia el método de asignacion predominante es la reciprocidad. El de los mercados
lo constituye el nexo monetario. En el Estado el principio de asignacion prevaleciente adopta la forma de la
redistribucion autorizada (Esping-Andersen, 2000).

¥ Se sigue aqui la perspectiva de Heimann, planteada por Esping-Andersen (1993).
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ciudadania y no al comportamiento real, supondran una desmercantilizacion del status de los
individuos con relacion al mercado’™ (Esping-Andersen, 1993:41). Profundizando esta
perspectiva el autor advierte que “...no es la mera presencia de un derecho social, sino las
reglas correspondientes y las precondiciones las que dictan hasta qué punto los programas del

bienestar social ofrecen auténticas alternativas a la dependencia del mercado” (1993:42).

En esta linea, al conceptualizar la universalidad seguiremos a Baldwin (1992) ya que
plantea que algunas nociones directamente relacionadas a la misma son la solidaridad y la
ciudadania social. En este sentido, universalidad se define como la inclusién de todos los
ciudadanos en la politica del bienestar en los mismos términos, independientemente de las

(13

distinciones entre clase, ingresos o estatus que les separan. En palabras del autor: “el
universalismo implicaba igualdad de tratamiento a pesar de las desigualdades sociales.

Prometia disolver el estigma de las medidas solo para pobres™ (1992:93).

Profundizando este enfoque, e identificando las particularidades que éste puede
presentar, corresponde incorporar un principio de estructuracion de politica social que
combina un componente universal y uno de corte mas restringido. Surge asi la nocién de
‘universalismo selectivo’ (Isuani, 2007). El principio de universalidad estd presente cuando la
condicién de acceso a las prestaciones se basa en la ciudadania, por tanto, no conlleva
demostracion de pobreza. Por su parte, el componente selectivo se presenta con algun tipo de

limitacion establecida en ciertos grupos (ej. edad; fecha limite, entre otros).

En términos generales, adoptamos estos modelos dado que nos brindan el marco
analitico para acercarnos a la politica bajo estudio y establecer, en relaciéon a éstos,
proximidades y distancias. En efecto, las nociones antes vertidas permiten identificar
aspectos de significativa relevancia en la problematica bajo estudio. Entre ellos podemos
mencionar el énfasis asignado al fortalecimiento de la ciudadania, anclada en el enfoque de
derecho social, como asi también el papel determinante que le asigna al Estado como garante

de las prestaciones.

? El autor sefala que el Estado de Bienestar no puede ser definido unicamente en relacion a los derechos que
concede. De alli que advierta otras instituciones entrelazadas en la provision social: el mercado y la familia.
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Sobre la base de estas nociones, estamos en condiciones de presentar las

caracteristicas principales que adquirié la medida bajo estudio.

3. Plan de Inclusion Previsional. Caracteristicas principales

Al analizar la situacion de la proteccion social en nuestro pais, se observd que amplios
sectores sociales en la ultima década se encontraban imposibilitados de acceder a una
prestacion jubilatoria'®. En consecuencia, estos procesos de exclusion del sistema previsional
han tendido a redisefiar la politica previsional, la cual se comenzo6 a perfilar a fines del afio

2004.

Fue entonces, a partir de alli, que se implementaron una serie de medidas (leyes y
decretos) que vinieron a convivir con el sistema de capitalizacion imperante desde hacia mas
de una década. El cambio mas destacado se visualizo6 en la flexibilizacion de los requisitos de
acceso al sistema previsional, los que se habian visto fuertemente endurecidos a posteriori y
como consecuencia de la Reforma de 1994. Sin embargo, tal flexibilizacion de requisitos no

constituyd una modificacion de la estructura del sistema.

A fines del afio 2004 se sanciond la Ley 25.994 la cual permitid acceder a una
prestacion jubilatoria a aquellas personas que tenian los aportes pero le faltaban cinco afios de
la edad prevista legalmente. Esta se denomind Prestacion Jubilatoria Anticipada. No obstante
en el articulo 6°, de esta misma ley, se establece la posibilidad de una Moratoria previsional,
la cual sostenia como requisito cumplir con la edad legal exigida al 31 de diciembre de 2004,
en la que se establece 60 afios para la mujer y 65 anos para el varéon. La misma finaliz6 el
30/04/07"". Por su parte, el decreto 1454/05 establece un “plan de facilidades de pago que
permite a los trabajadores autonomos acceder al beneficio jubilatorio en forma simultanea a

la cancelacion de sus deudas de aportes previsionales™.

