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Resumenla seguridad social argentina experimentó en el siglo XXi dos procesos contrarios:una contrarreforma neoliberal (2003-2015), y un cambio paradigmático en los añossiguientes. en el primero, la seguridad social se convirtió en ordenador material y sim-bólico del conjunto de la protección social nacional, rol que mantuvo en el segundo,aunque con contenidos muy diferentes. el artículo se centra en 2015-2019 y enfoca enlas orientaciones y objetivos que sustentaron las políticas, las formas de organizacióny los resultados en la protección y bienestar de dos grupos de población: niños, niñasy adolescentes y adultos y adultas mayores. describe y analiza la dimensión institucio-nal/organizacional de la seguridad social, la cobertura horizontal (población alcanzada)y la cobertura vertical (su capacidad de satisfacción de necesidades). Finalmente, pre-tende identificar qué transformaciones serían rasgos transitorios, y quizás reversibles,y cuáles habrían “hecho sistema” al cabo del período. 
Palabras clave: seguridad social - sistema previsional - asignaciones familiares - cambioparadigmático - desigualdad. 
Abstract
Argentine Social Security at the extremes of life. 2015 -2019in the twenty-First century, social security in argentia experienced two opposingprocesses: a neoliberal counter-Reformation (2003-2015), and a paradigm shift in thefollowing years. in the first one, social security became a material and symbolic autho-rising officer of the set of national social protection, a role that it maintained in the se-cond process, although with very different contents. this paper analyses the period of2015-2019 and targets the orientations and objectives that underpin policies, formsof organization and results in the protection and well-being of two population groups:children and adolescents as well as older adults. it also describes and analyzes the ins-titutional/organizational dimension of social security, horizontal coverage (reachedpopulation) and vertical coverage (its capacity to meet needs). Finally, the article aimsto identify which transformations would be transient, and perhaps reversible, andwhich would have become part of the system at the end of the period.
Keywords: social security – pension system– Family allowances – paradigm shift - ine-quality
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Introducción e n argentina, el resultado de la elección presidencial de octubre de 2019dio lugar a la asunción de un nuevo gobierno, concretada en diciembredel mismo año. el hecho es significativo, ya que al cabo de un períodoconstitucional de cuatro años ha retornado al poder la alianza que había gobernadoel país entre 2003 y 2015, años inmediatamente posteriores a la gran crisis de2001-2002 con la que se habían inaugurado el siglo y el milenio.a simple vista, el proceso puede considerarse parte de una alternancia espera-ble en procesos democráticos, sostenidos en la competencia electoral. sin negarque así ocurra, aquí proponemos relativizar esa interpretación, llamando la aten-ción sobre el hecho de que en ambos procesos electorales (2015 y 2019) triunfaronlas coaliciones que en cada momento encarnaban la más encarnizada oposición aloficialismo de entonces, lo que habla de cambios de posicionamiento de la ciuda-danía que representaron verdaderos vuelcos. ello abarca la orientación política, laidentidad ideológica (y social), los diagnósticos y las programáticas propuestas porla alianza cambiemos (cuyo candidato era Mauricio Macri), que en 2015 derrotóal candidato oficial del partido Justicialista liderado por el sector kirchnerista; ytambién al Frente de todos (cuyo núcleo duro está en este último sector, de raízperonista), ganador en las elecciones de 2019.esa caracterización hace suponer que pudieran identificarse ciclos políticos cla-ramente diferentes entre sí, y así fue en el ámbito de la protección social, en el queeste trabajo se detiene. sin embargo, cada uno de esos ciclos no significó un mecá-nico retorno a una situación previa, sino complejas, no siempre claras y a menudocontradictorias e incompletas iniciativas e intervenciones.apoyándonos y avanzando sobre trabajos anteriores (Beccaria, danani y Rot-tenschweiler, 2018; danani y Hintze, 2019), el objetivo del artículo es analizar loque denominamos un cambio paradigmático en la protección social entre 2015 y
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2019, del cual el desarrollado en la seguridad social nacional fue un capítulo cen-tral, tanto por la población involucrada como por su peso en el gasto social y totaldel estado. Y también, agregamos, porque en el curso de la pos-crisis 2001-2003la seguridad social había sido convertida en un ordenador material y simbólico delconjunto de la protección social nacional, rol que conservó durante la presidenciade Mauricio Macri, con contenidos muy diferentes, por cierto. con aquel objetivo,entonces, describimos y analizamos los cambios en las formas de organización ins-titucional y los resultados en términos de protección y bienestar respecto de dosgrupos de población, ubicados en los extremos del ciclo vital, cuyas condiciones devida y acciones estatales revelan la fortaleza (o la debilidad) institucional y éticade una sociedad: niños, niñas y adolescentes (en adelante, nna) y adultas y adultosmayores (aM). en ese camino intentaremos, siquiera sintéticamente, captar y sub-rayar las concepciones, orientaciones y objetivos en los que se sustentaron y a losque apuntaron las políticas respectivas. para el desarrollo del texto optamos por una exposición sistemática (portemas/dimensiones) más que por reconstruir la secuencia histórica. así, el textoconsta de cuatro apartados que siguen a esta introducción y que se ocupan, suce-sivamente, de la dimensión institucional/organizacional de la seguridad social(apartado 1); de la cobertura horizontal (población alcanzada por las intervencio-nes, en el apartado 2); y de la cobertura vertical (la capacidad de protección delsistema al proveer a la satisfacción de necesidades, en el apartado 3). Finalmente,cuarto apartado, que funciona como síntesis analítica, intenta ofrecer elementospreliminares para una tarea que consideramos fundamental: identificar cuálestransformaciones del período serían rasgos transitorios (propios de una época,quizás reversibles) y cuáles habrían dejado huellas, “haciendo sistema” al cabo delos cuatro años de gobierno de la alianza cambiemos. incluimos interrogantes quea nuestro juicio quedan abiertos. dos notas previas facilitarán el seguimiento y comprensión del texto (y, por lotanto, del proceso). la primera trata de nuestro modo de identificar los diferentesperíodos: hemos denominado proceso de contrarreforma neoliberal al que culminóen 2015 (correspondiente a la década larga 2003-2015), y cambio paradigmáticoal ocurrido entre 2015 y 2019. la segunda nota funciona como guía para una ima-



Realidad Económica 336 / 16 nov. al 31 dic. 2020 / Págs. 67 a 94 / issn 0325-1926

La seguridad social argentina en los extremos de la vida. 2015 -2019 / A. Beccaria, M.I. Costa, C. Danani, S. Hintze y S. Rottenschweiler 

