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INTRODUCCION

El sentido que adquiere la distribucion de la riqueza es una marca esencial de las
caracteristicas que asumen el Estado y la sociedad. En tanto la definicion de una
politica social siempre conlleva criterios de justicia e injusticia (¢quée es justo, quée
es injusto?), solidaridad o desapego, igualdad y desigualdad (;qué es una u otra, y
cual es la deseabilidad en términos de cada sociedad?) o de inclusion y exclusion,
se torna de fundamental importancia analizar el caracter distributivo de la misma'y
como configura el sistema de estratificacion social.

El sistema previsional constituye una de las politicas sociales mas importan-
tes tanto por ser el componente con mayor participacion en el gasto publico social,
como por la cantidad de personas beneficiarias del sistema de manera directa o
indirecta.

En el periodo 2003-2015 las politicas sociales a nivel nacional, y en particular
la seguridad social, tuvieron una serie de transformaciones: una tendencia hacia la
recuperacion de lo publico, el manejo estatal y un caracter centralista; la expansion
de la seguridad social hacia sectores sociales y areas que siempre habian sido cu-
biertos por la asistencia, lo cual implico instalar el debate sobre el universalismo; y
la recuperacion sostenida de los ingresos. De este modo se fortalecieron los prin-
cipios de solidaridad social amplia, inclusion social e igualdad.

Pero es claro que el sistema previsional nacional y los de las provincias que
mantuvieron la autonomia de sus cajas de jubilaciones ofrecen distinta capacidad
de proteccion a los adultos mayores que viven en sus territorios. Lo que se dio en
llamar el «conflicto Cordoba-Nacion por la Caja de Jubilaciones» fue mediatica-
mente presentado entonces como reducido a un problema de financiamiento de
la Caja Provincial, ligado a una disputa politica entre gobierno provincial y nacional.
Sin embargo detras de este conflicto lo que ha estado y esta en debate son los
modelos de seguridad social, la garantia de derechos sociales, el rol de la politica
social en la redistribucion de la riqueza y en este sentido en la modificacion o pro-
fundizacion de la estratificacion social. Esto implica la definicion de qué es lo justo
y como se realiza la justicia social (por ejemplo a traves de la definicion de quiénes
deben ser los destinatarios de los soportes institucionales), y como se configuran
los principios de solidaridad, igualdad e integracion social que debieran guiar la

concrecion de una politica publica.



La definicion de los principios de solidaridad, inclusion, igualdad y justicia que
conlleve el establecimiento de la politica publica constituye diferentes relaciones
entre Estado-Mercado-Familia en la proteccion y por lo tanto configura distintos
regimenes de seguridad social: liberal, conservador y socialista, segun reza la li-
teratura especializada. A la vez, todo ello habla (y permite vislumbrar) diferentes
formaciones estatales.

Cada uno de estos modelos establece mecanismos redistributivos y sistemas
de estratificacion social. Partiendo del supuesto de que la Caja de Jubilaciones,
Pensiones y Retiros de Cérdoba (CJPyRC) sigue un modelo conservador-corporati-
VO, lo que esta investigacion pretende es determinar el alcance y las modalidades
que asumen las caracteristicas de este sistema (en especial la estratificacion) en el
caso especifico de la caja de jubilaciones provincial.

Motiva la eleccion de este tema un interés profesional ya que la situacion fi-
nanciera de la Caja de Jubilaciones es un tema instalado en la agenda publica y
que durante el periodo a estudiar (2008-2015) ademas se tornd un gje de disputa
politica que jugod un rol central en la construccion simbolica del proyecto cordobes
como contraposicion al proyecto nacional. Esta investigacion se propone profundi-
zar sobre aspectos que no estuvieron visibilizados en el debate publico, como es
el modelo de seguridad social que impulsa la caja de jubilaciones y pensiones y
en las implicancias que esto conlleva en el bienestar de toda la sociedad y de los
adultos mayores en especial. También permite problematizar el tipo de organiza-
cion social que entrana el diseno de esta politica social particular.

Por otra parte, hay un interés social-institucional debido a la magnitud del
déficit del sistema previsional. El sistema previsional implica un porcentaje alto
del gasto publico y es importante conocer qué sectores son beneficiarios, en qué
proporcion y quienes sostienen financieramente los beneficios, para poder pensar
modificaciones que tiendan a una distribucion mas igualitaria e inclusiva de los
recursos publicos.

En este sentido, el objetivo de este trabajo es describir y analizar la estratifi-
cacion social de la poblacion a la que se dirige la Caja de Jubilaciones y Pensiones
de Coérdoba, tal como ella queda constituida por el funcionamiento del sistema/
régimen de dicha institucion. Es parte de este objetivo identificar y analizar los pro-
cesos a traves de los cuales esa estratificacion se configura. A tales efectos, nos
concentraremos en el funcionamiento de la Caja de Jubilaciones durante el perio-
do 2008-2015.
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El periodo seleccionado se fundamenta en los siguientes aspectos: 1) a par-
tir de 2008 se realizan una serie de modificaciones estructurales en el sistema a
partir de la declaraciéon de emergencia financiera previsional; 2) es un periodo de
creciente tension con la Nacion por el financiamiento del déficit; 3) desde 2008 la
Caja comienza un proceso de publicacion de informacion sobre el desempeno del
sistema, con lo cual hay gran cantidad de datos disponibles.

Hay tres grandes nucleos de preguntas que guian la investigacion:

- Referidas a la estructura financiera (institucional descriptiva), esto es en re-
lacion al financiamiento, gasto y resultado financiero: ;Cual es la estructura del fi-
nanciamiento del Sistema Previsional de Cordoba (SPC), y cuales son sus bases
sociales? ;Cual es el nivel de gasto publico previsional y cuanto representa en el
presupuesto del gobierno provincial? ;Como impactaron las diferentes medidas
adoptadas en el resultado financiero y quée sectores generan/costean el déficit?

- Referidas a las diferencias en la distribucion: ;Como se configura la protec-
cion cuali y cuantitativa de los beneficiarios? ;Cual es la distribucion de recursos
del sistema previsional al distinguir: género; sector de actividad; regidn geografica
de residencia de los beneficiarios?

- Referidas a la sociologia de los beneficios: ;Cual es la sociologia de los be-
neficios del SPC? ;Cual es la red (o las redes) de solidaridades que configura?

Para responder estos interrogantes y lograr el objetivo planteado tomaremos
como dimensiones de la estratificacion para analizar en un sistema previsional: di-
ferencias de subsidios (por sector, género, ubicacion geografica, deciles de habe-
res), composicion del financiamiento y del gasto, socializacion del deficit, requisitos
para el acceso a la cobertura.

