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Resumen:

El objetivo del presente trabajo es realizar una primera aproximacion al sistema de
pensiones no contributivas asistenciales (PNCA) en Argentina, durante el periodo que va
desde el ano 2003 hasta fines del ano 2017. En este marco, en primer lugar, se realiza una
reconstruccion del marco normativo que define su diseno e implementacion, desde su origen
hasta los Ultimos cambios. En segundo lugar, se identifican las principales tendencias que
hacen a su dimensién presupuestaria, a la evolucion de su cobertura a lo largo del periodo,
asi como a la evolucion de los montos de su prestacion. En tercer lugar, y por Gltimo, se
apuntan algunas interpretaciones acerca de las tendencias observadas y su relacién con la

politica orientada hacia este sector.

Abstract:

The aim of this paper is an approach to the non-contributory pensions' system in Argentina,
from 2003 to 2017. In the first place, it is made a description of the regulatory frameworks
that define its design and implementation, since their first appearence to the latest
modifications. In the second place, the main tendences that made up its budgetory
dimensions are identified, as well as the evolution of its coverage throughout the preriod and
the amount of its provisions. Finally, some interpretations are ponited out about the identified

tendences and their relations with the policy towards the segment.
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La proteccion social en la Argentina: algunos elementos para caracterizar las

Pensiones No Contributivas Asistenciales!
Manuel W. Mallardi — Emiliano N. Fernandez
1. Introduccion

El objetivo del presente trabajo es realizar una primera aproximacion al sistema de
pensiones no contributivas asistenciales (PNCA) en Argentina, durante el periodo que
va desde el ano 2003 hasta fines del ano 2017. Las PNCA, son una modalidad
especifica de pension no contributiva, que contiene tres tipos diferentes de
pensiones: a personas con invalidez, a madres de 7 o mas hijos/as, y a personas

adultas mayores=.

El trabajo se inscribe en un marco de escasos analisis sobre las Pensiones No
Contributivas argentinas, de aqui que el mismo se oriente en un sentido
principalmente descriptivo3. La pobre atencion prestada a las Pensiones No
Contributivas en general y a las PNCA en particular en el campo de estudio de las
politicas sociales en el pais, se rifie con su relieve objetivo. Un dato que grafica este
relieve, es el lugar que ocupan en el presupuesto publico nacional destinado al
Ministerio de Desarrollo Social (MDS). Por solo plantear un ejemplo, en el
presupuesto nacional de 2017, las Pensiones No Contributivas en general
representaban el 74 por ciento del total presupuestado para dicho Ministerio#. Sin
embargo, lo que ha mellado su posicion relegada en el debate, al menos en el debate
publico nacional, no es su peso objetivo sino el protagonismo que han adquirido con
las recientes medidas de recorte adoptadas por el gobierno de Cambiemos en la

cartera de Desarrollo Social dirigida por Carolina Stanley.

1 Agradecemos los valiosos comentarios del grupo de trabajo del CIEPP que aportaron a la elaboracion
del presente trabajo. Al mismo tiempo, lo exceptuamos de los posibles errores contenidos en el
mismo.

2 Ademas de las pensiones asistenciales, las pensiones no contributivas abarcan tres modalidades
de pensiones mas: las destinadas a ex-combatientes de Malvinas, las Graciables, y las englobadas
en Leyes Especiales.

3 Entre algunos de los principales aportes se encuentran: Bertranou et. al. (2011) y Arza (2017).

4Y el promedio del presupuesto de las PNCA en relacién al Ministerio de Desarrollo Social durante el
periodo 2003-2015, se ubica en torno al 68 por ciento. Se hace referencia en ambos casos, al
presupuesto asignado a la Comision Nacional de Pensiones Asistenciales (CNPA), el organismo que
gestiona las pensiones desde 1996 hasta los recientes cambios. Los datos son extraidos de ANSES y
del Ministerio de Desarrollo Social. Ver Anexo 1.
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Para construir, entonces, una primera aproximacion a las PNCA se describieron,
sistematizaron y analizaron un conjunto de dimensiones de las mismas: el recorrido
normativo desde su origen a la actualidad, la estructura y mecanismos
administrativos de gestion actuales, la evolucidon en los niveles de cobertura social,
la evolucion en su financiamiento, y la evolucion de los montos de su prestacion. El
abordaje metodologico se baso en el analisis de fuentes escritas, centralmente las
leyes y decretos vinculados al régimen de PNCA, como asi también estadisticas

puestas a disposicion por distintas instancias gubernamentales.

El trabajo se organiza en cuatro grandes momentos: el primero, en que se realiza un
recorrido por la trayectoria histérica de las pensiones en la Argentina, buscando sus
principales antecedentes; mientras que, en el segundo, se considera la estructura y
l6gica administrativa vinculada a las PNCA. Por su parte, en el tercer momento se
analiza un conjunto de dimensiones vinculadas a la trayectoria de las pensiones
asistenciales en el periodo que va del ano 2003 al ano 2017. Finalmente, en el
ultimo apartado, se sintetizan reflexiones e interrogantes vinculados a las tendencias
de las PNCA, varias de las cuestiones asociadas a los cambios recientes y las

posibles alteraciones, tanto inmediatas como mediatas, en su gestion.
2. La configuracion normativa de las PNCA en Argentina

En Argentina desde mediados del siglo XX el Poder Ejecutivo tiene la facultad de
otorgar pensiones a aquellas personas que cumplan alguno de los criterios
establecidos por distintas leyes complementarias; criterios que en términos
generales pueden dividirse en una logica de reconocimiento hacia determinados/as
ciudadanos/as, por su participacion en actividades como aquellas destinadas a ex
combatientes de Malvinas, y una l6gica asistencial, entre las que se incluyen
aqguellas destinadas a personas con invalidez laboral, madres de 7 o0 mas hijos/as y
a la vejez. Dentro de esta segunda l6gica, los criterios definidos estatalmente para
permitir el acceso, 0 no, a las pensiones se han ido modificando, sea por cambios en
el plano normativo o por interpretaciones distintas a una misma normativa vigente,

aspectos que seran analizados a continuacion.

La trayectoria del régimen de PNCA en Argentina tiene como primeros antecedentes
de institucionalizacion la Ley N° 12903 de diciembre de 1946, su prérroga mediante
la Ley N° 13025 del ano 1947 y, finalmente, las Leyes N° 13478 de 1948 y N°
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18910 de 1971, que establecen el sustento de distintas reglamentaciones
orientadas a definir centralmente cuestiones vinculadas a los criterios de
accesibilidad®. En este punto, adquiere relevancia el Decreto N° 432/97 que
reglamenta el articulo 9° de la Ley N° 13.478, donde se plantea la necesidad de
unificar las reglamentaciones de las leyes sobre pensiones a la vejez y para las
personas sin suficientes recursos propios e imposibilitadas de trabajar. Para ello, se
establecen como requisitos para el otorgamiento de pensiones a la vejez y por
invalidez, aspectos como: tener setenta (70) o mas anos de edad, en el caso de la
pension a la vejez y encontrarse incapacitado en forma total y permanente, en el
caso de la pension por invalidez, donde el criterio de incapacidad total se asocia a
una disminucion del setenta y seis por ciento (76 %) o mas de la capacidad
laborativa. Adicionalmente, para los dos tipos de pensiones que prevé la normativa
se agregan como criterios: i) el no estar amparado el peticionante ni su conyuge por
un régimen de prevision, retiro o prestacion no contributiva alguna; ii) no tener
parientes que estén obligados legalmente a proporcionarle alimentos o que
teniéndolos, se encuentren impedidos para poder hacerlo; y iii) no vivir con otros
familiares bajo el amparo de entidades publicas o privadas en condiciones de
asistirlo y no poseer bienes, ingresos ni recursos que permitan su subsistencia. En
este punto, se establece la posibilidad de revisar y/o actualizar la certificacion que
acredite la persistencia de los motivos que justificaron el otorgamiento de la pension,

toda vez que la autoridad de aplicacion lo crea conveniente®.

Como elemento significativo en la ampliacion de la prestacion asistencial, se destaca
la Ley N° 23.746, del ano 1989, donde se establece el derecho a percibir una
pension mensual, inembargable y vitalicia, para las mujeres que tuviesen siete o mas
hijos/as, cualquiera fuese la edad y estado civil. En el articulo segundo, se
establecen los criterios que deben cumplir las madres, donde se destaca la

incompatibilidad con poseer bienes, ingresos 0 recursos que permitan la

5 La trayectoria normativa de las Pensiones no Contributivas en Argentina se encuentra sintetizada
en el Anexo N° 2.

6 Explicitamente, en el articulo 24 del Decreto N° 432/97 se afirma las pensiones “se mantienen
mientras subsistan las causas que las originaron”, por lo cual, en el articulo 26 de la misma norma
se define que “sin perjuicio de lo establecido en el punto anterior, la Secretaria de Desarrollo Social
de la Presidencia de la Nacion podra en cualquier momento, disponer las medidas que estimare
procedentes para comprobar el cumplimiento o subsistencia de los requisitos para la obtencion o
goce de la prestacion o exigir su comprobacion por parte de los beneficiarios” .
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subsistencia del solicitante y grupo conviviente. Por su parte, en el Decreto 2360/90
reglamentario de la mencionada ley, se plantean mayores precisiones de este criterio
y se agrega como elemento no contar con parientes obligados a prestar alimentos,
con capacidad econdmica suficiente para proporcionarlos en un importe igual o
superior al de la pension instituida por la ley de referencia. Finalmente, en relacion a
esta normativa, se destaca que el criterio econdomico no sélo se limita al ingreso a la
pension, pues se plantea, en el articulo doce, que el derecho a pension se extinguira
cuando la capacidad de subsistencia esté garantizada por el beneficiario o parientes

obligados a prestar alimentos.