 71

ginaria línea del tiempo en la que remarcamos tres grandes hitos en este segundoperíodo gubernamental, del que el artículo se ocupa: (i) en abril de 2016 (a cuatromeses de su asunción), el nuevo gobierno sancionó el decreto 593/2016 medianteel cual se incorporó a lxs trabajadorxs monotributistas de categorías medias y bajasa la base de beneficiarixs de las asignaciones familiares contributivas1. como severá más adelante, la medida –muy discutida durante el gobierno kirchnerista, quese negó a concretarla– expandió la cobertura de ese componente de la seguridadsocial. (ii) en julio del mismo año fue sancionada la ley “ómnibus” 27.260/16, me-diante la cual se aprobaba un proyecto del poder ejecutivo nacional para la crea-ción del programa de Reparación Histórica para Jubiladxs y pensionadxs (RH). asolo seis meses de asumir, entonces, el gobierno proponía que la administraciónnacional de la seguridad social (anses) pagara a jubiladxs y pensionadxs las deu-das derivadas de incorrectas liquidaciones iniciales o actualizaciones. simultánea-mente, se creaba un nuevo beneficio, denominado pensión universal para el adultoMayor (puaM). la denominación de “ley ómnibus” se originó en que simultánea-mente se ponía en marcha un régimen extraordinario de “sinceramiento fiscal”para bienes no declarados ante la autoridad impositiva, cuyo producido –se decía–solventaría el pago de las deudas anteriormente reconocidas. (iii) Finalmente, endiciembre de 2017 se sancionó la ley 27.426 (llamada de “Reforma previsional”),que introdujo dos grandes modificaciones: la de la fórmula de movilidad vigentedesde 2009, a partir de definir a la inflación como principal factor (en lugar de larecaudación y la evolución de los salarios) y de la postergación de la aplicación delperíodo sobre el cual se calculaba la movilidad; y la incorporación de un procedi-miento de estratificación de beneficiarixs respecto de ingresos y garantías entrequienes hubieran accedido al beneficio con aportes regulares completos o vía mo-ratoria (en beneficio de lxs primerxs, claro está). el ejercicio de descripción y reflexión que aquí presentamos es un intento y nouna culminación; con él pretendemos contribuir a despejar la preocupación que
1 lxs monotributistas son trabajadorxs independientes que aportan al Régimen simplificado para peque-ños contribuyentes, siempre que cumplan requisitos de (bajos y medio bajos) ingresos brutos y (limitada)superficie para la actividad. este esquema impositivo simplificado da acceso al sistema de seguridad so-cial (asignaciones familiares, seguro social de salud y sistema previsional, al retiro) vía los aportes co-rrespondientes a cargo de lxs titulares.
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anida en cada uno de nuestros análisis: cómo debería ser y cómo construir un sis-tema de protección democráticamente igualitario, que la sociedad valore precisa-mente por esa característica. 
1. El marco institucionalaunque abarcó todas las áreas de la acción estatal, el proceso corrientementeconocido como “neoliberal” de la década de 1990 fue especialmente significativoen lo que respecta a seguridad social. con movimientos de fusión y centralizaciónde organismos anteriores, desde comienzos de esa década el sector quedó institu-cionalizado en la referida anses, organismo descentralizado creado en 1991, de-pendiente del Ministerio de trabajo y seguridad social. en él se depositaronfacultades de administración, recaudación, fiscalización y ejecución de los aportesy contribuciones de la contribución unificada de la seguridad social, del Fondo na-cional de empleo y de las asignaciones Familiares, y aquellos para el otorgamientode los beneficios previsionales2, todo ello en el nivel nacional.a través del tiempo el organismo cobró centralidad creciente y se constituyó enun poderoso instrumento de protección social, aunque con contenidos diferentesen cada momento, propios del adn de los diferentes proyectos políticos3. sus pres-taciones distintivas fueron la administración de jubilaciones y pensiones, las asig-naciones familiares de activos y subsidios familiares a personas en etapa pasiva yla prestación por desempleo.en el período 2003-2015 se le otorgaron nuevas facultades y funciones, lo quejunto con una notable ampliación de prestaciones hizo de la anses arena de luchaspolíticas, donde se incorporaron operaciones que la vinculaban con los Ministeriosnacionales de desarrollo social, educación y salud. la disponibilidad de recursos,
2 Hasta 2015 el apartado se basa en costa, curcio y Grushka (2014).
3 en todos los períodos considerados se reconoció esa relevancia. en palabras de emilio Basavilbaso, di-rector ejecutivo de la entidad entre 2015 y 2019, “la anses es el organismo más importante de la ar-gentina en lo que se refiere a políticas públicas y sociales, sobre todo en dos períodos tan importantesque son la niñez y cuando nos convertimos en adultos mayores” (archivo anses, 2016).
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un sistema capaz de soportar y poner en marcha grandes operativos (especiales uocasionales) y eficientes modalidades de gestión asociadas a esos desarrollos ex-plican el crecimiento. el sistema posibilitó la adjudicación de los beneficios banca-rizados y el cruce de información de los datos declarados por los solicitantes conotras bases de datos, lo que incluso fue motivo de conflictos4. también le dio unlugar de privilegio la presencia territorial a través de las unidades de atención in-tegral (udais) y oficinas distribuidas en el país, y la realización de operativos mó-viles en distintos puntos. en 2006 existían 145 reparticiones, en 2012 llegaban a326 y en 2015, a 348. en 2019 su número alcanzó las 374.en el ámbito de la seguridad social, algunos de los hitos más significativos fue-ron la implementación del plan de inclusión previsional en 2005 (conocido como“moratoria”); la creación de la asignación universal por Hijx para protección social(auH) y la asignación por embarazo para protección social (aue) en 2009 y 2011,respectivamente. en las acciones de coordinación se pueden contar el programaconectar igualdad (de inclusión digital en educación), el programa de créditos parajubiladxs y pensionadxs nacionales aRGenta (desde julio de 2012); el programapRocReaR, de créditos hipotecarios para viviendas; el programa de Respaldo aestudiantes argentinos (pRoGResaR) en 2014 para jóvenes; y el programa de in-clusión en la seguridad social de comunidades indígenas. particular relevancia tuvo la constitución y administración del Fondo de Garan-tía de sustentabilidad (FGs) creado en 2007 mediante el decreto 897/2007 comofondo anticíclico frente a eventuales insuficiencias de recursos del sistema previ-sional público. sin embargo, su peso creció a partir de fines de 2008, con la reesta-tización completa del sistema previsional, al nutrirse de las cuentas individualesde los aportantes del régimen de capitalización. desde entonces el FGs fue teniendomás presencia en la economía, hasta representar en 2015 un 11,2% del pBi (condatos anses y pBi indec).
4 en el período 2015-2019 el uso de las bases de datos con otros fines generó conflictos que se judiciali-zaron hasta llegar a la instancia de la cámara en lo contencioso administrativo Federal. uno de elloslogró impedir el uso de esas bases por la secretaría de comunicación pública, dependiente de la Jefaturade Gabinete (página/12, 2018).
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Veamos a continuación las modificaciones experimentadas por anses en el pe-ríodo 2015-2019, materia de análisis del trabajo. desde 2015 el organismo volvió a centrarse principalmente en las prestacionescontributivas y no contributivas de la seguridad social, a las que en 2016 incorporóla puaM y en 2017 una parte de las pensiones no contributivas que estaban en elMinisterio de desarrollo social (decreto 746/2017). en simultáneo fue despren-diéndose de los programas interministeriales enumerados, aunque mantuvo el pro-grama pRoGResaR (con cambios sustanciales en el número, el monto y,especialmente, en la naturaleza de la prestación, devenida beca educativa con baseen el mérito de rendimiento y que no se tramitaba en anses)5.en setiembre de 2018, una masiva reestructuración ministerial afectó al orga-nismo (decreto 801): de los 21 ministerios iniciales se pasó a diez, que absorbieronfunciones de los ministerios desaparecidos. los Ministerios de producción y detrabajo, empleo y seguridad social se fusionaron en el Ministerio de producción ytrabajo, y los de salud y desarrollo social en el Ministerio de salud y desarrollosocial, que incorporó a la anses. así, las competencias relativas a la seguridad so-cial se separaron de las referidas al trabajo. el discurso institucional del período se apegó al de la transparencia, la “culturade integridad y cumplimiento” con la que deberían actuar sus agentes y el valor dela presencia “donde está la gente”. aunque las udais y los operativos “el estado entu barrio” (con otros organismos públicos) preexistían largamente, se presentaroncomo novedosos invocando dicha lógica de la transparencia6. en la modalidad degestión, asumió el modelo de gestión unificada-ventanilla única social (decreto339/2018) con el fin de simplificar todo trámite presencial de carácter social7. 
5 anses (2019).
6 en danani y Hintze y equipo (2019) describimos la extendida y diversa presencia territorial de anseshasta 2015. su peso se analiza también en danani, arias, chiara y Gluz (2018). 