' En linea general hay, en la literatura especializada, un consenso bastante extendido que las causas de tales
procesos de exclusion al sistema previsional obedecen, principalmente, tanto a la crisis del mercado de trabajo
como a la reforma estructural y paramétrica de 1994.

" (decreto 1451/2006, art. 1).
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Asi, el decreto 1454/05 establecidé una moratoria permanente por los periodos
adeudados anteriores a 1993. A través de esta normativa, mediante declaracion jurada, se
podian acreditar treinta afios de servicio. De esta forma, se consolidaban los periodos
adeudados, puesto que todos los meses declarados en moratoria tenian que ser bajo la
categoria de autonomos. Una vez asumida la deuda se debia abonar la primera cuota de la
moratoria, las restantes serian descontadas del propio haber jubilatorio. Se estableci6 un tope
de hasta sesenta cuotas para saldar el total de la deuda, y el valor de la cuota se relacionaba

directamente con la densidad de aportes con que contara el afiliado.

Vale aclarar que este trabajo pondré su foco en las prestaciones otorgadas por el Art.
6to de la legislacion resefada, puesto que el grueso de las nuevas jubilaciones lo
constituyeron aquellos casos cuyos aportes eran exiguos o no alcanzaban a completar los
treinta afios exigidos legalmente. Muy distinta es la situacion de la Prestacion Anticipada por
Desempleo (PAD, Art. 2) que implico un nimero de beneficios mucho mas reducido. Los
datos a diciembre de 2008 muestran que el total de altas por prestacion previsional anticipada

alcanzaba las 47.456 (MTEySS, 2008: 39).

Un aspecto importante a considerar es que el haber previsional otorgado inicialmente

podia no ser completo (referencia, basicamente, aquellos casos donde el aporte es nulo o
. 12 G , o . ..

exiguo) °. Sin embargo, alin en esos casos, permitia el acceso a una prestacion previsional,

otrora impensada por los pasivos sin aportes.

Por otra parte, cabe destacar que la implementacion y puesta en marcha de la medida
implico no solamente contar con mecanismos institucionales nacionales desde antes vigente,
como es el caso de ANSES, sino que ademas se generaron a nivel de algunas provincias los
denominados Programas de Asistencia Previsional Provinciales. La mayoria de estas

instituciones comenzaron a implementar la medida a partir de Julio/ Agosto de 2006".

2 Cabe aclarar que una vez finalizado el plan de cuotas (que no puede exceder los 60 meses), el haber es
abonado en forma completa al beneficiario.

" Las Provincias que implementaron programas fueron Tucumén, Mendoza, Jujuy, La Pampa, Chubut,
Misiones, Santiago del Estero, San Juan y Salta. Para el caso de la provincia de Buenos Aires se implemento a
nivel de cada municipio.
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La literatura especializada en la materia sefiala que uno de los indicadores mas
significativos para medir el desempefio de un sistema de seguridad social es la tasa de
cobertura. Particularmente, cobertura en edad jubilatoria'®. La medida resefiada tuvo una
marcada incidencia en la extension de la cobertura previsional. Segun estudios preliminares
disponibles, permitié extender a 1,4 millones de nuevos beneficios en todo el territorio
nacional'. En palabras de Cetrangolo y Grushka: “esta medida beneficié a 1,5 millones de
personas, magnitud que elevaria la cobertura previsional (proporcién de adultos mayores de
65 afios con beneficio del sistema previsional) a mas del 80% en 2007, superando
holgadamente los niveles historicos (luego de descender al 70% en la década de los noventa)
alcanzando el maximo en toda Latinoamérica (donde se destacan Uruguay, Brasil y Chile)”
(2008: 19-20). Para advertir la particularidad de la medida, cabe sefialar, tal como lo hace
Moreno (2007) que esta politica representd el salto discontinuo mas significativo en la
historia del sistema previsional. En sintesis, los datos presentados mostrarian que el Plan de
Inclusion Previsional ha sido exitoso en cuanto a revertir la tendencia decreciente en la
cobertura previsional, por lo menos a corto plazo, la cual llevaba mas de una década de

vigencia ininterrumpida'®.

El proximo apartado tiene por proposito analizar las consecuencias sociales que
conlleva la medida centrandonos, principalmente, a nivel de derechos sociales, analizando asi
las implicancias de la incorporacion al sistema previsional de nuevos sujetos, antes excluidos,

por encontrase imposibilitados de cumplimentar los requisitos exigidos legalmente.