Durante el periodo iniciado en mayo de 2003 con la llegada de Néstor Kirchner al
Poder Ejecutivo Nacional’, se observan algunos cambios significativos vinculados a
los criterios de implementacion. En primer lugar, se establece una asignacion
presupuestaria flexible, donde el criterio de asignacion de las PNCA deja de estar
asociado a un “cupo” pre-existente, y se justifica por la sola presencia de alguno de
los tres motivos previstos en las normativas. Asi, tal como se afirma en varios
documentos oficiales, se habria superado la restriccion presupuestaria, dejando de
lado el criterio de alta por baja (Kirchner, 2007; 2010). Este criterio, vigente desde
el ano 1998, periodo fiscal siguiente a la sancion del Decreto N°432/97, es
modificado en el ano 2003 mediante el Decreto N° 583 que cambia el Articulo 40
de la Ley N°25.725 del Presupuesto de la Administracion Nacional para el ejercicio
2003, y exceptla a las PNCA a la vejez de las limitaciones dispuestas en dicha
normas. En la Ley 25.827 que aprueba el presupuesto nacional para el ejercicio
2004 no aparece mencionada ninguna restriccion presupuestaria para el caso de la
totalidad de las PNCA. El segundo cambio, que se describe en el siguiente apartado,
esta vinculado a la creacion de los Centros de Atencion Local (CAL) dentro de la

Comision Nacional de Pensiones Asistenciales (CNPA).

7 La presidencia de Néstor Kirchner (2003-2007) inaugura el denominado ciclo kirchnerista, que se
completa con dos periodos en la presidencia de Cristina Fernandez de Kirchner (2007-2011y 2011-
2015). Para una caracterizacion de este periodo ver: Piva (2015), Bonnet (2015), Lo Vuolo y Marques
Pereira (2018).

8 En las respectivas leyes de Presupuesto de la Administracion Nacional que van del afio 1998 hasta
el 2003 se incluia un articulo que, con variaciones menores, sostenia que el otorgamiento de nuevas
PNCA, con excepcion de las pensiones graciables concedidas por el Honorable Congreso de la Nacion,
quedaba supeditado a una baja equivalente en los beneficios ya otorgados de manera de no afectar
el crédito presupuestario anual asignado en la presente ley con tal finalidad.
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Por otra parte, en términos de acceso a las pensiones, centralmente en lo que
respecta a aquellas por invalidez, se produce una mayor ponderacion de los criterios
socioecondémicos en relacion a los médicos, donde la evaluacion de la
“vulnerabilidad social” de los/as posibles beneficiarios/as relativiza el porcentaje
legalmente determinado del 76 por ciento de invalidez, tornando mas asequible el
acceso a la prestacion. Esto, incluso con la presencia de distintas patologias no
directamente invalidantes, tales como el VIH, Celiaquia o Diabetes, entre otras,
donde los aspectos considerados tenian que ver con las dificultades de acceso al

empleo formal o al alto costo de tratamientos y/o alimentos.

Otro elemento a mencionarse en este periodo esta vinculado a la puesta en practica
del Plan de Inclusion previsional, el cual si bien no forma parte del Sistema no
Contributivo, tiene importantes repercusiones en la trayectoria del mismo. Mediante
la Ley N° 25.994 se crea en el ano 2004 una prestacion previsional anticipada,
conocida como moratoria previsional, que en términos del sujeto destinatario,
comienza a atender a la poblacion que hasta ese momento sélo contaba con la PNCA
a la vejez. En igual sintonia se inscribe la Ley 26.970, promulgada bajo la presidencia
de Cristina Fernandez de Kirchner, que establece un régimen de regularizacion de
deudas previsionales por un plazo de dos anos a partir de su puesta en vigencia.
Ambas medidas habilitaron la expansion de la cobertura jubilatoria mediante la
flexibilizacion del acceso para personas que no contaran con los treinta anos de
aportes necesarios para obtener una jubilacién (Arza y Chahbenderian, 2014; Arza,
2017).

Por su parte, en el periodo de Cambiemos? iniciado a fines de 2015, se produce una
alteracion significativa de la normativa vigente, produciendo una reforma estructural,
administrativa y financiera en torno a las PNCA. Inicialmente, en junio de 2016,
mediante la Ley N° 27260 que crea el Programa Nacional de Reparacion Historica
para Jubilados y Pensionados se instituye la Pension Universal para el Adulto Mayor
(PUAM), de caracter vitalicio y no contributivo. Esta Pension esta destinada a

personas de sesentay cinco (65) anos de edad o mas, argentinos/as nativos/as, por

9 La Alianza Cambiemos esta conformada por distintos partidos politicos (UCR-PRO-CC) y alcanzé la
Presidencia de la Nacion en el ano 2015 con la formula encabezada por Mauricio Macri presidente y
Gabriela Michetti vicepresidente. Si bien este gobierno es reciente, algunas caracterizaciones pueden
encontrarse en: Varesi (2016) y Cantamutto y Shorr (2018).
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opcion o naturalizados/as, que no sean beneficiarios/as de jubilacion, pension o
retiro, de caracter contributivo o no contributivo. Los/as extranjeros/as deberan
tener residencia legal minima acreditada en el pais de veinte (20) anos, de los cuales

diez (10) deben ser anteriores a la tramitacion.10

Inicialmente, esta nueva prestacion no contributiva a las personas adultas mayores,
supuso las siguientes cuestiones: a) incremento en el monto de la prestacion con
respecto a la pension por vejez; b) la PUAM adelanta en cinco (5) anos el acceso a
una prestacion no contributiva y habilita la posibilidad de que las personas puedan
continuar trabajando en relacion de dependencia hasta completar los aportes que
permitan obtener una jubilacién ordinaria; c) las personas usuarias de la PUAM
cuentan con la cobertura de PAMI (Programa de Atencion Médica Integral), el cual
brinda mayores prestaciones que el Programa Federal Incluir Salud (ex- Profe); d) a
diferencia de la PNCA por vejez, la PUAM no tiene entre sus criterios de acceso la
situacion de pobreza; y e) es el inicio de la migracion de la gestion de las
prestaciones no contributivas del Ministerio de Desarrollo Social a la Administracion
Nacional de la Seguridad Social (ANSES)11. El resto de los cambios normativos, se
vinculan a la estructura y légica administrativa que se describen en el siguiente

apartado.
3. Estructura y I6gica administrativa

En términos de la trayectoria que asume la gestion de las PNCA, se destaca la
creacion en el ano 1996, por Decreto N° 1455, de la Comisiéon Nacional de
Pensiones Asistenciales (CNPA) bajo la orbita de la Secretaria de Desarrollo Social

de la Presidencia de la Nacion, entre cuyas funciones se incluye la tramitacion,

10 Aunque la profundizacion de este aspecto, referente a los requisitos exigidos a personas
extranjeras, excede este articulo, si vale una observacion. En este criterio de acceso a las personas
extranjeras residentes en el pais, la PUAM continla con una légica discriminatoria presente ya en el
mencionado Decreto 432/97. Este Ultimo decreto también exige como requisito especial para las
personas extranjeras la residencia minima de veinte anos continuados en el pais. Esta orientacion
normativa se encuentra en abierta contradiccion con los Art. 4 y 5 de la Ley 25.871, los que sefalan
la igualdad de trato y acceso a los derechos que debe garantizar el Estado argentino a las personas
inmigrantes. Por supuesto, que esta orientacién normativa no es privativa de la legislacion hacia las
pensiones asistenciales, y se encuentra presente en otros campos de la proteccion social. Sobre el
tema Cfr. Madrid y Ruiz (2011).

11 Posterior a la implementacion de la PUAM se sancionaron resoluciones que modifican algunos de
sus principales aspectos, principalmente avanzando en la restriccion en el acceso. Sobre estos
aspectos ver Letcher y Strada (2019), Laterra, et. al., (2018) y Ferrari Mango y Tirenni (2017).
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otorgamiento, liquidacion y pago de PNCA y las emergentes de leyes especiales,
como asi también la cobertura asistencial médica a la poblacion beneficiaria
dependiente de su jurisdiccion. Por su parte, mediante el Decreto 357/2002, la
CPNA pasa a formar parte de la orbita del Ministerio de Desarrollo Social y Medio

Ambiente.