La metodologia para la investigacion combinara analisis de datos estadisti-
cos, fuentes primarias y documentales, asi como el recurso a fuentes y registros de
discurso publico por parte de los grupos constituidos como actores en este campo
y que fueron previamente identificados.

El trabajo se estructura en tres capitulos. El primero consta de una primera
parte en la que se presentara el marco tedrico, y, en una segunda parte, la cons-
truccion del problema de investigacion. En relacion a la construccion conceptual
intentaremos: por un lado, esbozar una definicion de politica social y su campo
de intervencion; por otra parte, plantear los debates en torno a la solidaridad, la
justicia y la igualdad; y en tercer lugar caracterizar los regimenes de politica social
y Su incidencia en la estratificacion. Otro apartado de la construccion tedrica ten-
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dra como fin puntualizar en las caracteristicas particulares del sistema previsional,
planteando cuestiones referidas al financiamiento y gasto publico y a las opciones
de diseno. En cuanto a la construccion del problema se realizara un planteo gene-
ral de este, de los objetivos y del diseno metodologico.

El capitulo Il desarrolla un recorrido historico por el sistema previsional. Reto-
ma los origenes de la seguridad social en Europa y sus inicios en América Latina,
para luego adentrarse en una reconstruccion en la que se combina, en distintos
periodos, el devenir del sistema nacional argentino y el de la Caja de Jubilaciones
de Cordoba. En este capitulo se reconstruira la trayectoria de la CJPyRC poniendo
particular relieve en: (@) los grupos laborales (y otros) que en esa trayectoria fueron
incorporados a los beneficios; (b) los principales problemas discutidos y los objeti-
vos propuestos en distintas coyunturas, y (c) su formalizacion normativa.

Por ultimo el capitulo Il intentara dar respuesta a los interrogantes planteados
presentando el analisis de los datos obtenidos en tres gjes: 1) Caracteristicas gene-
rales del sistema: requisitos, sectores, tipos de beneficios y regimenes; 2) Situacion
financiera: composicion del financiamiento, gasto y resultado; 3) Incidencia en la
igualdad/desigualdad por: sector, genero y ubicacion geografica.

Para finalizar en las conclusiones se intentara abarcar el desarrollo propues-
to, esbozar respuestas al problema planteado y aproximarnos a nuevas preguntas

para futuras investigaciones.
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CAPITULO 1: CONSTRUCCION CONCEPTUAL Y PROBLEMA DE
INVESTIGACION

1. Politica social

1.1 Aproximaciones a la nocion de politica social

En nuestra perspectiva analizar una politica social concreta requiere tener presente
en primer lugar que: «Las politicas sociales hacen sociedad.. o sociedades, segun
sean los principios que las orientan» (DANANI, 2004, pag. 11). Estos principios no
estan fijados a priori, por lo cual «cuando empleamos el téermino politica social no
debemos reaccionar automaticamente revistiendolo con un halo de altruismo, preo-
cupacion por los demas, por la igualdad> (TITMUSS, 1981, pag. 32). Vaya como justi-
ficacion de esta advertencia que la definicion y ejecucion de una politica social por
parte del Estado puede redistribuir ingresos desde los mas pobres hacia los mas
ricos, lo que implica una distribucion regresiva y la profundizacion de desigualda-
des sociales. En este sentido, no es atributo propio de la politica social mejorar las
condiciones de vida, aunque tampoco se puede afirmar a priori lo contrario (que
sea un atributo empeorarlas): una u otra afirmacion deben ser resultado de analisis
de situaciones o casos concretos.

Siguiendo a Nora Britos: «estas politicas permiten reconocer las orientaciones
normativas compartidas en una sociedad, en la medida en que suponen 'y a la vez
definen criterios de igualdad, inclusion y justicia distributiva» (BRITOS, 2006, pag. 85).
En este sentido exponen qué niveles de desigualdad o injusticias son tolerables (y
hasta deseables) para una sociedad concreta. Distintos paradigmas definen estos
criterios y, de acuerdo a cual se adopte, orientan las politicas sociales de modos
diferentes. «Es el saldo de la lucha social y politica la que define los contenidos y al-
cances de la desigualdad resultante» (DANANI, 2008, pag. 36).

Este planteo sobre los contenidos y alcances de la igualdad/desigualdad se
liga a la definicion de cuales son las necesidades y los sujetos a atender, y cual sera
la modalidad de proteccidn social a desarrollar. Un problema que sienta las bases
de la politica social es la definicion de las necesidades legitimas, pues la expansion
del reconocimiento social de las necesidades pasibles de ser satisfechas es fun-
damental para cualquier alternativa que pretenda mejorar las condiciones de vida

de la sociedad.
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En este sentido: «la orientacion politica de los actores sociales constituye un
factor de relevancia para considerar el tipo de lucha por las necesidades y la exten-
sion de los derechos sociales en cuanto a su contenido y a los sujetos a los que invo-
lucran» (BRITOS, 2006, pag. 86). Estos actores también disputan discursivamente
sobre los valores que orientan estas luchas y, es por esto que historicamente el
propio desarrollo de las politicas sociales expresa, finalmente, las formas dominan-
tes de concebir la justicia social, la pobreza y las desigualdades admisibles.

En cuanto al origen de la politica social, para Offe (1990) constituye una es-
trategia estatal cuyo fin es incorporar fuerza laboral a la relacion salario-trabajo. En
los hechos, de este modo la politica social contribuye a la constitucion de la clase
obrera. Este proceso complgjo, al que el autor denomina «proletarizacion», con-
creta una regulacion a la que a la vez considera como la funcidon mas decisiva de
la politica social.

Pero Offe no solo se pregunta por la existencia de la politica social, tambiéen se
pregunta por las leyes del movimiento de su desarrollo; es decir, se plantea como
explicar la regularidad de los cambios a lo largo de su existencia. Para avanzar en la
respuesta, el autor desarrolla y contrasta dos argumentos en relacion a las fuerzas
impulsoras del desarrollo de las politicas: por un lado el argumento de las necesi-
dadesy exigencias sociales y por otro, el de las exigencias funcionales del proceso
capitalista de valorizacién. Sin embargo,

el desarrollo de las politicas no puede explicarse plenamente por in-
tereses, necesidades y exigencias tan solo, (..) el proceso de conver-
sion de las exigencias en politicas se ve siempre refractado y mediado
por las estructuras internas del sistema politico, cosa que determina
Si se reconoce o0 ho como temas merecedores de tratamiento las ne-
cesidades (OFFE, 1990, pag. 89).
Este concepto nos conecta con la importancia que anteriormente dimos al proceso
de reconocimiento (es decir, legitimacion) de las necesidades.