7 luego de incorporar prestaciones no contributivas (ya mencionadas), anses sumó gestiones de los Mi-nisterios de transporte y energía. posteriormente se habilitaron trámites de documentación personalde carácter nacional. 
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en esta dimensión dos transformaciones destacaron por su importancia. la pri-mera refiere al FGs. en 2016, la ley 27.260 autorizó que se recurriese a este fondopara el pago de las deudas reconocidas, lo que implicó un cambio de sus objetivos;el FGs siguió siendo cuantitativamente relevante, aunque por la caída del valor delos activos financieros en 2019 alcanzó alrededor de 10% del pBi (contra el ya con-signado 11,2 % de 2015). en cuanto a la estructura de inversiones, desde su crea-ción siempre se concentró en títulos públicos del gobierno nacional, por lo que lasdiferencias deben observarse en otros componentes. entre 2011 y 2015 se habíahecho hincapié en la inversión en proyectos productivos y de infraestructura, com-ponente que representaba el 12,9% del total de la cartera del FGs a diciembre de2015, y que en el período de gobierno siguiente perdió peso, hasta que en junio de2019 representó solo el 4,3% del total de la cartera.la segunda transformación significativa, relacionada con la primera, fue la ex-pansión de la línea crediticia de anses. en efecto, en julio de 2017 se amplió elotorgamiento de créditos personales a otrxs titulares de prestaciones como posi-bilidad de inversión del FGs (decreto 516/2017); de ese modo fueron alcanzadosjubiladxs y pensionadxs (aRGenta), destinatarixs puaM, de pensiones no contri-butivas, de la auH y de la asignación Familiar por Hijx. en vísperas de las eleccionespresidenciales de 2019, el organismo relanzó la línea crediticia, amplió montos yfacilidades de pago, y declaró como objetivo impulsar el consumo y disminuir elefecto de la inflación. en diciembre de 2015 la cartera de préstamos personales en el marco de la tar-jeta aRGenta representaba el 2,4% del total del FGs. a junio de 2019 ese porcen-taje casi se había duplicado, y llegaba al 4,7%. a su vez, la mencionada ampliaciónde los préstamos a otros beneficiarixs a partir del 2017 representó a la misma fechaun 2,9% de la cartera de créditos. al sumar el total de créditos a beneficiarixs de laseguridad social, se llega a que el 7,6% del total de la cartera del FGs se destinabaa dicha actividad en 2019, contra el 2,4% en 2015 (elaboración propia con datosFGs/anses). el argumento oficial defendió esa ampliación por lo “conveniente” delas tasas de interés del organismo, por comparación con las bancarias y con las de
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prestamistas informales, y por la condición de los créditos como facilitadores dela denominada “inclusión financiera”8.este último punto –el impulso a la “inclusión financiera”– es un fenómeno rela-tivamente reciente, que requiere especial atención y espacio, así como cautela enconceptos y categorías. en primer lugar, téngase en cuenta que la capacidad de“hacer agenda” de los organismos multilaterales para imponerlo. en la argentinase inició con la bancarización de receptores de transferencias monetarias a comien-zos de la primera década de este siglo y continuó con la incorporación de progra-mas de crédito para consumo, como fue el caso de la tarjeta aRGenta. lo novedosode este proceso en los últimos años ha sido el deslizamiento del crédito, de su his-tórica condición instrumental para el acceso al consumo (en sus inicios, de bienesdurables, y en las últimas décadas, ampliamente extendido con el uso de tarjetasde crédito) a ser objetivo mismo de la política socio-asistencial, así como la expan-sión del endeudamiento para el acceso a bienes no durables9. diversos autores quehan estudiado los procesos de endeudamiento de los sectores de menores ingresosadvierten que estos llegan a convertirse en una trampa que reproduce círculos vi-ciosos de pobreza (Villarreal, 2004) o que –en muchos casos– enfrentan la paradojade la inclusión bajo un alto grado de subordinación al verse sometidos a condicio-nes gravosas (Wilkis, 2014; citado por chahbenderian, 2015). sobre el caso particular que analizamos aquí (créditos anses), datos del men-cionado estudio de cepa (2019) que analiza la relación entre la pérdida de poderadquisitivo y el nivel de consumo ilustran la magnitud del endeudamiento de lostomadores de crédito entre 2017 y 2019. según datos de la anses, el porcentajede beneficiarixs endeudados –incluyendo montos no cancelados previos al período
8 en una entrevista periodística, el director ejecutivo de anses afirmaba que de las encuestas realizadaspor el organismo surgía que el 50% de los créditos se usaban para “mejoramiento de la vivienda” y parapagar deudas a tasas más convenientes que las disponibles para familias de bajos recursos. la “inclusiónfinanciera” se reitera una y otra vez como objetivo (cronista, 2019). un estudio de cepa (2019, p.16) in-dica que la tasa ofrecida por anses era menor a la del mercado, pero que desde su inicio se había incre-mentado sensiblemente. el costo financiero total (cFt) para los préstamos a 24 cuotas era del 27,42%en julio de 2017 para todas las categorías de destinatarios, mientras que en 2019 el cFt fue diferenciadopor categorías y va del 47,16% al 54,14%.
9 nougués (2019) hace un análisis de los aspectos medulares del fenómeno crediticio en esta etapa.
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julio de 2018 a junio de 2019– representa el 92% para el caso de titulares de auH,36% para receptores de pnc, 44% para beneficiarixs de la puaM, 26% para jubi-ladxs y pensionadxs, y 31% para titulares de suaF. en síntesis, el ciclo 2003-2015 había colocado a anses en un lugar central dela gestión de las políticas sociales, incorporando nuevas políticas y programas quecambiaron su impronta previsionalista y contributivista y ampliaron la mirada dela seguridad social, incluyendo una función anticíclica de sus activos. en cambio,el período 2016-2019 volcó al organismo hacia el mercado, lo que dio forma a unsistema de protección social entramado en procesos de financiarización creciente(chahbenderian, 2018; Guiménez, 2019). 
2. La cobertura horizontalen este apartado presentamos la extensión poblacional de la protección a finesde 2019; esto es, al momento del cambio de gobierno (y cambio de ciclo político)en el que contextualizamos el análisis. institucionalmente, esa descripción se con-creta en la cobertura del sistema previsional (para aM) y del sistema de asignacio-nes familiares, en sus dos componentes de asignación familiar por hijx y de auHpara nna. en el recorrido intentaremos mostrar la incidencia de las principalespolíticas en el comportamiento de la cobertura horizontal (lo que ocurrió princi-palmente entre 2016 y 2018). en el caso de aM, el desempeño de la cobertura horizontal fue claramente po-sitivo. así, al comparar la proporción de población en edad de jubilarse que recibíaalgún beneficio previsional punta a punta, se observa un crecimiento de 5 puntosporcentuales, al pasar de un 85% a un 90%. en el cuadro 1 se muestra que, si bienla tasa de cobertura previsional es más elevada entre los varones, entre 2015 y2019 el crecimiento fue levemente más alto entre las mujeres. esta tendencia ascendente de la cobertura poblacional se explica por la orien-tación explícita que presentaron las políticas previsionales destinadas a las trans-ferencias de ingresos a aM, en las que se destacó la ya mencionada creación de lapuaM en mayo de 2016. esta pensión consiste en un beneficio monetario no con-
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tributivo, orientado a toda la población de 65 años y más que no pueda acceder auna jubilación ordinaria por no cumplir con los requisitos contributivos (30 añosde aportes en la seguridad social). si bien inicialmente la puaM implicó la creaciónde un nuevo derecho, distintos dispositivos presentes en su diseño original, o quefueron agregándose, pusieron en entredicho –o degradaron– esa condición. en elprimer grupo están la determinación del monto en el 80% del haber previsionalmínimo y el hecho de que, al fijar como edad los 65 años, postergue cinco años elmomento a partir del cual las mujeres obtienen protección (respecto de los 60 añospara la jubilación). asimismo, esta pensión no conlleva el derecho a una pensiónpor fallecimiento y es incompatible con cualquier otro beneficio de la seguridadsocial, pues sus titulares no acceden a una pensión derivada del cónyuge. Final-mente, en el curso del proceso de implementación fue perdiendo su carácter in-condicional y la posibilidad de desempeño laboral simultáneo, inclusive, hasta fijarun criterio socioeconómico para su otorgamiento.a mediados de 2019, lxs beneficiarixs de la puaM eran poco más de 132 mil, yuna abrumadora mayoría eran varones (85%). esta situación muestra la relaciónentre la dimensión protectoria y la institucional: por una parte, el segmento másdesprotegido de las mujeres (que por esa razón podría ser “clientela” de la puaM)es el de 60 a 65 años, que sin embargo está excluido por normativa (dicho de otromodo, el 15% de beneficios de la puaM cuya titularidad es de mujeres correspondeal tramo de 65 años y más). asimismo, la población femenina que no cumple conlos requisitos de aportes tiene aún la posibilidad de tramitar la moratoria (que ex-plicamos más abajo), mientras que para los varones en esa situación la puaM es elúnico camino a alguna protección. 