En el periodo de las presidencias de Néstor y Cristina Kirchner, se fortalece la
estructura administrativa destinada a la atencion de potenciales beneficiarios/as,
mediante la creacion de los denominados Centros de Atencion Local (CAL) de la
CNPA. Estos espacios surgen con la intencion de representar en distintas
jurisdicciones del pais a la CNPA y ejecutar las acciones vinculadas a las PNCA,
principalmente aquellas asociadas al inicio de expedientes. Se institucionaliza desde
entonces un procedimiento estandarizado para la gestion de PNCA, el cual en
términos generales consistia en el inicio del expediente administrativo en el CAL mas
proximo al domicilio del solicitante1?, donde debia constar: formulario de solicitud,
certificado médico expedido por efector publico donde conste la incapacidad del
solicitante, estudios médicos que complementaran la informacion, la encuesta socio-
econdmica realizada por el profesional de Trabajo Social, ademas de copias de DNI,
historia clinica, recibos de sueldo de familiares obligados, convivientes, y otra
documentacion que se considerara oportuna. Esta documentacion era
complementada con reportes obtenidos del SINTyS (Sistema de Informacion
Nacional, Tributaria y Social), como asi también con otros pedidos de informes a

organismos estatales.

Posteriormente, este expediente era evaluado en la Direccion de Deteccion de
Vulnerabilidad y Determinacion de Derecho donde se definia si cada solicitud se
inscribia en la normativa vigente para el otorgamiento del beneficio. En caso de
otorgar la prestacion, se avanzaba en el acto administrativo correspondiente,
mientras que, en caso contrario, se dictaba una resolucion denegatoria que podia

ser apelada por el/la solicitante.

12 Ademas de las gestiones en los CAL, el Ministerio de Desarrollo Social llevaban a cabo operativos
en distintas zonas del pais a fin de facilitar el inicio de expedientes de PNCA.
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En lo que va del gobierno de Cambiemos también se producen cambios a nivel de la
estructura y légica administrativa. Fundamentalmente, se da una centralizacion
progresiva de la gestion de las PNCA en la Administracion Nacional de la Seguridad
Social (ANSES). En principio, migra a este organismo desde septiembre de 2017 la
tramitacion, otorgamiento, liquidacion y pago de las PNCA destinadas a madres de 7
0 mas hijos/as. Ademas, como ultima medida que supone la total desvinculacion de
las PNCA del Ministerio de Desarrollo Social, mediante el Decreto 698/2017 se crea
la Agencia Nacional de Discapacidad, la cual absorbe tanto la CNPA como la
Comision Nacional Asesora para la Integracion de las Personas con Discapacidad
(CONADIS). El nuevo organismo, dependiente de Presidencia de la Nacion, tiene
entre sus funciones la conduccion del proceso de otorgamiento de las pensiones por
invalidez y las emergentes de las Leyes N° 25.86913 y N° 26.92814 en todo el

territorio nacional.

Los cambios en la gestion de las PNCA evidencian un claro fortalecimiento de la
ANSES como estructura administrativa a nivel nacional, que exceden su absorcion
de las prestaciones destinadas a adultos mayores y madres de 7 o mas hijos, leyes
especiales, pensiones graciables, entre otras. Estos cambios se inscriben en la
explicita intencionalidad de constituir en tal dependencia una “ventanilla Unica”.
Aunque este proceso es de mediana data, se profundiza con la sancion del Decreto
339 de abril de 2018, que definié la implementacion de un modelo de gestion
unificada denominado ventanilla dnica social, la cual se plantea regida, segin la
normativa mencionada, por los principios de celeridad, economia, sencillez y
eficacial®. Al mismo tiempo, este proceso supuso la virtual desaparicion de los

Centros de Atencion Local (CAL), hasta el momento gestores de las PNCA (Informe

13 Establece una asignacion mensual para las personas con hemofilia que, como consecuencia de
haber recibido tratamientos con homoderivados entre los anos 1979 y 1985 inclusive, hubieran sido
infectadas con el retrovirus de inmunodeficiencia humana (HIV).

14 Establece que el Estado nacional debe otorgar, en los términos y condiciones de la ley 13.478 y
sus normas modificatorias y complementarias, una asignacién mensual no contributiva equivalente a
la pensién por invalidez para las personas que hayan recibido un trasplante inscriptos en el Registro
Nacional de Procuracion y Trasplante, en situacion de desempleo forzoso y que no cuenten con ningin
otro beneficio de caracter previsional.

15 Operativamente, segln este decreto, la autoridad de ANSES se encuentra facultada para llevar
adelante las acciones necesarias para la implementacion de la ventanilla Gnica, la cual, se plantea,
facilita el acceso a las prestaciones y servicios sociales que se brindan por distintos organismos
estatales. Esta propuesta supone, en términos generales, una alteracion sustancial en la gestion
institucional de la intervencién social del Estado, que impulsa una migracion de distintas
prestaciones, basicamente pertenecientes al MDS, a la ANSES
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de Jefatura de Gabinete N° 109: 775). Como correlato de esta desarticulacion de
los CAL, debe mencionarse el despido o reubicacion de trabajadoras/es

pertenecientes a dicho espacio ocupacional.

4. La trayectoria de las PNCA en el periodo 2003-2017: Financiamiento, cobertura y

beneficios

Como pudo observarse en el apartado anterior, el sistema de PNCA ha tenido un
complejo proceso de configuracion, donde se destaca un momento de consolidacion
normativa que culmina en el periodo menemistalé, en que las pensiones
asistenciales definen a tres posibles beneficiarios: mayores de 70 anos, personas
con 76% o mas de invalidez y madres de 7 o mas hijos/as. Posterior a este periodo,
los principales cambios que se desarrollan se vinculan a la estructura estatal que
coordina la gestion de estas prestaciones, con la salvedad de la creacion de la PUAM
en 2017, que supone una alteracidbn en logica, criterios y prestaciones no

contributivas para los adultos mayores.

A fin de complejizar el analisis de las PNCA desde el periodo que se abre en el ano
2003 hasta el ano 2017, se describen y analizan las dimensiones de su

financiamiento, cobertura y monto de los beneficios.

4.1 Financiamiento

En este apartado, se describe y analiza el financiamiento presupuestario al
organismo administrador de las PNCA, es decir, la Comision Nacional de Pensiones
Asistenciales (CNPA). El analisis del financiamiento a este organismo supone
considerar dos aspectos. El primero, que el mismo no solo incluye las pensiones
clasificadas como asistenciales objeto de este estudio, sino que ademas contiene
las pensiones de tipo extraordinario (Graciables, a ex-combatientes de Malvinas, y
Leyes Especiales) . El segundo aspecto, es que el financiamiento hacia este
organismo no solo contiene la masa de recursos destinada a las transferencias
monetarias de las prestaciones sino también los destinados a la propia estructura

institucional. Por lo tanto, los valores que se desarrollan a continuaciéon no

16 Con este periodo hacemos referencia a los dos mandatos presidenciales de Carlos Satl Menem,
correspondientes a los periodos 1989-1994 y 1994-1998.
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pertenecen exclusivamente al financiamiento de las prestaciones asistenciales, sino

al conjunto de las prestaciones y su soporte administrativo-institucional.

En primer lugar, se analiza la evolucion presupuestaria en términos reales de la CNPA
durante la presidencia de Néstor Kirchner (2003-2007), luego la presidencia de
Cristina Fernandez de Kirchner (2007-2011 y 2011-2015), y finalmente los dos

primeros anos del gobierno de Mauricio Macril?.

La evolucion del presupuesto hacia la CNPA presenta una tendencia de crecimiento
durante el primer mandato kirchnerista del 158 por ciento, mientras que pasa de
representar el 0,16 por ciento del PIB en el ano 2003 a representar el 0,31 por ciento
en el ano 200718, Esta tendencia de crecimiento de la masa presupuestaria se
consolida y acentla durante los dos mandatos siguientes de Cristina Kirchner. En
este sentido, la evolucion real del financiamiento durante el periodo 2007-2015,
manifiesta un aumento del 215 por ciento. Y en términos de su relacion con el PIB,
pasa de representar el 0,31 por ciento del mismo en el ano 2007 a un 0,89 por
ciento en el ano 2015. Por dltimo, si se toma de conjunto el periodo 2003-2015, el
presupuesto experimenta una evolucion real del 715 por ciento, y pasa de
representar en 2003 el 0,16 por ciento del PIB a representar el 0,89 por ciento (es
decir, un 73 por ciento de aumento). A excepcion del ano 2006 donde se registra un
leve descenso, la tendencia es al incremento gradual y sostenido durante toda la
etapa. En términos nominales, el presupuesto inicia el periodo con casi $650
millones en 2003 y culmina con casi 53 mil millones de pesos asignados para la
CNPA en 2015.

Durante el periodo abierto por Cambiemos, el presupuesto destinado a la CNPA, si
se toma como base comparativa el presupuesto 2015 y el presupuesto 2017,
registra un incremento en términos reales del 4 por ciento. No obstante, hay que

senalar la caida real que se dio en el ano 2016, que fue del 5 por ciento con respecto

17 Para todos los casos se utiliza como deflactor el IPC elaborado por CIFRA, el cual toma los datos
proporcionadas por el INDEC hasta 2007 y para el periodo posterior elabora el indice 9-provincias.
Los datos de la CNPA son tomados de los respectivos presupuestos nacionales.