Asi, para el autor se deben tomar en cuenta como elementos causales tanto
las exigencias sociales de la clase trabajadora como los requisitos sistemicos. De
este modo, si bien la politica social es resultado delimperativo de mantener el equi-
librio entre las necesidades del trabajo y del capital, enfrenta permanentemente el
dilema de que muchas «exigencias y garantias sancionadas legal y politicamente
permanecen sin reconciliar con demandas y capacidades de la politica presupues-
taria, financiera y de mercado laboral en la economia capitalista» (OFFE, 1990, pag.
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93). En este sentido, puede afirmarse que no existe un «equilibrio», sino relaciones
entre luchas sociales y sus resultados, en cuyo marco plasman las correlaciones
de fuerza (de poder, de reconocimiento, de distribucion) en la sociedad capitalista.

En sintesis, las politicas sociales configuran sociedades ya que expresan prin-
cipios normativos al definir criterios de igualdad, inclusion y justicia; y estos princi-
pios no estan dados a priori sino que son producto de un campo de disputa en el
que se manifiestan las orientaciones politicas de los distintos actores y las tensio-
nes entre las exigencias socialesy las del capital. De este modo, la implementacion
de una determinada politica social va a expresar el sentido dominante (y a la vez, va
a obstaculizar o favorecer «otros» sentidos) y va a configurar un determinado orden
social y politico.

Avanzando en una caracterizacion mas particular de lo que define a la poli-
tica social y de como opera concretamente en la produccion de sociedad, Danani
plantea que se refiere a:

aquellas especificas intervenciones sociales del Estado que se orien-

tan (en el sentido de que producen y moldean) directamente las con-

diciones de vida y de reproduccion de la vida de distintos sectores y

grupos sociales, y que lo hacen operando especialmente en el mo-

mento de la distribucion secundaria del ingreso (DANANI, 2004, pag.

11).
Esta definicion obliga a realizar algunas precisiones. Por un lado, es necesario des-
tacar que las condiciones de vida y de reproduccion de la vida en las sociedades
de clases son diferenciales para los distintos grupos sociales. Por lo tanto, como
destaca Grassi (2003), las politicas sociales también expresan el modo en que una
sociedad se acerca o aleja del reconocimiento de las necesidades de todos sus
miembros y de la proteccion de los mismos.

Por otro lado, Danani diferencia la politica social de la politica laboral en fun-
cidon de dos criterios relevantes: la accion directa/indirecta sobre la forma mercan-
cia de la fuerza de trabajo y el momento de distribucion primario/secundario del
ingreso. Segun la autora, las condiciones laborales y las relaciones laborales son el
centro de las condiciones de vida, por lo cual la politica laboral, que actua de ma-
nera directa sobre la relacion capital-trabajo e interviene en la distribucion primaria
del ingreso, adquiere también centralidad en la definicion de las condiciones de
reproduccion. En cuanto a la politica social, la mediaciéon estatal es la condicion de
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la existencia misma de distribucion secundaria, a la que debe entenderse como el
momento netamente politico del proceso de distribucion.

En tanto especificas intervenciones sociales del Estado, de acuerdo a Soldanoy
Andrenacci (2005), se pueden distinguir tres grandes campos de intervencion que
van a diferenciarse de acuerdo al vinculo con el mercado laboral (y por lo tanto los
nivelesy tipos de desmercantilizacion) y los sujetos a los cuales se dirige. Estos son:
1) la seguridad social que protege las contingencias del trabajador (principalmente
asalariado); 2) instituciones universales como salud y educacion dirigidas a todos
los ciudadanos, cuando se trata de prestaciones publicas de servicios publicos; y
3) la asistencia social para los grupos mas vulnerables de la sociedad y que pue-
dan ser definidos objetivamente (segun las definiciones de cada momento) como
pobres. Esta distincion nos introduce en un aspecto importante que es la cuestion
del merecimiento. Para Danani es un asunto complejo ya que ni la pobreza, ni la
condicion de trabajador, ni de ciudadano, devienen automaticamente en ser suje-
tos merecedores de proteccion social. Quizas el caso mas claro es que no alcanza
con ser pobre para ser merecedor de ayuda, pero incluso los otros estatus «siempre
se han visto redefinidos por otras condiciones>» (Danani, 2009, pag. 42). Y, estas con-
diciones son objeto de la lucha social y politica.

Como la politica social es un espacio de disputa estos campos y modalidades
de intervencion no son estaticos y en cada momento historico pueden cambiar los
sujetos que construyen y los niveles y tipos de desmercantilizacion (de las necesi-
dades y de las personas) que tienen lugar. Cuando eso ocurre, la seguridad social
puede romper su tradicion mas vinculada con los requerimientos contributivos y
extender sus prestaciones hacia quienes no cumplen con ellos sin tener en cuenta
su insercion laboral, avanzando de este modo sobre sujetos que estaban alcanza-
dos por el campo de la asistencia mediante la determinacion de beneficios que de
tal modo puedan tender hacia la universalidad, alcanzando niveles mas elevados
de desmercantilizacion de las personas.

La politica social en tanto se piense como asunto de derechos tiene un com-
ponente desmercantilizador: «El criterio relevante para los derechos sociales debe
ser el grado en que estos permiten a la gente que sus niveles de vida sean indepen-
dientes de las puras fuerzas del mercado» (ESPING-ANDERSEN, 1993, pag. 20). En
este sentido, Danani (2009) profundiza en los tipos de desmercantilizacion de las
necesidades y de las personas. Mientras la primera actua sobre el mercado de
bienes y servicios, es decir mediante la provision publica de bienes y servicios, la
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segunda lo hace sobre el mercado de trabajo, por ejemplo mediante la garantia de
prestaciones monetarias sin directa y puntual contraprestacion de trabajo.

Sin embargo, hay que tener en cuenta que «tanto los derechos sociales como
la estratificacion social estan configurados en el nexo existente entre el Estado y el
mercado en el sistema de distribucion» (ESPING-ANDERSEN, 1993, pag. 20). Reto-
maremos este punto en el apartado sobre regimenes de politica social.

1.2 El debate por la solidaridad, la justicia social y la igualdad

Como expusimos anteriormente, la politica social hace sociedades de acuerdo a
los principios que la orienten. Estos principios son establecidos en un campo de
disputa sobre los distintos sentidos y paradigmas que los definen. De este modo,
podemos encontrar distintas politicas sociales que expresan diferentes modos de
concebir la solidaridad, la justicia y la igualdad.

Jacques Donzelot (2007), en su ensayo La invencion de lo social, realiza un
recorrido por la construccion del concepto de solidaridad en la consolidacion de la
Republica. El autor plantea que los republicanos necesitaban una teoria del orden
social que les permitiera salir airosos frente al auge de dos sistemas rivales, por un
lado el liberalismo aliado con los conservadores por su comun oposicion a la inter-
vencion del estado y defensa de la propiedad privada, y por otro el socialismo que
denunciaba la opresion de la republica burguesa.