Cuadro 1.
Tasa de cobertura previsional – Población en edad de jubilarse

II Trimestre 2015 – II Trimestre 2019

Fuente: Elaboración propia sobre la base de EPH-INDEC.

II 2015 II 2019
Total 85% 90%

Hombres 89% 93%
Mujeres 84% 89%
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en cuanto a las moratorias previsionales, corresponde decir que el espíritu dela creación de la puaM entrañaba el final de las mismas, mecanismos por mediode los cuales se había extendido la cobertura horizontal en el período 2005-201510.sin embargo, y teniendo en cuenta la particular situación de desprotección en laque se encontraban las mujeres de 60 a 64 años, se estableció una extensión de lasegunda Moratoria previsional (abierta en 2014). originalmente, el plazo de esta extensión era de un año para los varones y detres para las mujeres. Vencidos tanto el plazo establecido originalmente como laextensión en 2016, se dispuso la prórroga de la moratoria para las mujeres hastael 22 de julio de 2022 (circular Gp 46/19 e instructivo pReV 16-31 de anses). encuanto a los varones, sigue vigente solo para aquellos que hayan cumplido la edadde jubilación con anterioridad a junio de 2016.también la cobertura de nna creció en el período 2015-2019. Mientras que afinales de 2015 la proporción de población menor de 18 años que recibía algún be-neficio era del 77%, en 2019 alcanzaba al 83%.  esta cobertura de ingresos presenta un esquema heterogéneo que puede im-plicar beneficios diversos, dependiendo de la relación que lxs adultxs mantengancon el mundo laboral. a grandes rasgos, se identifican tres grandes pilares: las asig-
naciones familiares contributivas, típicamente para trabajadorxs asalariadxs for-males y desde 2016 –como ya dijimos– también para monotributistas11; las
asignaciones no contributivas, principalmente la auH, y también las asignacionespara nna a cargo de titulares de jubilaciones y pensiones, las pensiones no contri-butivas como la de Madres de 7 hijxs y puaM y otros programas provinciales detransferencias de ingresos (que suman solo el 3% de la cobertura); y la deducción
por hijx realizada sobre el impuesto a las Ganancias, pilar que consiste en una trans-
10 en mayo de 2019, el 53% de los beneficios previsionales correspondían a algunas de las moratorias.cabe destacar que ese porcentaje fue mucho más elevado en provincias como Formosa (80%), chaco(71%), Misiones (68%) o corrientes (66%) (Bess, mayo de 2019).
11 incluye asignaciones familiares de titulares de pensiones no contributivas por invalidez.