'* Este concepto designa la percepcion jubilatoria en edad avanzada, medido por la proporciéon de la poblacion
mayor -60/65 afios segin sexo- que recibe alglin tipo de prestacion

'S Boudou et al (2007:7) ANSES.

' No obstante, al respecto cabe advertir la dificultad de precisar el impacto neto de la misma, dado que se
desconocen estudios oficiales que indiquen de manera precisa la cantidad de duplicacion de beneficios (refiere
particularmente casos de pensionadas que acceden posteriormente a la jubilacion por moratoria). Sélo a modo
preliminar pueden citarse dos referencias. La primera de ellas sefiala que “...74% de las mujeres efectivamente
beneficiadas no contaban con cobertura previsional nacional (pension), y cerca de la totalidad de los varones que
se incorporaron a la moratoria se encontraban desprotegidos desde el ambito de la seguridad social” (Boudou, et
al 2007:14). La segunda referencia proviene del Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas Sociales en el
balance de la politica previsional de los ultimos afios. Alli se indica que la Secretaria de Seguridad Social estima
en 500 mil los adultos mayores que accedieron, a través de la moratoria, a otro beneficio previsional (CNCPS,
2010:4). Posteriormente, al 2011, en relacion a ello cabe sefalar el fallo de la Sala III de la Camara de la
Seguridad Social que declara inconstitucional la Resolucion N° 884/06 de la ANSES que establece que para
acceder a la jubilacion por moratoria, en el caso de quienes cuenten con otra prestaciéon, deben cancelar
previamente la deuda por los aportes no ingresados. Tal resolucion se fundament6 en un decreto presidencial que
instruia al organismo a priorizar el otorgamiento de la jubilacion a las personas carentes de toda otra prestacion.
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4. Prestaciones y Derechos

Precedentemente se explicité que: “si se da a los derechos sociales el status legal y
practico de los derechos de propiedad, si son inviolables, si se conceden en base a la
ciudadania y no al comportamiento real, supondran una desmercantilizacion del status de los
individuos con relacidon al mercado” (Esping Andersen 1993: 41). Lo expuesto permite inferir
que la diferencia mas marcada entre el Plan de Inclusion Previsional y un programa social
asistencial se ubica en el tipo de prestacion otorgada, ya que en el primer caso se accede al
status juridico de jubilado, puesto que tiene basamento en una ley, con lo cual no se esta
brindando un subsidio, ni una concesion graciosa, en consecuencia no se puede quitar y no
caduca, y de ese mismo haber se efectia un descuento'’. Las caracteristicas expuestas de la
politica resefiada permitirian, en principio, pensar en una distancia relativa con las
transferencias de ingresos condicionadas o no condicionadas presentes, muy marcadamente,

en la politica social a partir de 2001.

En este sentido, en virtud del cardcter de derecho que adquieren las prestaciones
previsionales de la politica resefiada, es que encontramos fructifero el estudio de los
principios de estructuracion de las politicas sociales en general, -y de las previsionales en

particular- y su intrinseca relacion con los derechos sociales.

Ahora bien, pese a las multiples limitaciones atribuibles al Plan de Inclusion
Previsional, sugerimos que durante la vigencia del mismo posibilitd un quiebre de la logica
dominante, presentado a nivel de derechos previsionales, conformando sujetos de derecho
donde otrora reinara la asistencia familiar, la ciudadania social dependiente o, sencillamente,

la desproteccion.

Los proximos apartados tienen por objeto analizar la medida bajo estudio en relacion a
los principios de estructuracion antes sefialados y su vinculo inescindible con los derechos

sociales.

' Denominado técnicamente descuento por moratoria.
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5. Principios de estructuracion del Plan de Inclusion Previsional
5.1. En relacion al principio asistencial /discrecional

Tal como nos recuerda Isuani (2008) en relacidon a esta forma de intervencion en lo
social, el Estado no tiene obligacion de brindar asistencia y el beneficiario no tiene derecho a
recibirla. Implica sencillamente un acto estatal “gracioso”. Sobre la base de esta
conceptualizacion, se observd que la medida resefiada no requiri6 examen de ingreso o
demostraciéon de pobreza (means tested). En consecuencia, las prestaciones mostrarian la
ventaja de reducir sensiblemente el espacio a la estigmatizacion, sumado a que sorte6 el

proceso de focalizacion para el otorgamiento de los beneficios.