18 La comparacion con el PIB se realiza en términos nominales. La fuente para la estimacion del PIB
es el INDEC, mas precisamente la nueva base de célculo de 2004. El dato correspondiente al aio
2003 sobre esa base, se toma del trabajo de Kidyba y Suarez (2017).
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al presupuesto de 201519.Es decir, luego de una caida en el financiamiento en el
ano 2016, se da una recomposicion hacia el ano 2017. La relacion con el PBI
también manifiesta este vaivén, mientras que cae su representacion en el mismo
hacia el ano 2016 (del 0,89 por ciento al 0,86 por ciento), hacia el ano 2017 se
coloca en el 0,92 por ciento. De este modo, en la comparacion 2015-2017 en
relacion al peso del presupuesto en el PBI, el financiamiento hacia la CNPA crece en

un 3 por ciento.

En el siguiente grafico puede observarse tanto la evolucion gradualmente creciente
de la masa de financiamiento (y la baja en el ano 2006) durante todo el periodo
kirchnerista e incluso la evolucion menos acentuada con Cambiemos, como también
la relacion de estas tendencias con la evolucion del PIB.

Grafico N°1

Relacion entre la evolucion presupuestaria de la Comisién Nacional de Pensiones
Asistenciales y la evolucion del PIB (afio base= 2004).

A valores corrientes en porcentajes
Periodo 2003-2017

1,00% T

080% 1T~

B Presupuesto de Comision Nacional de Pensiones Asistenciales

Fuente: elaboracion propia. Los datos de la CNPA corresponden al Ministerio de Hacienda y los datos
del PIB al INDEC para la serie 2004-2017, y para el ano 2003 Kidyba y Suarez (2017).

4.2 Cobertura
Durante el primer periodo 2003-2007, las PNCA en general crecen en una cantidad

de 280 mil, mientras en el ano 2003 eran casi 345 mil en el ano 2007 alcanzan a

19 Esta caida se explica por el diferencial proyectado de inflacion en el presupuesto aprobado en el
Gltimo ano del gobierno nacional kirchnerista, y la inflacién que efectivamente se experimenté durante
el primer ano de Cambiemos tras la devaluacién del peso argentino.
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ser alrededor de 625 mil. Esto significo un aumento del 81 por ciento. En este marco,
las pensiones asistenciales aumentaron ain mas, pasaron de ser 184 mil en el ano
2003 a alcanzar los 475 mil en el ano 2007. Es decir, se da un crecimiento de 291
pensiones asistenciales, lo que significa un incremento porcentual de 158 puntos20.

En el grafico N° 2 se observa esta tendencia con nitidez.

Por otro lado, durante el periodo 2007-2015, las PNCA en general continlan en un
sostenido aumento. Las mismas pasan de contarse en 625 mil en el ano 2007 a
contarse en 1 millon 514 mil en el ano 2015, es decir, se da un incremento de 889
mil pensiones, expresando un aumento de 143 puntos porcentuales. Y en particular,
las pensiones asistenciales se incrementaron en 930 mil, expresando un crecimiento
con respecto a 2007 de 196 por ciento. En concreto pasan de ser 475 mil en 2007
a 1 millon 405 mil pensiones en 2015. En el grafico N°2 también se visualiza con

claridad esta tendencia al alza?.

Si se toma de conjunto todo el periodo kirchnerista, de 2003 a 2015, la evolucion en
la cobertura manifiesta una tendencia de gradual y sostenido incremento. De esta
forma, en el periodo las pensiones en general experimentan un incremento del 340
por ciento, que en términos absolutos significd la agregacion de 1.170.210
pensiones. Tal como se observa en el grafico N° 2, las pensiones asistenciales son
las que mas crecieron, pasando de representar en el ano 2002 el 51 por ciento del
total de pensiones al 93 por ciento en el ano 2015. Al interior del incremento de las
pensiones asistenciales, aquellas destinadas a invalidez pasaron de representar el
46 por ciento en el ano 2003 al 76 por ciento al cerrar el periodo kirchnerista;
tendencia que se justifica por su incremento de 1206 puntos porcentuales (es decir,

se multiplican por 13).

En concomitancia, dentro de las PNCA pierden peso aquellas destinadas a madres

de 7 hijos 0 mas y a la vejez, éstas Ultimas con un descenso a partir de diciembre de

20 Que sea un nimero mayor que las pensiones totales se explica porque al mismo tiempo que las
pensiones asistenciales crecieron en gran proporcion otras pensiones de tipo extraordinarias (las
graciables y de leyes especiales) decrecieron. Ver Anexo 3.

21 Como en el caso anterior, que el nimero de pensiones asistenciales crezca mas que el conjunto,
tiene que ver con que al mismo tiempo las pensiones no contributivas que no son asistenciales
decrecen.
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2006 del 68 por ciento. Esta evolucion general del periodo kirchnerista también

puede observarse en el grafico N°2.

Grafico N° 2.
Evolucion de las PNCA. Periodo 2000-2017
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de ANSES.

Es importante detenerse en dos de las tendencias senaladas. La primera,
aquella que refiere al decrecimiento de las pensiones a la vejez. Esta tendencia se
explica principalmente a partir de la puesta en practica del ya mencionado “Plan de
Inclusion Previsional”, en tanto que mientras se incrementa la cobertura via
moratorias desciende la cobertura por pension a la vejez. En el siguiente cuadro se

observa esta tendencia.
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Cuadro N° 1 Evolucion de las pensiones de vejez y de las jubilaciones/pensiones
contributivas. Periodo 2003-2017

Jubilados/as y

Periodo PNCA Vejez . PUAM
Pensionados/as

dic-03 43.272 2.933.262 -
dic-04 66.352 2.881.458 -
dic-05 77.165 2.880.177 -
dic-06 92.517 3.312.942 -
dic-07 87.987 4.106.924 -
dic-08 76.751 4.614.850 -
dic-09 65.925 4.846.973 -
dic-10 49.843 4.924.295 -
dic-11 41.385 4.933.492 -
dic-12 33.752 4.939.474 -
dic-13 27.180 4.944.085 -
dic-14 21.135 5.014.733 -
dic-15 13.887 5.499.170 -
dic-16 9.987 5.680.056 1353
dic-17 2.931 5.731.756 68183

Fuente: elaboracion propia en base a datos de ANSES.

La segunda tendencia, es el importante crecimiento experimentado por las
pensiones asistenciales por invalidez. Este crecimiento no solo se explica, tal como
se menciond anteriormente, por una mayor partida presupuestaria, sino también por

la flexibilizacion de los criterios de accesibilidad a las mismas.

En lo que va del gobierno de Cambiemos, los niveles de cobertura del conjunto de
las PNCA mantienen en términos generales el piso establecido en la Ultima década,
aunque existen fluctuaciones. De este modo, entre diciembre de 2015 y diciembre
de 2017, se da una disminucion de 45.428 prestaciones de PNCA, lo que significo
una pérdida del 3 por ciento. Esta tendencia se puede observar en el Grafico N°2.
Sin embargo, hay que advertir que esta tendencia descendente ya habia comenzado
en el mismo 2015, cuando la cantidad de prestaciones se ubico por debajo del pico
maximo de la década pasada alcanzado en 2014 con 1.540.994 pensiones. En este
sentido, el 2016-2017 no es el quiebre de una tendencia ni la inauguracion de otra,

sino mas bien la consolidacion de una tendencia abierta ya en 2015.

Si se toman los datos proporcionados por ANSES, esas 45.000 Pensiones no
Contributivas menos durante el periodo 2016-2017 se explican principalmente por

una baja en un 37 por ciento de las pensiones a madres de 7 0 mas hijos/as, en un
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34 por ciento por la baja en las pensiones graciables, y en un 24 por ciento por las
bajas en las pensiones por vejez. En este sentido, las pensiones a madres de 7 o
mas hijos/as descienden en una cantidad de mas de 16 mil, pasan de ser alrededor
de 326 mil al terminar 2015 a contabilizar alrededor de 309 mil al finalizar 2017
(Ver Anexo 3). Esta disminucion puede deberse a una combinacion de factores: la no
asignacion de mas pensiones o su ralentizacion, junto con fallecimientos o
renuncias. Por otro lado, las pensiones graciables descienden en una cantidad de
alrededor de 15 mil, pero al contrario del resto de las pensiones que sostuvieron el
crecimiento de su cobertura hasta el ano 2014, las pensiones graciables poseen una
trayectoria descendente desde el ano 2000. Esta disminucion se explica
principalmente por el fallecimiento de las personas beneficiarias. Por ultimo, la
cobertura de las pensiones por vejez disminuye en una cantidad de casi 11.000
prestaciones, en este caso el proceso de descenso en la cobertura comienza ya en
el ano 2007, luego de llegar a su pico maximo en el ano 2006 de mas de 92 mil
pensiones (Ver Anexo 3). Este descenso durante la etapa kirchnerista estaria ligado
a la politica de moratorias, y durante el periodo macrista mas vinculado a la PUAM.
En cuanto a las PUAM, vale mencionar que durante el periodo que comprende entre
octubre de 2016 a diciembre de 2017, el niUmero de personas beneficiarias paso de
734 a 68183, cifra que incluye a quienes migraron de las PNCA a la vejez y a la
poblacion que hasta la puesta en marcha de la PUAM no tenia derecho a percibir la
PNCA a la vejez, es decir a quienes estaban comprendidos/as en la franja etaria de
65 a 69 anos.