ferencia indirecta, ya que en el pago de impuestos lxs trabajadorxs de mayores in-gresos a cargo de nna descuentan una proporción, con tope, por cada hijx. el crecimiento de seis puntos porcentuales de la cobertura global durante el pe-ríodo muestra distintos desempeños de cada uno de los pilares; es decir, no se re-gistró una evolución homogénea12. la auH experimentó un crecimiento deaproximadamente un 3,3%, lo que entre marzo de 2016 y de 2019 llevó el total denna cubiertos de 3.798.494 a 3.924.734. en contraposición a la auH, las asigna-ciones familiares dirigidas a dependientes de asalariadxs formales mostraron unatendencia a la baja, con una caída del 11,2%: pasaron de 3.895.499 a 3.460.565(Bess, marzo de 2019). esa tendencia descendente se intensificó a partir de marzode 2018, para iniciar una recuperación en enero de 2019. esa última caída se ex-plica por una de las características que tienen estas asignaciones familiares, segúnla cual su cobro es dependiente de que el salario de lxs trabajadxres adultxs a cargode los y las nna esté comprendido entre los topes mínimos y máximos de ingresosestablecidos en la normativa. esos topes se fijan una vez al año, lo que hace que, amedida que pasan los meses y que se aumentan los salarios, algunos de los hogarescon mejores ingresos vayan saliendo de estas asignaciones. obsérvese que, si secumplen las regulaciones, en lo sustantivo ello no deber implicar desprotección,pues esos grupos familiares transitarían a la descarga del impuesto a las Ganan-cias13. asimismo, algunos cambios implementados a mediados de 2018 tambiénfavorecieron la disminución de las asignaciones familiares contributivas; tal es elcaso de la baja de un 13% de los topes superiores para acceder a ellas, con el fin deevitar que una misma persona reciba asignaciones familiares y deducción del im-puesto a las Ganancias14. 
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12 el análisis que sigue se basa en datos del Boletín Mensual de la asignación universal por Hijx para pro-tección social, del observatorio de anses.
13 conviene decir que a inicios de 2016, el entonces nuevo gobierno elevó sustantivamente los topes de in-gresos para acceder a las asignaciones familiares contributivas, lo que amplió el número total de benefi-cios. ese alto punto inicial puede sugerir una sobrevaloración de la caída posterior, cuando ladesactualización respecto de los salarios dio lugar al efecto contrario, que describimos más arriba. 
14 este pilar es el más difícil de relevar y estimar, pues no hay información actualizada disponible respectode la cobertura de nna por medio de la deducción de ganancias. no obstante, se supone que una partesustancial de quienes fueron quedando fuera de las asignaciones familiares contributivas en razón desobrepasar el tope superior han pasado a formar parte de ese pilar.
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Recordemos otra modificación al sistema de asignaciones familiares, implemen-tado en abril de 2016 con impacto positivo en la cobertura horizontal de nna: elingreso de lxs monotributistas en el componente de las asignaciones contributivas,que implicó la incorporación inicial de aproximadamente 400.000 nna, hasta en-tonces excluidos por normativa. la medida revistió y reviste importancia cuanti-tativa, pero también sociológica en el terreno de la protección (o en la economíapolítica de la protección), dicho esto en el sentido de que implicó la incorporaciónde una categoría sociológica inexistente hasta entonces: la de lxs trabajadorxs au-
tónomxs de ingresos medios y medio-bajos a los que como contribuyentes el sistematributario ya había atribuido identidad, posición y tratamiento específicos, pero seencontraban en una situación de mayor inadecuación respecto del sistema de pro-tección social. 
3. La cobertura verticalen esta dimensión, el aspecto más destacado del período fue la caída de los in-gresos reales de todos los componentes del sistema de seguridad social, lo que serelaciona con la aceleración inflacionaria que, en especial desde 2018, deterioró elpoder adquisitivo de todos los ingresos fijos. no obstante, sus manifestaciones fue-ron diferentes en los dos sub-sistemas que analizamos.empezamos por el sistema previsional. el gráfico 1 muestra la evolución de loshaberes medio y mínimo del sistema integrado previsional argentino (sipa) entrediciembre de 2015 y junio de 201915. como se ve, en el período mencionado el haber medio de jubilaciones y pensio-nes se redujo un 4% y el haber mínimo un 14,6% en términos reales. Más allá decompartir la caída, el análisis comparado de ambas evoluciones permite observarprocesos que aluden al cambio paradigmático del que hablamos al inicio del artí-culo. ello se ve casi inmediatamente, desde el último trimestre del primer año del
15 para deflactar las series de prestaciones previsionales y de asignaciones familiares se utiliza un índicede precios que combina el ipcBa de la dirección General de estadísticas y censos (dGeyc) de la ciudadautónoma de Buenos aires, el ipc-GBa y el ipc-nacional elaborados por el instituto nacional de esta-dística y censos (indec).



Realidad Económica 336 / 16 nov. al 31 dic. 2020 / Págs. 67 a 94 / issn 0325-1926

 82

La seguridad social argentina en los extremos de la vida. 2015 -2019 / A. Beccaria, M.I. Costa, C. Danani, S. Hintze y S. Rottenschweiler 

gobierno asumido en 2015: la evolución de ambos ingresos era similar en la pri-mera parte de 2016, pero desde octubre de ese año los comportamientos se dis-tanciaron, con una caída del haber mínimo real claramente mayor que la del habermedio real16. dado que para todos los haberes regía la misma fórmula de movilidad,se plantea la pregunta del origen de la diferenciación.a nuestro juicio, la principal explicación radica en la ley de RH. como anticipa-mos, el objetivo de la RH era reajustar los haberes y cancelar las deudas con lxs be-
16 de hecho, según estimaciones propias a partir de índices de precios provinciales y del indec, el habermínimo en términos reales de 2019 estaba en el mismo nivel que en 2011, y se había perdido en el pe-ríodo 2015-2019 la mejora experimentada entre 2011 y 2015.