Asimismo, como se explicitd previamente, las prestaciones otorgadas por el Plan de
Inclusion Previsional generaron derecho en las poblaciones que ingresaron al sistema. Notese

que este aspecto conlleva una distancia relativa con las prestaciones asistenciales.
5.2. En relacion al principio de contribucion

Es posible pensar que este principio de estructuracion de politica social sea quizé uno
de los aspectos que concitan mayor controversia. De alli que se considera 1til aqui su
formulacion, dada la riqueza en la diversidad de las perspectivas, en virtud de la adopcion de
marcos teoricos distintos para pensar la tematica.

13

En torno a la politica resefiada, Moreno indica: “...ni el PJJHD'®, ni la moratoria
representaron la universalizacion de los programas de transferencia de ingreso. En ambos
casos, lo que se produjo fue el ingreso masivo de una cohorte de beneficiarios a programas
sociales” (2008:301). Si bien el autor plantea una linea de investigacion muy interesante, este
apartado presentara un enfoque diferenciado. Profundizando lo antedicho, este autor sostiene
que la moratoria previsional conforma un procedimiento no contributivo. En sus términos:

“...representa una profundizacion del proceso de expansion de los programas no contributivos

al interior del conjunto de transferencias de ingresos” (2007:16). En la misma linea, Anllo y

'8 El autor hace referencia al Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupado.
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13

Cetrangolo conceptualizan la medida como “...una prestacion asistencial equivalente a la

diferencia entre el haber minimo y el descuento de la moratoria” (2007:421).

Siguiendo los enfoques conceptuales que adopta este trabajo, los cuales fueron
anteriormente explicitados, sugerimos que debe plantearse una distancia relativa entre el
conjunto de programas sociales (programas de transferencias condicionadas/no
condicionadas), y el Plan de Inclusion Previsional. Tal distancia se fundamenta en la
conceptualizacién sobre los principios de estructuracion de politica social en los que estas
politicas se erigieron. En el primer caso, el PJJHD se estructura sobre un principio asistencial
/ discrecional que no genera derecho en el receptor/beneficiario. No asi la politica bajo
estudio, que estd dentro del ambito del seguro social, especificamente la prevision, cuyo
principio de estructuracién es la contribucion, creadora de derechos. En este sentido, se
considera que esta conceptualizacion permite analizar principios de estructuracion de las
politicas sociales dado que el acento en los mismos tiene una incidencia decisiva y
concluyente en la generacion de derechos o en la ausencia de los mismos. De alli nuestro

interés en la diferenciacion.

Visto desde esta perspectiva, si bien no es la previa contribucion la que permite el
acceso efectivo de mas de 1.5 millones de adultos mayores al sistema previsional, tampoco
podriamos afirmar que la légica contributiva estd completamente ausente en la medida. Un
primer indicio se encuentra en que requiere el pago de la primera cuota para efectivizar el
acceso a la prestacion'’. Un segundo indicio esta dado en que mensualmente ANSES efectua
un descuento sobre el haber que es integramente propiedad del beneficiario. La especificidad
estaria dada, a nuestro entender, en que la presencia contributiva no es previa, sino ex —post.
Por ello, este trabajo concibe que la medida ha redefinido —parcialmente- la légica que ha
primado en la prevision social. Tal reestructuracion de la politica bajo estudio ha posibilitado
la incorporacion al sistema de nuevos sectores sociales, antes excluidos por encontrase
imposibilitados de cumplimentar los requisitos exigidos legalmente. De alli que observamos
que la politica resefiada se configuré6 mediante el quiebre parcial de la matriz contributiva

‘clasica’.

' No obstante, cabe sefialar que en algunos casos los adultos mayores recibian un subsidio que les permitia
afrontar el pago de la primera cuota. Algunos gobiernos locales y ONGs tuvieron participacion en este sentido.
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En sintesis, se advierte que la politica bajo estudio (inscripta, desde ya, en el marco de
un proceso de reestructuracion mas amplio), se configuré mediante la transformacion parcial
de la matriz contributiva vigente. Dicho quiebre parcial cobra significacion dado que la 16gica
contributiva ha caracterizado histéricamente la politica social previsional en nuestro pais. Si
bien tal 16gica no tuvo un quiebre definitivo y concluyente, es posible advertir una ruptura
parcial, la cual se visualiza en que permitio el ingreso del aporte del adulto mayor de manera
ex —post. Incorpord asi el aporte que previamente (por distintas causas) no habia sido
efectuado, relajando el “vinculo entre el rendimiento anterior y los subsidios” (Esping-
Anderesen, 1993). Si bien es valido tener presente que en Argentina existieron historicamente
distintas moratorias, la especificidad de la que estd bajo estudio se encuentra en que la
normativa al respecto brindd la oportunidad de percibir el haber previsional simultaneamente

se efectuaba el aporte.