Asi, la solidaridad se constituyo en el basamento tedrico para garantizar la
cohesion social sin alterar el orden establecido. Emile Durkheim, en La division del
trabajo social (1893), desarrolla esta nocion. Durkheim expone que el cambio a la
sociedad moderna no implicod una pérdida de cohesion, sino mas bien la transfor-
macion de la naturaleza de la solidaridad. En este sentido, ésta paso de una forma
de solidaridad basada en la similitud de las condiciones, a otra basada en la divi-
sion social del trabajo que aumentaba la especificidad de las tareas pero, a su vez,
también la dependencia de cada uno de sus integrantes con respecto al conjunto.
A este nuevo tipo la llamo solidaridad organica. De este modo, la solidaridad seguia
siendo la ley constitutiva de la sociedad. En su trabajo sobre el suicidio, Durkheim
plantea que este hecho representaba la pérdida de percepcion de esa solidaridad
en ciertos miembros de la sociedad, una anomia, un fracaso de la representacion
que el individuo se hacia de su lugar en la sociedad.

Otros autores profundizaron sobre la solidaridad como base de la integracion
social. En este sentido, «mientras que la caridad solo dependia de la buena voluntad
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de los individuos, la solidaridad podia basar su necesidad en la interdependencia
objetiva de todos los miembros de la sociedad» (DONZELOT, 2007, pag. 64). De este
modo la solidaridad se constituia en un fundamento de la intervencion del Estado
pero también en un criterio para fijar los limites de dicha intervencion. Dado que la
sociedad se organizaba en torno al hecho necesario de la solidaridad, era nhecesa-
rio hacer de esa necesidad el marco legitimo del derecho, tanto su horizonte como
su limite. Pero también se necesitaba que «alguien» decidiera que era solidario y
qué no. Debia existir una institucion que pudiera disponer de la autoridad para esa
decision. Aladherir a una institucion, un individuo no podia cuestionar abruptamen-
te sus reglas de funcionamiento.

En este sentido, de acuerdo al autor, bajo el signo de la solidaridad se desa-
rrollo desde fines del siglo XIX todo un movimiento legislativo que echo las bases
de lo que se denomino el derecho social, es decir leyes relativas a las condiciones
de trabajo y a la proteccion del trabajador (por vejez, enfermedad, desempleo, ac-
cidentes). Bajo este rubro también surgieron las leyes que protegian a la mujery los
ninos. El derecho social se presentaba de este modo como la aplicacion practica
de la solidaridad.

De acuerdo con la doctrina de la solidaridad, el derecho social pretendia tan
solo reparar las carencias de la sociedad, compensar los efectos de la miseria,
reducir los de la opresion. Ese derecho se orientaba a corregir la sociedad, no a
reorganizarla. Para los republicanos, la solidaridad permitia definir un papel positivo
del estado mientras mantenia la neutralidad frente a las fuerzas que dividian a la
sociedad (basicamente capital-trabajo).

En este marco, la técnica aseguradora surgido como la mas capaz de realizar
esa solidaridad, que modifica las relaciones entre el capital y el trabajo sin forzar la
logica histérica que las arrastraba. Los problemas sociales eran abordados como
hechos que exigian reparacion, y no como el fruto de injusticias que reclamaban
la refundacion global de la sociedad. El Estado no debia convertirse en un agente
de transformacion voluntario de la estructura de la sociedad, sino en el agente que
pone en practica los lazos mas solidarios posibles dentro de la estructura existente.

En este sentido,

El metodo asegurador hacia pasar entre los individuos y las clases
sociales ese lazo capaz de agrupar, que volvia tangible la interdepen-
dencia de todos, incluso alli donde las estructuras de la produccion
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tendian a hacer creer que las clases sociales eran irreductiblemente
opuestas (DONZELOT, 2007, pag. 100).
La introduccion de los derechos sociales a fines del siglo XIX permitia asi cambiar
una reivindicacion general de justicia social por una proteccion local de la colecti-
vidad hacia aquellos de sus miembros que corrian un riesgo particular.

Este lanteo nos introduce en otros dos principios que se definen en una po-
litica social: la justicia social y la igualdad. Dubet (2011) plantea dos concepciones
de la justicia social: la igualdad de posiciones y la igualdad de oportunidades, para
afirmar a continuacion que ambas buscan reducir la tension que existe entre la
afirmacion de que «todos nacemos libres e iguales» y las desigualdades sociales
producidas por el desarrollo del sistema capitalista. En su planteo, la intervencion
publica y la politica social intentan atenuar esta contradiccion, y segun cual sea la
concepcion que se adopte sera la orientacion que asuma la politica publica.

La primera de estas concepciones busca reducir las desigualdades de ingre-
sos, de condiciones de vida, en el acceso a los servicios, y en la seguridad, que se
ven asociadas a las distintas posiciones sociales que ocupan los individuos. «La
igualdad de las posiciones busca entonces hacer que las distintas posiciones esten,
en la estructura social, mas proximas las unas de las otras» (DUBET, 2011, pag. 11). La
segunda concepcion consiste en ofrecer a todos la posibilidad de ocupar las me-
jores posiciones en funcion de un principio meritocratico. Desde esta perspectiva,
las desigualdades derivadas de los méritos de cada uno son justas, ya que todas
las posiciones estan abiertas a todos. De este modo, mientras en una la meta es
mejorar la posicion, en la otra el objetivo es incrementar las oportunidades de salir
de ella.

En materia de politicas sociales dar preferencia a una u otra no es indistinto.
Dubet plantea que si bien se han desarrollado politicas sociales de transferencias
de ingresos orientadas a reducir las desigualdades en las posiciones, estas no han
logrado ser igualitarias sino que han mantenido las desigualdades. La justicia social
entendida como igualdad de posiciones se ha desarrollado en dos direcciones,
por un lado en la busqueda de reducir las distancias entre las posiciones y, por
otro, de fijarlas o asegurarlas mediante una serie de derechos sociales. «Desde este
punto de vista este modelo de justicia social no es igualitarista y acaso sea profun-
damente conservador» (DUBET, 2011, pag. 26). En este punto retomamos el planteo

de Donzelot: los derechos sociales reducen la tension entre la igualdad formaly las
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desigualdades reales del desarrollo capitalista pero de ningun modo revierten las
desigualdades estructurales de la sociedad.

En este sentido, Dubet ademas plantea que las grandes luchas obreras han
apuntado menos a la reduccion de la brecha en los ingresos que al desarrollo de
la proteccion social y a la obtencion de derechos sociales. EL movimiento hacia la
igualdad ha consistido sobre todo en asegurar posiciones ocupadas por los tra-
bajadores gracias al derecho a huelga, atencidon medica, vivienda, ocio, jubilacion,
etc. Esta igualdad se orienta no tanto a reducir directamente las distancias de los
ingresos como a proteger los salarios de los riesgos engendrados por las vicisitu-
des de la vida.