Gráfico 1. 
Evolución del haber mínimo y medio del SIPA en términos reales

Diciembre 2015=100

Fuente: Elaboración propia sobre la base de ANSES, DGEyC e INDEC.
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neficiarixs que cumplieran los requisitos indicados en la ley 27.260. esta ley esta-blecía las condiciones y características de la “reparación” ofrecida a cada benefi-ciarix, relacionada con el perjuicio monetario que hubieren experimentado por lamenor actualización de los haberes (fallo Badaro) y de los salarios sobre los cualesse calcula el haber inicial (fallo elliff)17. el programa hacía propuestas a quieneshubieran iniciado demandas (en distintas etapas del proceso judicial) y, por purainiciativa estatal, también a titulares que no habían presentado reclamos.no hay información oficial que discrimine los rangos de los haberes de lxs be-neficiarixs del sipa que fueron beneficiados por la RH. de acuerdo con datos deanses18, entre las dos modalidades de propuestas el programa llegó a 1.353.000beneficiarixs previsionales, con un aumento promedio del 38%, lo que habilitó aesxs aM a percibir incrementos que lxs defendieron algo más de la inflación. sinembargo, ese mismo proceso ahondó la diferenciación. algo especulativamente, yconsiderando las características de la población afectada y los fallos mencionados,puede suponerse que la mayoría de quienes habían iniciado demandas tendría in-gresos por encima de la media (con expectativas de haberes superiores) y, en cam-bio, lxs que fueron alcanzadxs por la oferta estatal sin haber activado reclamosprobablemente se encontraban en su mayoría en los deciles inferiores de ingresosprevisionales. Hasta donde llega nuestra producción de información primaria –apenas aproximativa, no sistemática y dificultosa– entre quienes por entonces co-braban el haber mínimo y recibieron una oferta, encontramos casos que fuerondesde el 11% al 17% de ajuste, que apenas lxs despegaron del haber mínimo y quefue claramente inferior al 38% informado como promedio (lo que indicaría que,en la otra punta de la distribución, el aumento fue superior). a la vez, la evolución del haber medio de lxs beneficiarixs del sipa por quintilde haberes en términos reales permite observar la heterogeneidad/desigualdadexistente entre lxs aM. el gráfico 2 muestra que hasta fines de 2016 la evolución
17 los fallos cubren períodos distintos. Más detalles en anses (2013) y Balasini y Malec (2019). tambiénnos ocupamos del tema en Beccaria y danani (2014).
18 Resolución 176/2019 de anses.
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de los haberes por quintil fue similar, lo que es consistente con la aplicación de unamisma fórmula de movilidad. sin embargo, a partir de ese momento se abren dife-rencias en la evolución de los haberes por quintil, y solamente el quintil 5 reflejamejoras en términos reales y por encima de la media del sistema. en efecto, entrediciembre de 2015 y junio de 2019 el haber medio del quintil 5 experimentó unamejora del 3,4% en términos reales, mientras que el haber medio por beneficiarixtuvo una pérdida real del 3,6%. para los restantes quintiles se observa pérdida conrespecto a la inflación, especialmente fuerte en los quintiles 1 y 2 (de 14,2 % y 14,6,respectivamente), en los que se encuentran lxs titulares con beneficios equivalentesa la mínima. 
Gráfico 2. 

Haber medio de beneficiarixs del SIPA con al menos una jubilación o pensión contributiva por quintil
de haberes

Base Diciembre 2015=100

Fuente: Elaboración propia sobre la base de ANSES, DGEyC e INDEC.
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en síntesis, la diferencia entre el comportamiento del haber medio del quintil 5de lxs beneficiarixs del sipa con respecto al de los restantes quintiles y al habermedio total se explicaría, fundamentalmente, por el aumento de haberes como con-secuencia de la aplicación de la RH, que benefició principalmente a jubiladxs y pen-sionadxs de mayores ingresos. en cambio, entre quienes por entonces cobraban elhaber mínimo y no recibieron “reparación” porque habían obtenido el beneficiopor moratoria (explícitamente excluidos por el requisito de contar con 30 años deaportes), y quienes habían accedido por aportes plenos los porcentajes podríanhaber sido menores al promedio. Mientras tanto, claro está, todos los deciles reci-bieron la movilidad establecida por ley, pero ya dijimos que ésta registró una pér-dida real a partir de 2018 luego de la puesta en marcha de la reforma dispuestapor la ley 27.426. nuestro análisis no implica un juicio sobre la RH, ni sobre losreclamos o su legitimidad, solo advertimos cómo, en un contexto de severa y gene-ralizada pérdida de poder adquisitivo de los ingresos fijos, la política de RH –una

Gráfico 3.
Evolución del Gini de ingresos jubilatorios. AM con ingresos jubilatorios