5.3. En relacion al principio de universalidad

Es posible concebir las politicas universales como aquellas que facilitan la inclusion

de todos los ciudadanos en la politica del bienestar en los mismos términos (Baldwin, 1992).

En base a esta conceptualizacion al analizar lo acontecido con el principio de
universalidad -como oportunidad de acceso para todas las personas, donde no exista examen
de ingreso o demostracion de pobreza, como tampoco derechos asociados a la estricta
contribucion previa- es posible suponer que éste fue el principio de estructuracion
prevaleciente de la politica bajo estudio. En este sentido, se advierte que la medida se
aproximo a este principio y, por ende, se distancio, en parte, de los dos restantes. La distancia

mas marcada se observa, sobre todo, con el principio discrecional.

No obstante, existe un principio reconocido por la Organizacion Internacional del

Trabajo (OIT), que se vio vulnerado con la medida resefiada, por la misma dindmica de
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acceso por cohortes. Este es el principio de equidad®®. El mismo designa, basicamente, un
tratamiento uniforme a todos los sujetos. Si bien este pudo estar presente durante el plazo que
se mantuvo vigente la politica bajo estudio, no es igualmente posible sostener que tal

principio se haya conservado una vez finalizada la misma.

Lo antedicho permite inferir que en el centro del funcionamiento del sistema
previsional vigente, sobresalen dos aspectos que claramente deberdn ser objeto de
definiciones mds estructurales en los proximos afnos. En primer lugar, dado que el Plan de
Inclusion Previsional, como mecanismo utilizado para mejorar la cobertura, tuvo una fecha de
finalizacion, y sumado a ello la consideracion de que en la propia dindmica del sistema no
existen elementos que de manera endogena permitan prever mejoras en la misma, debera
redefinirse, en el futuro, un mecanismo de intervencion social permanente para atender esta
problematica, y alcanzar un esquema de proteccion social mas estable para los adultos
mayores. Es decir, debe reconocerse que en la actualidad resta aun poner al alcance de todos
los adultos mayores las oportunidades de materializar y efectivizar sus derechos sociales,

evitando lo que aqui denominaremos ‘brecha de equidad’, hoy vigente.

En este sentido, la idea de ‘brecha de equidad’ refiere a tratamiento desigual, puesto
que la finalizacion de la legislacion resefiada, junto a algunos de los mecanismos
institucionales que se generaron para atenderla, conllevo un trato diferenciado en los adultos
mayores que hoy requieren una prestacion. En otros términos, el Plan bajo estudio, si bien
trajo aparejado el aumento de la cobertura a corto plazo, ha conllevado algunas limitaciones
que deben ser seriamente discutidas. Una de ellas es la limitacion temporal impuesta, con lo
cual se cubre el acceso mediante una l6gica de cohortes. Desde el enfoque presentado la idea
de acceso por cohortes generaria lo que aqui se denomina “brecha de equidad”.
Especificamente, ésta se presenta en la falta de condiciones de igualdad entre la cohorte

efectivamente beneficiada y la poblaciéon potencialmente jubilable restante. Estos tltimos,

% Siguiendo la clasificacion que efectuara Mesa Lago (2004), en base a los principios internacionales de
seguridad social de la OIT, se destacan: universalidad en la cobertura; igualdad, equidad o uniformidad en el
trato; solidaridad y redistribucion del ingreso; comprensividad y suficiencia de las prestaciones; unidad,
responsabilidad del Estado, eficiencia y participacion en la gestién y sostenibilidad financiera. Como puede
observarse, tales principios se encuentran profundamente interrelacionados. Los mismos se constituyen en
parametros para evaluar el acercamiento / alejamiento relativo de las politicas de seguridad social implementadas
en un momento histérico determinado.



107

CONGRESO PENSAR UN MEJOR TRABAJO.