La introduccion de la dimension de lo politico permite esclarecer como se
configuran las posibilidades y limites de la solidaridad y la igualdad. Nancy Fraser
(2008) en su trabajo sobre las escalas de justicia afirma que lo que se pone en jue-
go es una cuestion de balanza al definir qué hay que considerar como legitimos
asuntos de justicia ¢redistribucion, reconocimiento o representacion? , y de mapa al
definir quién es el sujeto de justicia (en este punto introduce el desborde territorial
generado por los procesos de globalizacion).

Para la autora la justicia requiere de acuerdos sociales que permitan a todos
participar como pares en la vida social. De este modo existirian dos especies distin-
tas de injusticia: las personas pueden verse impedidas de participar por las estruc-
turas economicas que les niegan los recursos que necesitan para interaccionar con
los demas como pares, y de este modo sufren una injusticia distributiva; o pueden
verse impedidas por jerarquias institucionalizadas de orden cultural que les niegan
la posicion adecuada, por desigualdad de estatus o por un reconocimiento fallido.
En el primer caso el problema es la estructura de clases de la sociedad que co-
rresponde a la dimension econdmica de la justicia; en el segundo es el orden de
estatus que corresponde a su dimension cultural. La tercera dimension de la justi-
cia es lo politico, que «suministra el escenario en donde se desarrollan las luchas por
la distribucion y el reconocimiento» (FRASER, 2008, pag. 41). La dimension politica
de la justicia especifica el alcance de las otras dos dimensiones: nos dice quién
esta incluido y quién excluido del circulo de los que tienen derecho a una justa
distribucion y al reconocimiento mutuo; en sintesis nos dice no solo quien puede
reivindicar redistribucion y reconocimiento, sino también como han de plantearsey

arbitrarse esas reivindicaciones.
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Retomando, es el saldo de la lucha social y politica lo que determina los con-
tenidos y sentidos de los principios de solidaridad y justicia social, y por lo tanto
los alcances (esperados, deseados y/o aceptados socialmente) de la igualdad/
desigualdad, que guiaran las politicas sociales. En términos de Danani:

en su configuracion especifica cada modelo de politica social, y cada
politica social “real’, son portadores de una pauta de sociabilidad po-
liticamente constituida (y constituyente), que conlleva un proyecto de
sociedad. Politicas y concepciones, entonces, dicen (..) cual es el pro-
yecto de vida que se ha impuesto (DANANI, 2017, pag. 81).

1.3 Regimenes de politica social y estratificacion

Asi como cada modelo de politica social define criterios de igualdad, solidaridad y
justicia, interesa en este trabajo no sélo constatar esas diferencias sino poder des-
cribir con la mayor proximidad posible cuales son las caracteristicas y contenidos
de esas definiciones.

Nos interesa hacer hincapié en la seguridad social, ya que el objeto de analisis
sera el sistema previsional. Para Malloy, en la medida en que es una politica social,
la seguridad social

es una politica publica elaborada por el Estado; no solo implica
transferencias masivas de ingresos entre los grupos sociales sino que
tambien se relaciona con profundas cuestiones ideologicas y estruc-
turales referentes a la distribucion del poder en la sociedad, a la or-
ganizacion del control social y a la adecuada relacion entre el estado
y la sociedad (MALLQY, 1986, pag. 29-30).
El aspecto mas complejo para este autor es su efecto redistributivo, el cual va a
generar distintos modos de estratificacion social. En definitiva, como senala Es-
ping-Andersen: «se supone que la politica social aborda los problemas de la estrati-
ficacion pero también los produce» (ESPING-ANDERSEN, 1993, pag. 20).

Si las prestaciones de la politica social se constituyen en asunto de derechos
sociales, el potencial redistributivo es mayor. Y este potencial no se deduce direc-
tamente de la magnitud del gasto publico de un Estado, ya que como expone Es-
ping-Andersen el gasto social ha sido la magnitud preferida para el estudio de los
estados de bienestar, pero es posible que refleje algo diferente de la preocupacion

por el bienestar. Los que clasifican los estados de bienestar segun el gasto asumen

21



que todo el gasto se considera por igual, pero hay estados que gastan una gran
cantidad en subsidios para funcionarios o por su incapacidad por resolver proble-
mas como el creciente desempleo.

Richard Titmuss (1974) fue el primero en esbozar una propuesta de modelos
de politica social, los mismos se establecen de acuerdo a las distintas visiones y
conjugaciones entre: los medios y fines de la politica social, la ética del trabajo, y
la formacion y vida familiares. De alli que surjan tres modelos: 1) residual; 2) basado
en el logro personal-resultado laboral, y por ultimo 3) institucional redistributivo.
En el primero las instituciones encargadas de la proteccion social son el mercado
y la familia, el sector publico solo interviene cuando estos fallan. En el segundo,
las instituciones publicas tienen un rol preponderante en resguardar el logro del
meérito personal, por Lo tanto establece solidaridades de grupo. Eltercer modelo se
asienta en el principio de necesidad! y de igualdad, por los cuales el Estado debe
asegurar el bienestar mediante un sistema de redistribucion que exprese solidari-
dades amplias.

Estadistincion pionerade Titmuss, es reelaborada por Esping-Andersen (1993),
quien realiza una clasificacion de los tipos de Estados de Bienestar de acuerdo a
la conjugacion particular que asume en cada uno de ellos la triada Estado-merca-
do-familia en la garantia de la proteccion social, el tipo de estratificacion social que
produce y el impacto desmercantilizador. De este modo diferencia los modelos:?

1. Liberal-residual: predomina la asistencia social a los que comprueban no
tener medios. Limita los efectos de desmercantilizacion (tanto de las necesidades
como de las personas) y por lo tanto los alcances de los derechos. Construye un
orden de estratificacion dual que es mezcla de relativa igualdad de pobreza entre
los beneficiarios de la proteccion social y de un bienestar social para mayorias di-
ferenciado por el mercado.

2. Conservador-corporativista: prima la conservacion de las diferencias de
status, por lo que los derechos estan vinculados a la clase y el status laboral, lo
cual genera poco impacto redistributivo. En general presentan grados variables
del nivel desmercantilizador de las necesidades, ya que muchos sistemas otorgan
1 Por las caracteristicas y el foco de este trabajo no se problematizara sobre el concepto de necesi-
dad que Titmuss invoca como fundamento de la accion estatal, aunque ello puede ser plenamente
pertinente en otra ocasion.