II trimestre 2004 – II trimestre 2019

Fuente: Elaboración propia sobre la base de EPH - INDEC
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insignia de la gestión gubernamental– introdujo mayores desigualdades entre lxsbeneficiarixs con mayores haberes, por un lado, y quienes cobraban haberes míni-mos o beneficios no contributivos como la puaM y pnc, por el otro, que se encon-traban con valores similares o aún por debajo del haber mínimo. de todo ello resulta que en 2019 el índice de Gini (coeficiente que mide la desi-gualdad) del sistema previsional, considerando solo aM con al menos un beneficioprevisional, sea más alto que al inicio del período, tanto para todos lxs aM como alinterior de cada uno de los segmentos de varones y de mujeres. Véase el gráfico 3. abordamos ahora la evolución de la cobertura vertical de las transferencias des-tinadas a nna, subrayando sin embargo el carácter diferente que para sendas po-blaciones tienen las prestaciones: sustitución de ingresos laborales (y principalingreso para la manutención, según se supone) en el caso de aM y complemento de
ingresos del hogar en el caso de las asignaciones familiares para nna. Hemos dicho que, aunque ambos sistemas compartieron la pérdida de capaci-dad adquisitiva, la cobertura vertical de los ingresos destinados a aM y a nna tuvouna evolución disímil. dado que en marzo de 2016 para las asignaciones familiaresdel sistema contributivo y auH la movilidad fue equiparada con la previsional, par-timos de suponer que la evolución en términos reales (por ejemplo, en compara-ción con la inflación) de las prestaciones de las asignaciones familiares debería serigual a la trayectoria real del índice de movilidad previsional. en lo que sigue des-cribiremos aquel comportamiento diferente y analizaremos las razones que lo ex-plican, concentrándonos solo en los dos pilares de asignaciones familiares y la auH,tal como lo muestra el gráfico 4.el gráfico 4 muestra que la movilidad de las prestaciones del sistema de aF pre-senta una tendencia similar a la evolución del índice de precios hasta fines de 2017,momento a partir del cual se registra una notoria caída en términos reales, durantetodo 2018, en línea con la aceleración de la inflación. esto lleva a que las presta-ciones de la auH y de las asignaciones familiares registren una pérdida del 16,9%entre diciembre de 2015 y diciembre de 2019.
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asimismo, en el gráfico 4 llama la atención la evolución de la auH correspon-diente a 2019. en efecto, para enfrentar el deterioro de la situación económica delos grupos más vulnerables, el decreto 186/2019 estableció un aumento del 46%del monto de la auH para todo 2019 y a partir de marzo, implementada como unadelanto de la movilidad prevista para el período. es ese procedimiento el que ex-plica la recuperación de la prestación de la auH en términos reales que se alcanzóprecisamente en marzo y que muestra el momento de mayor capacidad de satis-facción de necesidades de esa prestación para todo el período estudiado. sin em-bargo, como también muestra el gráfico 4, el deterioro por la inflación se hizosentir, y llevó la pérdida real punta a punta a casi un 17%. 

Gráfico 4. 
Montos de la AUH y de la Asignación Familiar por Hijx (AF) en términos reales. 2015-2019