En definitiva, en lo que interesa a este analisis que son las pensiones de tipo
asistencial, se observa una retraccion en la cobertura de las mismas motorizada por
las pensiones de madres de 7 0 mas hijos o hijas, y por las pensiones de vejez. Si el
crecimiento en la cobertura se explicé basicamente por la flexibilidad en los criterios
de acceso a las pensionesy la quita del cupo, el decrecimiento de la cobertura puede
deberse a una combinacion de factores: la no asignacion o ralentizacion de mas
pensiones, la migracion a otras pensiones (como en el caso del plan de moratorias
o PUAM), como también de factores como fallecimientos o renuncias no

directamente ligados a definiciones politicas.

No obstante este cuadro de situacion, basado en los datos proporcionados por la

ANSES, en que las pensiones por invalidez carecen de protagonismo en la etapa
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abierta con el gobierno de Cambiemos, contrasta con los sucesos concatenados a
partir de las definiciones del Ministerio de Desarrollo Social en junio de 2017. Se
trata de la definicion de aplicar de forma taxativa los criterios establecidos en la Ley
N° 13.478 para evaluar las nuevas solicitudes, como asi también las pensiones por
invalidez entregadas en el periodo anterior. De este modo, si se toman los datos
proporcionados por los informes de la Jefatura de Gabinete de la Nacién, durante el
periodo 2016/2017 se dieron de baja un total de 153.263 pensiones por invalidez,
de las cuales 37.156 fueron restituidas. Como muestra el Cuadro N°2, si se
descartan los tres primeros motivos de baja (fallecimiento, renuncia y migracion),
esta definicion politica implicd 58.510 bajas iniciales, 37.065 restitucionesy 21.445
bajas confirmadas22.

Cuadro N°2. Pensiones por invalidez suspendidas y restituidas segiin motivo
Periodo 2016-2017

. Suspensiones PNCA Suspensiones
Motivo L o )
iniciales restituidas confirmadas
Fallecimiento/presunto fallecimiento 25990 29 25961
Renuncia del titular 3712 27 3685
Opcidn otro beneficio ANSES 65051 35 65016
(PUAM/moratoria)
Titular sin discapacidad reglamentaria 3465 3216 249
Titular con patrimonio* 5559 1647 3912
Titular con amparo familiar del conyuge 2714 2680 34
y padre
Coényuge con beneficio 20235 17028 3207
Titular con empleo 8565 3975 4590
Otro beneficio 8196 2286 5910
Titular con meses impagos consecutivos = 9488 6137 3351
sin causa justificada
Otros 288 96 192
Total 153.263 37.156 116107

* Este criterio se define por la tenencia de automoévil modelo 2013/2017.
Fuente: elaboracién propia en base a datos suministrados en el Informe de Jefatura de Gabinete N°
109

Es importante resenar brevemente el motivo de la revision gubernamental que derivo
en la restitucion de una parte de las pensiones suspendidas. En el mismo mes de
junio de 2017 el rechazo a las suspensiones articuld a la oposicion politica y
parlamentaria, al sindicalismo, las asociaciones de defensa de los derechos de las
personas discapacitadas y la Comision de las Personas con Discapacidad del

Arzobispado de Buenos Aires. A este amplio arco de impugnacion, se le sumo la

22 Como se observa, estos datos difieren de los provistos por la ANSES (Ver Anexo 3).
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movilizacion del 15 de junio en protesta por las medidas del Ministerio de Desarrollo
Social y, a su vez, el recurso de amparo de alcance nacional presentado por la Red
por los Derechos de las Personas con Discapacidad (REDI) para unificar los reclamos
individuales en el ambito de la Corte Suprema de Justicia. Este reclamo colectivo,
gue buscd no fragmentar las resoluciones judiciales por distrito, tuvo un primer fallo
positivo en septiembre del mismo ano, cuando la Jueza Federal, Adriana Cammarata,
dictoé la inmediata restitucion de las prestaciones dadas de baja desde enero de
2016 sin que mediara resolucion previa fundada en un mecanismo que garantice el
debido proceso (que incluye el derecho de ser oido, ofrecer y producir prueba, y
obtener una decision fundada). Posteriormente, en noviembre del mismo ano, se
consigue otro fallo positivo tras el rechazo de la Camara Nacional de la Seguridad
Social a la apelacion que habia realizado el Gobierno Nacional al anterior fallo. En
este Ultimo fallo ratificatorio, la jueza Nora Carmen Dorado y el juez Luis René
Herrero, plantearon que por tratarse de “derechos alimentarios e irrenunciables” de
las personas con discapacidad esas pensiones debian ser restituidas. Al mismo
tiempo, los jueces consideraron que la suspension de las pensiones “vulnera
derechos a la vida autbnoma, la salud, la vivienda, la educacién y la dignidad

inherente a la persona humana”23,

Esta concatenacion de acciones configuran un conflicto que forzara al Gobierno
Nacional a restituir parte de las prestaciones suspendidas, mientras que para
justificar la continuidad de suspensiones de un namero significativo se recurrié a la
vigencia del Decreto Reglamentario N° 432/97, que, tal como se manifesto
anteriormente, establece requisitos para el otorgamiento y mantencion de las PNCA
(Informe de Jefatura de Gabinete N° 109). En este punto, tal como se expone en el
Informe de Jefatura de Gabinete de Ministros N° 104, mediante la realizacion de la
encuesta socioeconémica se evallo el grado de “vulnerabilidad social” para
continuar percibiendo la prestacion. En tal sentido, se revisaron causales como
titular con patrimonio, titular sin discapacidad reglamentaria y titular con amparo
familiar del conyuge y padres, mientras que aquellas causales como percepcion de

otro beneficio, conyuge con beneficio y pensionado por invalidez con empleo se

23 Diario Clarin 15/6/2017, 22/9/2017; Diario Pagina/12 12/11/17;y Tiempo Judicial 14/11/2017.
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sostuvieron dado que, se argumenta, no cumplian con requisitos que estan
expresamente establecidos en el decreto reglamentario. En relacion al requisito de
discapacidad reglamentaria, el gobierno de Cambiemos parte de considerar la
distincion entre discapacidad e invalidez y sostiene que segin los requisitos
establecidos en la legislacion vigente en Argentina no existen pensiones por
discapacidad, sino por invalidez laboral. Este Gltimo elemento, sera analizado en el

apartado final.

4.3. Beneficios: compatibilidades y montos
En torno a los beneficios de las distintas PNCA es posible analizar, por un lado, las
prestaciones que cada una implica y, por otro lado, la trayectoria de los montos

otorgados.

En relacion a las prestaciones, resulta necesario mencionar que las PNCA no sélo
implican el acceso al monto mensual, sino también, segln los casos, a beneficios
adicionales. En términos de cobertura médico-asistencial, las distintas PNCA
suponen el acceso al Programa Federal Incluir Salud (Ex profe), el cual funciona a
través de la red publica de salud mediante la transferencia de fondos a las provincias

para sostener la atencion médica a las personas titulares de dichas pensiones.

Otro de los aspectos a considerar se refiere al régimen de compatibilidades e
incompatibilidades entre las PNCA, donde el cruce normativo permite apreciar
distintas posibles situaciones segun quien posea la titularidad de la PNCA y qué tipo
de pension sea. Asi, por ejemplo, se establece que sélo pueden otorgarse hasta dos
PNCA por invalidez a los familiares a cargo de un titular de PNCA a la vejez24. Por su
parte, las PNCA por invalidez no tienen limites de beneficiarios por hogar, en tanto,
mientras que alguno de los padres no posea PNCA a la vejez, se podran tramitar

tantas pensiones como situaciones de invalidez existan.

Otro elemento a tener en cuenta se vincula a las compatibilidades de las PNCA por
invalidez con el régimen de Asignaciones Familiares para trabajadores/as en
relacion de dependencia, monotributistas y servicio doméstico. Por un lado, la

normativa habilita que un/a nino/a pueda ser titular de una PNCA por invalidez a la

24 Sj bien, con la PUAM se produjo una merma significativa de PNCA a la vejez, por decision de los/as
titulares se sostuvo un ndimero minimo de titulares.
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vez que alguno de los padres, al encontrarse inserto en el mercado formal de trabajo,
cobre la asignacion familiar por hijo discapacitado. Por otro lado, a diferencia del
resto de las PNCA, los/as titulares que cobren PNCA por invalidez que tengan
hijos/as a cargo podran cobrar la asignacion familiar prevista para trabajadores en

relacion de dependencia, monotributistas, jubilados y pensionados.