2 Danani (2017) refiere que cada modelo expresa con su primer término (liberal, conservador, social-
democrata) a la tradicion del pensamiento en que cada uno se inscribe, y con el segundo término
(residual, corporativo y universal) al arreglo politico institucional particular que toma cuerpo en las

politicas y que establece los alcances de la proteccion/desproteccion y de la garantia/negacion
de los derechos sociales.
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beneficios altos (en especial para ciertos grupos sociales), pero bajo nivel desmer-
cantilizador de las personas, porque los beneficios estan ligados a la posicion en el
mercado de trabajo.

3. Socialdemocrata-universalista: suelen presentar un extendido principio de
universalismo, asi como amplia desmercantilizacion de los derechos sociales (o,
al menos, lo mas extendido de lo que registran las distintas experiencias). Suelen
promover la mayor igualdad «realmente existente», todos los estratos estan inclui-
dos en un sistema de seguro universal, si bien los subsidios se graduan de acuerdo
con los ingresos habituales. Los enormes costos de un sistema de bienestar soli-
dario, universalista y desmercantilizador implica minimizar los problemas sociales
y maximizar los ingresos por salarios, esto se logra con mas gente trabajando y el
menor numero posible de personas viviendo de transferencias sociales. En virtud
de esta combinacion, en estos estados la proteccion social acompana politicas
laborales tendientes al pleno empleo.

Cada uno de estos tipos, en la medida que definen criterios de igualdad, in-
clusiony justicia, y tienen un impacto desmercantilizador y redistributivo particular,
establecen sistemas de estratificacion social. La pregunta es:

Que clase de sistema de estratificacion es el que promueve la politica

social. El Estado de Bienestar no es solo un mecanismo que intervie-

ne en la estructura de la desigualdad y posiblemente la corrige, es

un sistema de estratificacion en si mismo, es una fuerza activa en el

ordenamiento de las relaciones sociales (ESPING-ANDERSEN, 1993,

pag. 44).
La asistencia a pobres fue disenada con propositos de estratificacion, al igual que
en la tradicion corporativa lo hicieron las grandes provisiones de bienestar para
funcionarios. En cambio pensar la organizacion de la politica social segun el régi-
men universalista implica que todos los ciudadanos estén dotados de derechos
similares, con independencia de su clase o de su posicidn en el mercado. Implica
también una concepcidon de solidaridad amplia que sirve como base: «Si el prin-
cipio tedrico de solidaridad que le es propio resulta cumplido adecuadamente, la
sequridad social puede convertirse en un medio eficiente para lograr una mejor distri-
bucion del ingreso, gravando al pudiente para ayudar al necesitado» (MESA-LAGO,
1977, pag. 14).

De acuerdo con Danani, el principio de universalismo generd consensos (téc-
nicos, politicos, y sociales) a comienzos del siglo XXI, cuando muchos paises lati-
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noamericanos se propusieron revertir las consecuencias de las politicas neolibe-
rales de fines del siglo pasado. El principal obstaculo para su desarrollo, segun la
autora, es que las politicas universales carecen de sujeto, ya que nadie las reclama
para si. Esta tesis la fundamenta en el hecho de que el universalismo implica «un
patron de relaciones sociales, de reconocimiento y de solidaridad, una propuesta de
organizacion de la proteccion y una matriz de redistribucion que ningun sector social
ni politico asume como propio» (DANANI, 2017, pag. 79). La propuesta de politicas
universales se presentd como un intento de superar la focalizacion neoliberal (li-
gada al modelo residual), pero no confrontd con el particularismo (vinculado a la
vision corporativa). Las politicas particularistas se caracterizan por brindar protec-
cidn a grupos considerados (por la sociedad y por si mismos, en téerminos de iden-
tidad) merecedores de beneficios o ventajas, por lo que su legitimidad se funda en
la medida que logra la creciente division respecto de otros grupos. La ausencia de
un sujeto en el que encarne y que asuma la propuesta de la politica universal es
la contracara de la vision particularista/corporativista, que si representa y encarna
en grupos especificos, aunque estan lejos de reclamar por solidaridades amplias.

Dado que el Estado de Bienestar es un agente de estratificacion, los estudios
sobre el tema han presentado objetivos diversos: algunos se han centrado en la
redistribucion de los ingresos (lo que tiende a una mayor igualdad) y otros en ana-
lizar la capacidad de reduccion o alivio de la pobreza entre grupos sociales. Pero,
«squé es entonces lo que constituye la principal dimension de la estratificacion del
estado del bienestar?» (ESPING-ANDERSEN, 1993, pag. 84).

Retomando los tres regimenes de Estados del Bienestar, Esping-Andersen
identifica las caracteristicas que asume, en cada uno de ellos, puntualmente la
estratificacion que genera la seguridad social, y especifica las dimensiones y varia-
bles a tener en cuenta para su analisis:

1. Conservador-corporativo: las relaciones de status deben ser conservadas
para mantener la integracion social. Dentro de este modelo el estatismo dota a los
funcionarios de unas prestaciones de bienestar que a menudo son extraordinaria-
mente generosas.

Bien sea por el reconocimiento estatal de ciertos privilegios de status
o bien porque los grupos organizados se negaron a integrarse en una

legislacion mas inclusiva, lo cierto es que surgio la tradicion de confi-
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gurar numerosisimos planes de sequridad social diferenciados por el

status (ESPING-ANDERSEN, 1993, pag. 87).
Elmodelo corporativista se identifica por la medida en que la seguridad social esta
diferenciada y segmentada en distintos programas basados en la ocupacion y sta-
tus, por lo que cabria esperar amplias variaciones entre la parte inferior y la superior
en cuanto a subsidios. El autor identifica como variable el grado de segregacion de
status medido como el numero de planes de pensiones diferenciados ocupacio-
nalmente. Para identificar el estatismo propone un enfoque sencillo: identificar los
privilegios otorgados a los funcionarios medido como el gasto en pensiones de los
empleados de gobierno como porcentaje del producto interno bruto.

2. Liberal-residual: la estratificacion se produce por los mecanismos naturales
del mercado, por lo que reproducira el perfil de estratificacion del mercado y pro-
movera proteccion privada para los sectores privilegiados. Para hacer frente a las
fallas del mercado se organiza una ayuda para pobres punitiva y estigmatizadora,
lo que da lugar a una dualizacion de la sociedad entre trabajadores que acceden
a la seguridad social y pobres que reciben asistencia. Las variables del liberalismo
que toma el autor son: peso relativo de los subsidios de bienestar social con com-
probacion de medios de vida medido en téerminos de porcentaje del gasto social
publico total (excluyendo subsidios para empleados del gobierno); la importancia
del sector privado en las pensiones medida por la participacion del sector privado
en el gasto total de pensiones; y en sanidad medidos como la participacion del
sector privado en el gasto total en sanidad.