Diciembre 2015=100

Fuente: Elaboración propia sobre la base de ANSES, DGEyC e INDEC.
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4. Conclusiones: características predominantes de la seguridad social para AM y NNAllegados a este punto, podemos decir que el proceso desarrollado entre 2015y 2019 muestra un sistema de seguridad social con dos rasgos visibles, comparti-dos por los dos subsistemas que específicamente estudiamos: ampliación de la po-blación cubierta (mayor cobertura horizontal) y caída de la capacidad adquisitivade los ingresos (menor cobertura vertical). se trata de dos rasgos de contenidos ysentidos diferentes o, más bien, opuestos (deseable, el primero; negativo, el se-gundo). no hallamos otros resultados compartidos, lo que indica que las diferencias derumbo fueron manifiestas. dado que la polémica social y política suele inclinarsepor postular la existencia de procesos dotados de coherencia (postulado general-mente asociado con la identificación de unívocos intereses), notar orientaciones yresultados diferentes nos parece un hallazgo en sí mismo. asimismo, se sabe que los grupos de los extremos de la vida que son destinata-rios de las políticas abordadas se distribuyen de manera desigual en términos so-cioeconómicos: de lo analizado hasta aquí se deduce que los hogares de todos losquintiles de ingresos albergan aM (en muy distintas condiciones, por cierto), peroen cambio el 80% de los hogares del primer quintil (el más bajo) cuentan con nnaentre sus miembros, proporción que baja hasta 24% en el quinto (el más alto). Vistodesde la población, el 71% de nna viven en hogares de los dos quintiles inferiores(Binstock, 2019), lo que en conjunción con la situación del mercado laboral los hacepotenciales o reales destinatarios de la auH, especialmente (danani y Grassi, 2018).en lo que sigue, abordamos los procesos respectivos.en este período el sistema previsional es un ejemplo de lo que consideramosun retorno a principios contributivos, apoyados en (y articulados con) una retórica
de legitimidad de la desigualdad. entendemos que la desigualdad como relación le-gítima y positivamente vista es el eje alrededor del cual giró (y esencialmente siguehaciéndolo) una concepción de la protección como un atributo que obtienen algu-nos grupos o incluso individuos, más específicamente, en virtud del esfuerzo propio(por su trabajo y su contribución), por lo que debe ser su fruto proporcional a ese
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esfuerzo. esa proporcionalidad es central: dado que talentos, esfuerzos y produc-tividades son diferentes, se entiende que los beneficios deben serlo para estimular“mejores prácticas” (verbigracia, redoblar los esfuerzos, aumentar las capacidades,competir más intensamente). esa concepción confrontó con otra según la cual laprotección social reviste estatus de un derecho más o menos amplio, reconocidobajo condicionamientos débiles (o de baja condicionalidad), tal como de modo par-cial y contradictorio tomó cuerpo entre 2003 y 2015. aquí decimos que en el pe-ríodo 2015-2019, en cambio, el sistema previsional se levantó contra la pretensiónde flexibilizar los requisitos para acceder a la protección; por el contrario, sus con-tenidos contributivos fueron reforzados, lo que lo convirtió en una muralla contri-butivista. aquella pretensión de que, con el objetivo de superar las situaciones de desven-taja y desigualdad, sean estimuladas prácticas que tornen más productivas a laspersonas exige visibilizar y explicitar las desventajas y desigualdades, porque larelación de desigualdad se nutre del ejercicio de distinción. así, las medidas toma-das no compensaron la privación de quienes se encontraban en las posiciones másdébiles o inferiores, por el contrario, restablecieron la desigualdad como acto de
reordenamiento. en ese marco y en esa programática, las instituciones de basescontributivas fueron separadas de las no contributivas (sipa y puaM) y las pobla-ciones atendidas en uno u otra recibieron tratamientos muy diferentes respecto delos ingresos (20% inferiores a la mínima para la puaM, mientras se proponía la“reparación histórica” con reconocimiento de deudas), de las garantías de pisos ensu evolución (garantía del 82% del salario mínimo vital y móvil para el haber mí-nimo de beneficios plenamente contributivos), y estatus diferenciados (inferioridadmaterial y simbólica de quienes accedieron al beneficio previsional vía moratoria).el carácter fundacional de esa política es innegable cuando se constata que el au-mento de la desigualdad estuvo presente desde el principio del período, cuando en2016 se interrumpió la tendencia decreciente de la misma entre 2010-2015 y co-menzó un ciclo de alza (ver índice de Gini previsional en gráfico 3). la retórica delproceso fue de autopresentación por confrontación: al igual que los gobiernos kir-chneristas 2003-2015 lo habían hecho con el neoliberalismo (el identificado comotal o el que en el marco del debate y la lucha política fuera designado de ese modo),el gobierno de la alianza cambiemos 2015-2019 reconstruyó permanentemente
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sus políticas por diferenciación y confrontación con la oposición “populista”, tér-mino convertido en un apodo para aludir al peronismo. Huelga decir que los con-tenidos eran los simétricos inversos a los de aquella.a la vez, la situación fiscal presentaba restricciones: las propias políticas habíanrecortado recursos (y, por lo tanto, posibilidades de financiamiento) y la RH impli-caba un aumento del gasto imposible de cubrir con el “sinceramiento fiscal”, sen-cillamente porque la RH comprometía un flujo, mientras los recursos de la ley27.260 significaban un stock; de allí, precisamente, la modificación de los objetivosdel FGs y la apertura a la posibilidad de pagar con tales fondos. lo cierto es que lareforma previsional de diciembre de 2017 instaló una contradicción insanable enlas políticas de gobierno, entre la pretensión de “reparar”, según la ley mencionada,y la de reducir el gasto previsional nacional (cosa que no ocurrió por el fracaso enel control de la inflación y en la recuperación de la actividad económica). en cambio,en lo político esa contradicción se saldó acentuando la culpabilización de lxs titu-lares de beneficios de moratoria, concebidos como apropiadorxs de fondos estata-les pero, sobre todo, de los fondos de los “legítimos dueños”, los aportantes alsistema previsional, sobre cuyas espaldas se descargaría el mal destino dado a losrecursos.el sistema de asignaciones Familiares, tanto en su modalidad contributiva comoen la no contributiva (principalmente auH), dibujó una orientación exactamenteinversa19. el primer elemento a destacar es que, en cuanto a las transferencias mo-netarias, el sistema conservó la estructura de escalas progresivas (verbigracia,transferencias más altas para los tramos de ingresos inferiores y viceversa) conuna orientación de discriminación positiva que no implica estigmatización. esto esaún más importante cuando se ve que se conservó a la auH como la asignación conmayor monto, lo que constituye un punto de partida material que contradice laregla neoliberal básica de que para evitar el abuso en los recursos colectivos la ac-ción estatal debe guiarse por el principio de la menor elegibilidad; vale decir: dis-poner beneficios que sean inferiores a cualquier otra alternativa de obtención de
19 debido a la insuficiencia y defectos de información del pilar de deducción de impuestos (ver nota 14),en este apartado solo nos ocuparemos de los dos pilares que implican transferencias monetarias a lasfamilias. 
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ingresos o de acceso a satisfactores, de modo que no sean atractivos en sí y soloquienes no dispongan de otra alternativa recurran a ellos. obsérvese que en estesubsistema dirigido a nna, por lo tanto, incluso los beneficios no contributivos tie-nen mayor potencial de satisfacción de necesidades que los contributivos, lo querebate enteramente la política adoptada para lxs aM.en la misma línea, véase que en el contexto de inflación sin control desatado enel bienio 2018-2019, se destinó a lxs titulares de auH la más importante políticade mejoramiento de los ingresos: la decisión de anticipar el aumento anual (2019)por movilidad para este grupo, que se convirtió así en exclusiva para destinatarixsde esta política. todo ello indica que la reducción del gasto no fue un objetivo de las políticas di-rigidas a nna. de hecho, la proporción del gasto en asignaciones familiares res-pecto del pBi permaneció sin cambios en los cuatro años (1,1% sobre pBi). en loque hace a las prestaciones previsionales, en cambio, el gasto de la administraciónpública nacional experimentó una disminución de 0,9 puntos porcentuales (de8,9% en 2015 a 8% en 2019), mientras que las prestaciones previsionales de laanses se redujeron en 0,4 puntos porcentuales (7,3% en 2015 y 6,9% en 2019).debido al fracaso de la política antiinflacionaria, la baja fue muy inferior a la espe-rada, pero por ello es un indicio valioso del objetivo que inspiró a la política. a nuestro juicio, y más allá de los resultados estrictos en términos de protección,la contundente disparidad en la orientación de las políticas de seguridad social di-rigidas a estos dos grupos es, en lo político-institucional, el resultado más impor-tante del análisis, en tanto nos devuelve a una mirada integral del sistema deseguridad social, más que a centrarla en los subsistemas o componentes. en unprimer intento de interpretación, podría suponerse que esa bifurcación tiene so-brados fundamentos en las condiciones socio-institucionales y económicas en lasque las políticas se inscriben: (i) un gasto previsional que compromete una partefundamental del gasto público total y finanzas públicas crecientemente deficitarias(ambos alimentados por las propias políticas del período), una situación que, sesabe, encabeza la agenda de la mayoría de los países; (ii) la (también creciente)gravedad de la situación de nna, población para la cual los datos de pobreza e in-
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digencia son peores que para cualquier otro grupo. asimismo, está claro que lamagnitud del gasto en cada componente es incomparable (véase supra, proporcióndel pBi). sin embargo, lo más llamativo de este doble proceso es la distancia polí-tico-cultural en la construcción de las respectivas poblaciones.¿Fue la proximidad gubernamental con la agenda de organismos internacionalesde distinto cuño (BM, FMi, uniceF), que vienen advirtiendo sobre el riesgo quepara las nuevas generaciones implica el crecimiento de la pobreza y de la desigual-dad en un futuro que es casi inmediato, lo que funcionó como una barrera para losposicionamientos más de clase en la institucionalidad y la política de las asigna-ciones familiares (posicionamiento que, vale la pena señalar, se manifestaba casiobscenamente en algunas publicidades oficiales a inicios del período gubernamen-tal)? la interpretación en clave de búsqueda de gobernabilidad, demasiado meca-nicista para la complejidad del asunto, no explica el proceso histórico, pero quizásayude a comprender las acciones de los hacedores de políticas, portadores de cos-movisiones simplificadoras, orgullosamente clasistas20. de todos modos, ningunainterpretación con pretensiones de credibilidad puede ignorar el peor de sus fra-casos: la incapacidad para construir consenso al cabo del período de un gobiernofestivamente iniciado en 2015. por nuestra parte, nos propusimos aportar al análisis de la productividad delproceso que reconstruimos, pasando en limpio lo que dejó como legado. en ese re-corrido, el balance es indudable: a fines de 2019 el sistema de protección argentinoestá más lejano de una institucionalidad y materialidad amplias y ciudadanizado-ras. pero más crucial que ese balance es la pregunta que sigue (¿o lo precede?):¿hay energías sociales y políticas en disposición y capacidad de revertir esa distan-cia? si no es así, su movilización habrá de ser la tarea de la hora. 

20 un reciente trabajo de arcidiácono y luci aborda magníficamente el registro de la cotidianeidad y laauto-presentación de un segmento medio del funcionariado (2019).
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