Finalmente, para el caso de las PNCA para madres de 7 o mas hijos no se establecen
limites en la cantidad de hijos que pueden gestionar la PNCA por invalidez. Ademas,
en este tipo de pensiones no se establece una incompatibilidad absoluta con el
ingreso de las mujeres al mercado laboral, siendo compatible en aquellos casos

donde no se supere el salario minimo, vital y movil.

Por otro lado, considerando los montos de las PNCA, es posible hacer un analisis de
su evolucion en el periodo de referencia, donde se observa como durante el periodo
kirchnerista, el conjunto de las pensiones asistenciales experimenta, aunque con

fluctuaciones, un aumento gradual y sostenido en los montos de su prestacion.

En el primer periodo presidencial 2003-2007 de la década kirchnerista, los tres tipos
de pensiones asistenciales registran un aumento en el valor del monto otorgado por
la prestacion. De este modo, las pensiones por invalidez y las pensiones por vejez
incrementan su valor en términos reales en un 67 por ciento, mientras las pensiones
para madres de 7 0 mas hijos/as alcanzan un aumento del 65 por ciento en el mismo
periodo25. Esta tendencia a una recuperacion de los valores previos al ano 2003

puede observarse en el Grafico N°3.

En el segundo periodo analizado 2007-2015, la tendencia en promedio también es
al alza de los valores reales de las prestaciones. Los montos de las pensiones por
invalidez aumentan en un 17 por ciento, los de las pensiones por vejez se
incrementan en un 18 por ciento, y los de las pensiones de madres de 7 hijos/as o
mas experimentan una suba del 19 por ciento. Esta tendencia al alza promedio en
esta etapa, que puede observarse también en el Grafico N°3, convive con un baja de

6 puntos porcentuales para las pensiones por invalidez y vejez, y de 5 puntos

25 De nuevo se utiliza como deflactor el IPC elaborado por CIFRA.
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porcentuales para las pensiones para madres de 7 o mas hijas o hijos, durante el
periodo 2008-2010 (Ver Anexo 4).

De conjunto, si se toma el periodo 2003-2015, se puede describir una tendencia
promedio al incremento y sostenimiento de los montos de las prestaciones. En
términos reales, las pensiones por invalidez experimentaron un incremento del 95
por ciento, mientras que las pensiones por vejez y madres de 7 o mas hijos/as
experimentaron un aumento del 97 por ciento. Esta tendencia que se observa
también en el Grafico N°3, presenta un primer momento de aumento que va del ano
2003 al 2007, luego una fase de pérdida que va del ano 2008 al 2010 inclusive, y
finaliza con una recomposicion e incremento en promedio desde el ano 2011 hasta
el ano 2015 (en el ano 2014 también se da una pérdida recuperada al ano

siguiente).

En el periodo abierto por Cambiemos, los montos del conjunto de las pensiones
asistenciales experimentan un descenso que comienza en el ano 2016, y que no se
recompone totalmente en el ano 2017. De este modo, en el periodo 2015-2017, la
caida real para las pensiones de invalidez y madre de mas de 7 o0 mas hijos/as es
del 5 por ciento, y para las pensiones por vejez es del 4 por ciento.

Grafico N° 3. Evolucion real del monto de pensiones asistenciales. Periodo 2001-2017. Base
100= Dic. 2001

350,0

300,0

250,0 Pensiones por invalidez

2000 1 ) )

------ Pensiones por vejez

150,0 -

=== Pensiones para madres de 7 o mas
hijos

100,0

50,0

0,0 +

NIRRT\ N
BRSNS A I I N N

g PP ® 9‘0 6\ AR S N

Fuente: elaboracion propia en base a datos de ANSES. IPC INDEC 9-PROVINCIAS (CIFRA)

Por dltimo, también se puede analizar las particularidades de las PNCA, observando

la relacion entre los valores de referencia como el Salario Minimo Vital y Movil
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(SMVyM) para el caso de las PNCA por invalidez26. Al respecto, tomando como
referencia que las PNCA a la invalidez son aquellas que expresamente estan
destinadas a personas que no pueden garantizar su reproduccion cotidiana a partir
de su insercion en el mercado de trabajo, resulta valido sostener que la brecha
existente entre el monto de dicha pension y el SMVyM expresa el grado de
reconocimiento que el Estado tiene para con dichos/as beneficiarios/as. En tal
sentido, la tendencia muestra como el periodo considerado inicia con una relacion
del 52 por ciento entre la PNCA por invalidez y el SMVyM en el ano 2003,
reduciéndose por debajo del 50 por ciento desde el ano siguiente hasta el ano 2011,
con el piso del 40 por ciento en el ano 2008. En el ano 2012 inicia el periodo de
recuperacion de esta relacion con el 50 por ciento, tendencia que se mantiene con
fluctuaciones en alza hasta el 2017, ano en el alcanza el pico maximo con el 58 por
ciento. Esto se deja observar en el proximo cuadro. Por otra parte, si los valores del
SMVyM se encuentran lejos de representar el costo real de vida de un grupo familiar,
la comparacion permite percibir a muy grosso modo la insuficiencia del monto de las

pensiones por invalidez tanto en la década kirchnerista como en la actual.

26 Para la realizacion de estos calculos se retoman los valores promedios puestos a disposicion por
ANSES, lo cual no contempla montos diferenciales segun regiones del pais.
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Cuadro N° 4: Relaciéon montos del SMVyM y montos por pensién por invalidez. Periodo 2003-
2017.

(En pesos)
Periodo Monto del Salario Monto pensién Relacién monto de invalidez
Minimo, Vital y Mévil | por invalidez con monto de SMVyM
dic-03 300 156 52%
dic-04 450 218 48%
dic-05 630 288 46%
dic-06 800 333 42%
dic-07 980 426 43%
dic-08 1240 492 40%
dic-09 1440 588 41%
dic-10 1740 743 43%
dic-11 2300 1019 44%
dic-12 2670 1335 50%
dic-13 3300 1760 53%
dic-14 4400 2299 52%
dic-15 5588 3061 55%
dic-16 7560 4030 53%
dic-17 8860 5159 58%

Fuente: Elaboracion propia: la serie del MSMVyM corresponde al Consejo Nacional del Empleo, la
Productividad y el Salario Minimo, Vital y Mévil. La serie de pensién por invalidez corresponde a datos
proporcionados por ANSES.

5. Reflexiones e interrogantes en torno a la trayectoria y tendencias de las PNCA

Los elementos anteriormente sintetizados permiten una primera aproximacion a la
trayectoria de las PNCA en Argentina, particularmente a aquellas clasificadas como
asistenciales. Tal como se ha explicitado, esta trayectoria tiene su origen a mediados
del siglo XX, periodo a partir del cual se ha ido conformando un andamiaje juridico-

institucional vinculado a los criterios y modalidades de acceso a las PNCA.

Recuperando el proceso iniciado en el ano 2003, donde se producen significativas
alteraciones en la gestion de las PNCA, principalmente en términos de cobertura, se

desprenden un conjunto de interrogantes y reflexiones que aqui se sintetizan.

En principio, sobre la tendencia expansiva de las PNCA en el periodo kirchnerista, es
importante indagar sobre cual es el significado que posee la ampliacion de la
cobertura bajo ese esquema de diseno e implementacion, como asi también cuales
son las tensiones que se expresan en este periodo. En tal sentido, se observa que la
tendencia al incremento de personas beneficiarias de pensiones, el aumento del
financiamiento hacia las mismas, la creacién de una estructura administrativa
especifica para su gestion en varias jurisdicciones, junto con el sostenimiento de los

niveles en los valores de los montos de las prestaciones son aspectos de un mismo
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proceso de fortalecimiento de la politica PNCA. Especificamente, este proceso de
fortalecimiento fue traccionado por el aumento de las pensiones por invalidez. Ahora
bien, esta ampliacion de la cobertura de las PNCA -en concreto, mas personas son
alcanzadas por esta prestacion social- convive con un conjunto de problemas que
imponen limites a su sentido progresivo. Estos aspectos se sintetizan en cuatro

nucleos problematicos.

El primero, refiere a que la politica de pensiones tendié a resolver la asistencia a
personas con discapacidades mediante una prestacion disenada originalmente
como parte de un seguro que atiende a un riesgo en la vida laboral??. De esta forma,
coloca en equivalencia la invalidez laboral con la discapacidad. Esto implica un
desdibujamiento en el encuadre juridico-politico de implementacion de los derechos
de las personas con discapacidades. Por definicion normativa el acceso a la
prestacion de la pension por invalidez es incompatible con el empleo, ya que se
supone que se accede por invalidez laboral. Ademas, como plantea el inciso h del
Art. 1 del decreto correspondiente, las personas beneficiarias no podran “poseer
bienes, ingresos ni recursos que permitan su subsistencia”. De este modo, las
personas con discapacidad quedan imposibilitadas de compatibilizar un empleo
formal con el derecho a la asistencia social. Esto, de mas esta decir, acentla el ya
grave problema de insercion laboral que poseen las personas con discapacidad. Este
aspecto motivé en el ano 2012, una recomendacion del Comité de los Derechos de
las Personas con Discapacidad al Estado Nacional para que revise los criterios de
accesibilidad a la prestacion planteados en el Decreto 432/97 en arreglo a lo
establecido por la Convencion sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad

(aprobada en el Congreso Nacional en el ano 2008, bajo la Ley 26.378).