3. Socialdemdcrata-universalista: universalismo como «principio director ya
que igualaba el status, los subsidios y las responsabilidades de los ciudadanos» (ES-
PING-ANDERSEN, 1993, pag. 97). De este modo el universalismo deberia mostrar
el nivel mas bajo de diferencias de subsidios y el nivel mas alto de cobertura. La di-
mension que analiza es el grado de universalismo medido como porcentaje medio
de poblacion de 16 a 64 anos con derecho a subsidio de enfermedad, desempleoy
jubilacion, y grado de igualdad en la estructura de subsidios medido por un prome-
dio de los tres programas en términos de la ratio entre el nivel basico de subsidios
y el subsidio maximo legal que sea posible.

Seguimos ahora a Mesa-Lago (1977). Este autor plantea que una diversidad
de grupos de presion constituye el factor predominante en la explicacion de los
comienzos de la seguridad social, y de la generacion de un sistema estratificado y
que produce desigualdades en la distribucion de sus servicios. En este sentido, la
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desigualdad de los sistemas de seguridad social esta basada en que los sectores
mas privilegiados reciben las mayores recompensas del conjunto de la sociedad.

Cuatro tipos ideales de grupos de presion segun su fuente de poder son los
siguientes: militar; politico-administrativo (jueces, diplomaticos, escribanos); eco-
nomico o de mercado (profesionales); sindical. La experiencia histérica muestra
que se trata de los grupos sistematicamente en condiciones mas ventajosas tam-
bien respecto del sistema de proteccion social, al igual que los grupos que siste-
maticamente quedan excluidos (los ho asegurados) o en condiciones de extrema
inferioridad son: servicio doméstico, campesinos, vendedores ambulantes, artesa-
nos, etc.

Si bien este trabajo no tiene por objetivo realizar un analisis de la caja previ-
sional provincial en perspectiva histérica en funcion de como determinados grupos
de presion fueron obteniendo beneficios, es importante tener en cuenta este desa-
rrollo para analizar la estratificacion de los sistemas en la actualidad, e incluso para
captar, siquiera de manera preliminar, cuales son los procesos que estan detras del
sistema de estratificacion actualmente vigente.

Algunas de las consecuencias que Mesa-Lago destaca de la estratificacion, y
que se pueden aplicar a la situacion actual de la caja previsional analizada, es que
cada uno de los grupos o subgrupos de presion que ha sido capaz de obtener pro-
teccion del sistema de seguridad social generalmente esta cubierto por una caja
separada, publica, autbnoma y autarquica, con su propia legislacion y su propia
forma de obtener beneficios. Otra consecuencia es que «La seguridad social des-
empena aparentemente un papel neutral o regresivo en la distribucion del ingreso, o
seaq, reproduce las desigualdades del ingreso globales o las agrava» (MESA-LAGO,

1977. pag. 47).

2. Economia politica del sistema previsional

2.1 Financiamiento y gasto publico
El sistema previsional es la politica social de mayor magnitud en cuanto a la pro-

porcion del gasto publico social que compromete y a la cantidad de beneficiarios.
Por esto la importancia de analizar la estructura del financiamiento y del gasto.
Podemos afirmar que «el Estado a traves de su politica de impuestos y de gas-
tos, modifica la distribucion del bienestar» (GAGGERO Y ROSSIGNOLO, 2011, pag.
6). Es por esto que analizar el impacto redistributivo tiene por objetivo estimar los
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efectos de la accion estatal sobre la sociedad y en particular conocer como el Es-
tado, mediante su politica tributaria y de gasto, puede corregir la distribucion del
ingreso (o agudizar su concentracion).

Para lograr este impacto es fundamental el diseno de politica social que se
adopte. De este modo si nos detenemos en nuestro objeto de analisis que es el
sistema previsional, encontramos que:

algunos esquemas previsionales de retiro se disenan primordialmente

para posibilitar el flujo de los ingresos individuales a lo largo del ciclo

de una vida, acentuando asi el aspecto del seguro, otros tienen por

objetivo proveer haberes previsionales adecuados para todos, lo cual

implica una considerable redistribucion (MULLER, 2002, pag. 25).
Entonces, ¢se podrian establecer criterios adecuados para lograr impacto redistri-
butivo mediante la politica de impuestos y gastos?

En primer lugar Musgrave (1992) distingue las funciones de las medidas de
ingresos y gastos:

1. Funcion de asignacion: provision de bienes sociales o el proceso por el que
el uso total de los recursos se divide entre bienes privados y sociales y por el que
se elige la combinacion de bienes sociales.

2. Funcién de distribucion: el ajuste de la distribucion de la renta y la riqueza
para asegurar su adecuacion a lo que una sociedad considera justo o equitativo.

3. Funcion de estabilizacion: mantener un alto nivel de empleo, grado razona-
ble de estabilidad de los precios y una tasa apropiada de crecimiento economico
que considere los efectos sobre el comercio internacional y la balanza de pagos.

En esta tesis, nos centraremos en la funcion de distribucion. Algunos de los
mecanismos fiscales de redistribucion que destaca el autor son: a) esquema de
impuesto-transferencia que combina la imposicion progresiva de la renta de las
familias con ingresos superiores con subvencion de las de menor ingreso; b) im-
puestos progresivos para la financiacion de servicios publicos; ¢) impuestos sobre
los bienes adquiridos por consumidores de ingresos elevados, junto con subven-
ciones a productos utilizados por los consumidores de renta baja.

«El diseno de una politica implica (..) juicios acerca de la distribucion, pero des-
graciadamente el andlisis economico estandar no nos dice que estado de distribu-
cion deberia ser nuestra meta, es decir, cuales deberian ser los criterios de justicia
distributiva» (MUSGRAVE, 1992, pag. 92). Es decir que ello es un asunto de natura-
leza sociopolitica.
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Dependiendo de como se considere la justicia social, pueden adoptarse di-
ferentes criterios de distribucion econémica: 1) criterio de dotacion, basado en los
supuestos de Hobbes y Locke del derecho innato de la persona a los frutos de su
trabajo. Por lo tanto las diferencias en el bienestar economico devienen de la inna-
ta desigualdad de la capacidad, 2) criterio utilitarista, reconoce las desigualdades
de capacidad pero supone que ellas no debieran determinar el estado de distri-
bucion, exige una distribucion del bienestar que maximice la satisfaccion total, en
este sentido se requiere de una distribucion igual de la renta solo si se supone que
los individuos tienen funciones de utilidad similares, 3) criterio igualitario, proviene
de la linea de pensamiento de Rousseau y Marx, la distribucion de la renta debe
realizarse de modo que se iguale la situacion de bienestar de todos los individuos,
o bien de forma de maximizar la del que esta peor.

Vamos a avanzar en caracterizar en términos generales el sistema tributario y
de gastos. En cuanto a los impuestos podemos definirlos como una transferencia
obligatoria de dinero de una persona a otra.