NACIONAL ACUERDOS, CONTROVERSIAS Y PROPUESTAS.
pE EsTuDIOS

DEL TRABAJO | ASOCIACION ARGENTINA DE ESPECIALISTAS EN ESTUDIOS DEL TRABAJO

acceden a una prestacion previsional por nuestros dias, en parte, mediante la previa
cancelacion de deuda previsional no cubierta oportunamente. Ademas, como se dijo, los
mecanismos institucionales para atender a estos adultos mayores tampoco son idénticos que

los que se dispusieron durante la vigencia de la medida bajo estudio.

Una nocion vinculada a los principios expuestos es la de ‘universalismo selectivo’.
Esta ha sido planteada por Isuani al analizar una caracteristica del disefio del Programa Jefas
de Hogar’'. Sobre éste el autor sefiala: “selectivo porque se limitaba a las mujeres
desocupadas con nifios a cargo, pero universal porque todas ellas podian, si lo deseaban,
acceder al programa. Ademas, se evitaba el manejo clientelar y discrecional en el tema
elegibilidad” (2007:17). Esta nocion de universalismo selectivo resulta 1til para analizar la
politica bajo estudio, puesto que podemos observar también esta misma caracteristica en ella.
Por un lado, consideramos que al no requerirse prueba de medios (means tested) cualquier
adulto mayor, habiendo cumplido la edad requerida legalmente, podia acceder a la prestacion.
Sumado a que, incluso en algunos casos, éstos no contaban con ningln afio de aporte. La
ausencia de estos dos principios (discrecionalidad y contribucién previa) nos permiten pensar
en términos de esta politica bajo un principio de estructuracion mas de corte universal. Ahora
bien, el componente selectivo, también presente en la politica resefiada, se encuentra en el
acceso por cohortes, es decir se limitd, en parte, el acceso de las personas que a futuro

pudieran encontrarse con la edad cumplida y en condiciones de solicitar el beneficio.

En resumen, se advierte que el Plan de Inclusion Previsional se habria estructurado
mas bien como una politica de corte ‘universalista selectiva’, dado que las actuales
poblaciones potencialmente jubilables no estan siendo integralmente asistidas al momento de
la efectivizacién de sus derechos sociales. Conjuntamente, se observa también, tal como
quedo expuesto, que el principio contributivo no se ha revertido sustancialmente y de forma
permanente. De modo tal que se advierte lo que aqui podemos plantear como una politica de

principios de estructuracion hibrida.

! Este programa fue implementado por la Secretaria de Tercera Edad y Acciéon Social del Ministerio de
Desarrollo Social y Medio Ambiente de la Nacion en los afios 2000 y 2001 en las provincias de Mendoza,
Chaco, Rio Negro, Tierra del Fuego y Corrientes (Isuani, 2007).
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Reflexiones finales

Cerrando el argumento central de este trabajo se advierte que el Plan de Inclusion
Previsional se habria apartado tanto del principio de estructuracion asistencial/discrecional
como del contributivo —en su version clasica, es decir, ex ante-. En consecuencia, la medida se
habria acercado a un principio de estructuracion mas de corte universalista, aunque
limitadamente a la cohorte beneficiada. De alli que observamos que la politica resefiada se
configuré mediante el quiebre parcial de la matriz contributiva, tal como histéricamente se

configuro.

Al modificarse las “normas que rigen el acceso” si se advirtid el acercamiento al
principio de universalidad, aunque no fue posibilitado el acceso a través de la categoria de
ciudadano. En este sentido, se observd que si bien las formas de acceso al sistema se
multiplicaron y flexibilizaron, no se vislumbré que las mismas se hayan presentado con
basamento en un principio ciudadanizante. De alli que no sea valido extenderse mas alla de lo
que se denomind universalismo “selectivo”, basicamente, producto de la dinamica impuesta

de acceso por cohortes.

De lo expuesto en este trabajo se desprende que tal flexibilizacion de los requisitos de
acceso al sistema previsional pone en evidencia los limites del modelo contributivo, como
mecanismo exclusivo para brindar proteccion social. En este sentido, lo plasmado aqui, de
algiin modo, invita a reflexionar en torno a dichas limitaciones dado el contexto de crisis del
mercado de trabajo, sumado a la reforma de 1994, especificamente, en lo que respecta a lo

paramétrico de la misma.

Por ultimo, si bien es innegable que nos encontramos hoy mas cerca del objetivo de la
universalidad de la cobertura, no es posible soslayar que el desafio pendiente es la
incorporacién efectiva de adultos mayores que no han logrado atn el acceso, lo cual
implicaria una intervencion en pos de disminuir brechas y facilitar primordialmente la

incorporacion al sistema de los grupos histdricamente postergados.
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