El segundo nudcleo problematico, que también parte del sostenimiento de la
normativa 432/97, es la discriminacion en el acceso a la prestacion hacia las
personas migrantes (discapacitadas o con invalidez laboral), ya que exige a los que

define como “extranjeros” un tiempo de radicacion minima continuada de veinte (20)

27 En términos de transferencias monetarias a personas con discapacidad, debe mencionarse la
definicion de una politica especifica destinada a grupos familiares que se encuentren desocupados o
se desempenen en la economia informal en el ano 2009, cuando mediante el Decreto 1602 se
instituye la Asignacion Universal por hijo para Proteccion Social. Para el caso de personas con
discapacidad se plantea que el cobro de la asignacion no tiene limite de edad y su monto equivale a
3.3 veces que el de la AUH ordinaria.
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anos. En este sentido, también se encuentra en abierta tension con los principios de
no discriminacion emanados de la legislacion nacional actual (Ley de Inmigracion N°
25.871). También, como se vio, este mismo aspecto reaparece en el diseno de la
PUAM.

El tercer nicleo problematico, también anclado en dicho decreto, es que la
flexibilizacion de los criterios de asignacion de las pensiones que rompe en la
practica el cepo esencialmente restrictivo del mismo pero que lo hace bajo un
encuadre politico-normativo poco coherente y consistente, pudo dar lugar a

mecanismos de cierta discrecionalidad en el otorgamiento de la prestacion.

Finalmente, y a modo de conjetura, se plantea que el cuarto ndcleo problematico, se
asocia a la incapacidad de los montos de la prestacion para resolver los ingresos
familiares de las personas beneficiarias?8. En este sentido, si se mide a la politica de
pensiones por invalidez en relacion a como efectivamente se constituyd en la
practica -es decir, como una politica de ingresos hacia los sectores pobres-, la
misma posiblemente tuvo escasos efectos en términos de revertir las condiciones de
pobreza por ingresos de los grupos beneficiarios2®. Y esto, no solo por su limitado
monto en pesos en relacion a las necesidades basicas de un grupo familiar, sino
también por su aspecto cualitativo: por su caracter de politica de ingresos “ad-hoc”
no se articulé en un sistema de politicas de ingresos coherente, 1o que le resto (y

resta) efectividad como estrategia de recomposicion de ingresos.

Sobre la base de estos elementos, es posible afirmar que durante el periodo
kirchnerista, la combinacion del sostenimiento de una normativa de fuerte sesgo
liberal con una flexibilizacion en los criterios de asignacion de la prestacion, decantd
en un escenario de inconsistencia y desorganizacion politico-normativa articulada a
un proceso de aumento de la asistencia. En esta inconsistencia normativa, opera
con fuerza la indistincion entre una politica que garantiza el derecho a la asistencia
de las personas discapacitadas con independencia de una evaluacion de capacidad

laborativa (que lleva a una reduccion biologicista la condicion de discapacidad) y una

28 Se plantea como conjetura en tanto que el analisis de ésta idea excede al alcance del trabajo aqui
presentado, quedando pendiente para futuras investigaciones. Sin perjuicio de ello,

29 Para colocar solo un ejemplo aproximativo, en diciembre de 2010, el valor de la canasta basica
total para un hogar tipo de cuatro miembros/as era de 2076,3 pesos (segln datos de FIEL) mientras
que el valor de la pensién por invalidez era de 743 pesos, es decir, de casi tres veces menos.
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politica de asistencia o seguro social ante la invalidez laboral o desempleo. En
definitiva, se homogeneizd de hecho un amplio abanico de situaciones clinicas y/o
sociales bajo la figura de la invalidez, descartando la posibilidad de disenar e
implementar un nuevo marco normativo y politico-institucional que diera respuesta

a las distintas situaciones particulares.

Ahora bien, en este marco, cual es el significado que adopta la politica del gobierno
de Cambiemos hacia las pensiones por invalidez. Tal como se ha observado, el
Gobierno Nacional, se apalanca en las inconsistencias sedimentadas en la década
anterior para resucitar el espiritu esencialmente restrictivo y estigmatizante del
Decreto 342/97, en el marco de una politica econdmica signada por el ajuste fiscal.
O sea, en el marco de una estrategia de ajuste del gasto publico como una de las
vias consideradas principales para reducir el déficit fiscal, el Gobierno de Macri
jalona sobre los aspectos mas regresivos de la normativa para recortar las
pensiones. La gravedad de la estrategia asumida por el actual Gobierno, no solo se
encuentra en el recorte mismo del beneficio sino en el procedimiento realizado para
hacerlo, que como ratificaron los fallos de la justicia mencionados, no respeto las

garantias civiles minimas que posee un/a ciudadano/a.

Este proceso es acompanado, ademas, por la desarticulacion de la estructura de
gestion anterior, y de ensayo de una nueva modalidad de gestion. En este punto, se
abren varios interrogantes vinculados al impacto en la estructura estatal. El primer
aspecto a considerar aqui, es el impacto mismo en la estructura politico-institucional
del propio MDS. Considerando el peso presupuestario de la CNPA en el MDS, la
disolucion de aquella -y en concomitancia el pasaje de la gestion administrativa de
las pensiones a otros organismos- significa para este el despojo de, al menos, el
cincuenta por ciento de su financiamiento, lo que se traduce en un debilitamiento
objetivo. Si a este dato, se le suma ademas los recientes cambios operados a partir
del lanzamiento del programa Hacemos Futuro que aportan a la misma tendencia,
se abren varios interrogantes de coyuntura: ¢estos cambios responden a una
estrategia de vaciamiento o de re-funcionalizacion del MDS? ¢Cual es la logica de
diseno e implementacion que siguen estos cambios? ¢O mas que de una estrategia
se trata de medidas no articuladas en un plan comdn? y con independencia de esta

disyuntiva: ¢cual es el curso concreto que materializan en la practica estas
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transformaciones y como se relacionan con la Ultima reestructuracion del Gabinete

Nacional?

También relacionado al impacto en la gestion politica de las pensiones bajo el nuevo
esquema, surgen los interrogantes acerca de la otra arista: la creacion de la Agencia
Nacional de Discapacidad y su administracion de las pensiones por invalidez. La
primera pregunta, es sobre la naturaleza de su propia creacion. Y con respecto a
esto, se pueden trazar dos hipo6tesis. La primera, que dicha instancia estatal
constituye una medida provisoria, principalmente vinculada a generar consenso en
la opinion publica, que luego llevara a cabo el proceso de migracion de las
prestaciones vinculadas a la discapacidad a ANSES, por lo que, efectivizado este
proceso dejaria de tener funcionalidad en la estructura estatal. La segunda, por su
parte, implica que se llevaria a cabo un proceso de migracion de las prestaciones
asistenciales a ANSES, mientras que la Agencia Nacional de Discapacidad iniciaria
un proceso de fortalecimiento de acciones preventivo-promocionales para la
poblacion involucrada. A favor de esta Ultima hipotesis, se pueden plantear
elementos como el impulso dado al Plan Nacional de Discapacidad, el cual supone,
por un lado, la creacion de una Comision Interministerial en materia de discapacidad,
presidida por la Vicepresidenta de la Nacion, y, por el otro, segin se plantea en la
retérica oficial, generar politicas publicas que garanticen los derechos de las

personas con discapacidad.
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7. Anexos

Anexo N°1

Cuadro Serie del presupuesto del Ministerio de Desarrollo Social y de la Comision
Nacional de Pensiones Asistenciales.

Montos nominales en pesos.

Periodo 2001-2017.

Periodo
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017

Total del MDS
1.255.619.047
2.142.918.607
1.658.901.877
2.531.961.528
3.153.995.778
3.497.753.065
5.417.661.880
7.462.414.002
10.218.816.869
14.313.742.144
18.604.426.105
27.340.539.462
35.732.625.508
48.634.661.290
69.116.673.558
90.475.084.790

130.781.227.123

CNPA
888.747.997
808.749.131
646.276.053
1.224.574.699
1.534.237.000
1.595.941.629
2.737.659.800
4.043.982.134
6.110.023.107
7.744.959.043
11.400.818.625
17.492.072.415
25.246.186.346
36.728.987.755
52.859.816.049
70.782.868.904
97.192.400.000

Fuente: elaboracién propia en base al Ministerio de Hacienda, Oficina Nacional de
presupuesto. El dato de la CNPA, incluye los incisos de transferencias, bienes de uso,
servicios no personales, bienes de consumo, y gastos en personal. Se deflacta en base al IPC

elaborado por CIFRA.

La proteccion social en la Argentina: algunos elementos para caracterizar las

Pensiones No Contributivas Asistenciales

34



Anexo N° 2:

Cuadro de Normativa vinculada a las Pensiones no Contributivas en Argentina

Normativa

Ley N° 12903
LEY N° 13337

Ley N° 13478

Ley N° 16516

Ley N° 20733

Ley N° 22.430

Ley N° 23466

Ley N° 23598

Ley N° 23746

Ley N° 23891

Decreto N° 2360

Ley N° 24018

Ley N° 24241

Ley N° 24310

Decreto N° 1455

Decreto N° 432

Ley N° 24938

Decreto N° 357

Afo
1946
1948

1948

1964

1974

1981

1986

1988

1989

1990

1990

1991

1993

1994

1996

1997

1997

2002

Descripcion

Establece bonificaciones por un ano a partir del 01 de septiembre.

Establece PNC graciables otorgadas por el Honorable Congreso de la
Nacion.

Establece la pension inembargable a la vejez a toda persona de 60 anos
0 mas no amparada por un régimen de prevision.

Otorga pension mensual y vitalicia para las personas que obtengan el
primer premio nacional en ciencias o en letras otorgado anualmente por
el Estado Nacional.

Establece pensidon mensual y vitalicia a artistas de artes plasticas y
arquitectura que hubieran obtenido u obtengan el maximo galardén que
otorga anualmente por el Estado Nacional.

Instituye asignacién mensual vitalicia para sacerdotes seculares del
culto catélico, apostélico, romano, no amparados por un régimen oficial
de prevision o de prestacion contributiva.

Otorga pension no contributiva a familiares de personas desaparecidas.
Otorga pensiones graciables vitalicias a ciudadanos argentinos que
sufrieron incapacidades permanentes en la Guerra de Malvinas.
Establece el derecho a percibir una pensién mensual, inembargable y
vitalicia, para las mujeres que tuviesen siete 0 mas hijos, cualquiera
fuese la edad y estado civil.

Otorga una pensiéon mensual y vitalicia a quienes hayan logrado titulos
olimpicos.

Reglamenta Ley N° 23746, definiendo criterios de acceso como no
contar con parientes obligados a prestar alimentos, con capacidad
econdmica suficiente para proporcionarlos en un importe igual o
superior al de la pension instituida por la mencionada ley.

Establece asignaciones mensuales vitalicias para el Presidente,
Vicepresidente de la Nacion y Jueces de la Corte Suprema de Justicia de
la Nacion y otros funcionarios de la administraciéon publica.

Fija la edad de 70 anos para la obtencion de PNCA a la vejez e invalidez.
Otorga una pension graciable vitalicia a ciudadanos argentinos que
sufrieron incapacidades en la Guerra de Malvinas.

Crea la Comision Nacional de Pensiones Asistenciales (CNPA) bajo la
orbita de la Secretaria de Desarrollo Social de la Presidencia de la
Nacion.

Reglamenta el articulo 9° de la Ley N° 13.478 definiendo criterios de
acceso a las pensiones a la vejez y para las personas sin suficientes
recursos propios e imposibilitadas de trabajar.

Aprueba el Presupuesto General de la Administracién Nacional para el
ejercicio 1998. En su articulo N° 40 sostiene que el otorgamiento,
durante el ejercicio de 1998 de nuevas pensiones no contributivas, con
excepcion de las pensiones graciables concedidas por el Honorable
Congreso de la Nacion, quedara supeditado a una baja equivalente en
los beneficios ya otorgados de manera de no afectar el crédito
presupuestario anual asignado en la presente ley con tal finalidad.
Dicho criterio se incluye en los respectivos presupuestos generales
hasta el ano 2003 inclusive.

Establece que la CPNA pase a formar parte de la 6rbita del Ministerio de
Desarrollo Social y Medio Ambiente.
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Ley N° 25.869

Decreto N° 583

Ley N° 26.928

Ley N° 27260

Ley N° 27329

Decreto N° 698

Decreto N° 339

2004

2003

2014

2016

2016

2017

2018

Establece una asignacion mensual para las personas con hemofilia que,
como consecuencia de haber recibido tratamientos con homoderivados
entre los anos 1979 y 1985 inclusive, hubieran sido infectadas con el
retrovirus de inmunodeficiencia humana (HIV).

Modifica el Articulo 40 de la Ley N° 25.725 de Presupuesto de la
Administracién Nacional para el ejercicio 2003 y exceptlia a las PNCA a
la vejez de las limitaciones dispuestas en dicha norma

Establece que el Estado nacional debe otorgar una asignacion mensual
no contributiva equivalente a la pension por invalidez para las personas
que hayan recibido un trasplante inscriptos en el Registro Nacional de
Procuracion y Trasplante, en situacion de desempleo forzoso y que no
cuenten con ningln otro beneficio de caracter previsional.

Crea el Programa Nacional de Reparacion Histoérica para Jubilados y
Pensionados e instituye la Pension Universal para el Adulto Mayor
(PUAM), de caracter vitalicio y no contributivo.

Instituye el Régimen previsional especial de caracter excepcional

Ex soldados combatientes de la guerra de Malvinas, Georgias y
Sandwich del Sur

Crea la Agencia Nacional de Discapacidad dependiente de Presidencia
de la Nacion.

Define la implementacion de un modelo de gestion unificada
denominado ventanilla Gnica social en ANSES.
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Cuadro Pensiones no contributivas segin tipo de beneficio.

Anexo N°3

Periodo Diciembre 1999 - Junio 2017

Periodo Totsl | Tipo ds beneficio
Loyes espociais | Graciabies [excomoatantes
Aslstanciales Matvings
Total Invesdsz vepr Mo u;um
) 5849 164.048| 72156 @70 B0 2259 166 495 13047
ac0 3% 957 167,346 74485 Q3N 50987 2204 173473 13734
gcd1 332.144 171878 76851 4.221 53,806 2116 144,059 14091
a2 341.494 175982 78977 40523 56482 1982 149.185 14345
0c03 34 630 183563 81539 {’m 58.752 1979 144 651 14437
ged 416.111 259468 113651 66.352 79.465 1934 140202 14507
ac s 50423 299306 132532 77.165 90.109 1909 135.502 17.206
gc6 540.283 384471 173677 2517 11827 1929 134.404 19439
a7 624 457 474446 230847 87987 155612 1894 123.008 20108
ocd8 719.597 576874 27335 76.751 202.788 1883 120429 20411
oe49 923220 784527 452596 65.925 266.006 1870 116.074 20749
gc-10 1.086.347 921067 575526 1938 295 633 1340 112474 20966
ae-11 1.194.985 1065505 716.058] 41.335 308,082 1794 105.430 21206
gc-12 1.346.163 1221.136 %1213 33.782 3%.171 1.737 101.786 21504
gc13 1.450.140 1330957 970,801 27180 33297 1685 95.7% 21772
ge-14 1.540.99¢ 1426284 1065518 21138 339 631 100 91.024 21986
oc135 1.514.840 1405.172 1065241 13.887 3%.04 4379 8.182 22107
ac-16 1.488.788 1338630 1064720 9987 31393 5046 72.901 22211
gic-1? 1.469.412 1371.770 1059525 2931 309.314 7470 67,953 22214
Fuente: ANSES
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Anexo N°4

Cuadro Montos de pensiones no contributivas segln tipo de beneficio (en pesos)
Periodo 1999-2017

TIPO DE BENEFICIO
|ex
combatient
|Leyes es de
PERIODO TOTAL ASISTENCIALES espedales |Graciables |Malvinas
Madre de 7
hijos o mas
Total Invalidez [Vejez hijos
dic-93 143 119 106 106 150 276 152 313
dic-00 145 119 106 106 150 275 154 313
dic-01 140 120 106 106 150 277 144 313
dic-02 133 120 106 106 150 288 143 312
dic-03 187 176 156 156 220 330 172 434
dic-04 255 245 218 218 308 513 201 916
dic-05 321 318 288 287 330 625 212 1.181
dic-06 386 375 333 332 470 828 261 1.425
dic-07 529 482 426 426 596 1.040 430 1.830
dic-08 611 564 492 433 637 1.262 568 2.120
dic-03 723 72, 588 591 835 1.506 723| 2.541
dic-10 302 845 743 749 1.058 1.833 926 3.215
dic-11 1.217 1.145 1.019 1.026 1.452 2.585 1.282 4.406
dic-12 1.574 1488 1335 1.345 1.905 3.334 1.689] 5.773
dic-13 2.057 1949 1.760 1.772 2.513 4.545 2.254 7.611
dic-14 2.668 2533 2.233 2.315 3.281 6.047 2.958 9.927
dic-15 3.558 3364 3.061 3.090 4.367 8.974 3.986 13.204
dic-16 4.683 4420 4.030 4.072 5.752 12.372 5.233| 17.385
dic-17 5.882 5643 5.159 5.260 7.361 12.285 6.8‘.5' 22.259

Fuente: ANSES

La proteccion social en la Argentina: algunos elementos para caracterizar las

Pensiones No Contributivas Asistenciales

38