Stiglitz (2000) define cinco caracteristicas deseables de un sistema tributa-
rio: eficiencia econdmica, sencillez administrativa, flexibilidad, sensibilidad politica
y justicia. Nos detendremos en esta ultima para decir que un sistema tributario es
equitativo horizontalmente si los individuos que son iguales en todos los aspectos
relevantes reciben el mismo trato. La equidad vertical supone que algunos indivi-
duos se encuentran en mejores condiciones que otros para pagar impuestos y que
deben pagarlos. Los criterios habituales para juzgar si una persona debe pagar
mas serian: el de su mayor capacidad de pago, el de su mayor nivel de bienestar
economico, y el que reciba mas prestaciones del estado. La dificultad radica en
determinar todos estos aspectos ;Qué seria que dos individuos sean iguales en
todos los aspectos? ;Cuales son las variables para establecer el bienestar econo-
mico? ;Si recibe mas prestaciones del Estado por pertenecer al sector mas vulhe-
rable deberia considerarse criterio para pagar mas? o al reves ;si tiene mas carga
tributaria por ser de un sector de mayores ingresos deberia entonces recibir mas
beneficios del Estado? De nuevo volvemos a que es necesario tener en cuenta lo
que una sociedad considera y acepta como justo.

La estructura de financiamiento de un sistema previsional se compone de:

* Ingresos contributivos: aportes y contribuciones.
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* Ingresos no contributivos: financiamiento gubernamental (impuestos espe-
cificos y generales), transferencias desde otros esquemas.

Por el otro lado tenemos el gasto,

el nivel de gasto social no es la unica dimension relevante; también

es importante su composicion. En este sentido, es importante garan-

tizar que los aumentos del gasto sean un reflejo de las necesidades

de cada sociedad, no de la inercia presupuestaria o de la presion de

grupos de interées (CEPAL, 2006, pag. 62).
Por esto, la magnitud del gasto debe estar acompanada de un analisis sobre su
distribucion, porque puede haber un alto gasto previsional debido a otorgar pres-
taciones de montos elevados para sectores privilegiados.

El gasto publico social (GPS) esta compuesto por: 1) servicios sociales: salud,
educacion, promociony asistencia, cultura, cienciay técnica, trabajo, vivienda, agua
potable, entre otros; y 2) seguros sociales: obras sociales, cobertura de salud para
jubilados, prevision social, asignaciones familiares, seguro por desempleo. Dentro
del GPS la prevision social es la funcion social de mayor relevancia.

Siguiendo a Bertranou y Bonari (2005) la estructura del gasto en proteccion
social implica: prestaciones, costos de administracion y transferencias a otros es-
quemas, entre otros.

Por otro lado el gasto en proteccion social se puede clasificar segun diversos
items:

1. Tipo de unidad que toma las decisiones: publica o privada.

2. Tipo de actividad: administrativa, institucional, paliativo, curativa, preventiva,
reguladora.

3. Tipo de gestion del riesgo y financiamiento: asistencia social y programas
de acceso universal financiados con rentas generales o seguros financiados con
aportes y contribuciones.

4. Incorporacion de los beneficiarios: obligatoria o voluntaria.

5. Forma en que se establecen los beneficios: contributivo o no contributivo.

6. Alcance: universal, general (ejemplo toda la poblacion econdmicamente
activa), especial (algunos grupos especificos), comunitario.
mrevisional se dirige a garantizar cobertura sélo al sector inserto en la estructura de
empleo formal con capacidad contributiva, el hecho de recurrir a financiamiento de ingresos no
contributivos mediante el aporte de toda la sociedad implica la socializacion del gasto hacia secto-
res no insertos en el sistema de proteccion. Es decir que no habria una distribucion equitativa entre

los costos y los beneficios del sistema. Se retomara este aspecto al explicitar las opciones de diseno
de un sistema previsional.
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7. Tipo de transferencia: condicionada o no condicionada.

8. Fuente de financiamiento: interna o externa.

2.2 Diseno del sistema previsional
Los regimenes previsionales cristalizan valores, criterios, principios éticos, socia-

bilidad moralmente fundada. Las opciones de diseno explicitan como los arreglos
institucionales echan raices en los criterios socialmente aceptables de justicia, so-
lidaridad e igualdad.

La importancia de estudiar los sistemas previsionales radica en una multipli-
cidad de factores:

se cuentan entre los arreglos mas complejos y multidimensionales

que pueden encontrarse en las sociedades modernas. Afectan no

solo a cuestiones sociales sino tambiéen las macroeconomicas y, se-

gun el respectivo esquema mixto publico-privado, pueden tener im-

pacto en las finanzas publicas, el ahorro y los mercados de trabajo y

de capital. Mas aun, la economia politica de los esquemas de pen-

sion ha llamado la atencion de los expertos, porque es el resultado

de interacciones entre diversos grupos de interes, como ser pensiona-

dos, gobierno, instituciones previsionales publicas, fondos privados

de pension, sindicatos y organizaciones patronales (MULLER, 2002,

pag. 17).
Estos programas tiene como principal objetivo «otorgar beneficios economicos y
servicios que permitan compensar en parte la péerdida en el ingreso de un individuo
proveniente de la inseguridad economica o compensar los insuficientes ingresos»
(SOLIS SOBERON y VILLAGOMEZ, 1999, pag. 14). Los sistemas previsionales cubren
algunas causas de la inseguridad econdmica como: muerte que deja a los depen-
dientes sin sustento; vejez; invalidez o enfermedad.

A partir de los planteos de Solis Soberon y Villagomez (1999) y Bertranou, Ce-
trangolo, Grushka y Casanova (2011) se pueden sintetizar los siguientes objetivos
que pueden guiar un programa de seguridad social, como es el sistema previsional:

1. Suavizacion del consumo de las personas a lo largo de su ciclo de vida: trans-
ferir consumo de su etapa activa a la pasiva (redistribucion intemporal de sus re-
cursos), ya que en la vejez se reducen las posibilidades de generar ingresos.

2. Reduccion de la desigualdad. alivio de la pobreza y redistribucion de los in-

gresos hacia los sectores de bajos recursos (mayor igualdad vertical). Un sistema
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es considerado progresivo si el perfil de contribuciones y prestaciones favorece a
los asegurados de menor ingreso. En cuanto a la igualdad horizontal, la diferencia
de beneficios dependen de la edad o tamano de la familia y no de cuestiones de
origen étnico o religion. Tambien implica una distribucion equitativa entre los cos-
tos y beneficios del sistema.

3. Integracion social: este objetivo incluye la dignidad y la solidaridad social. EL
primer aspecto refiere a obtener el beneficio como un derecho y no como caridad,
el segundo destaca el no vincular los beneficios que otorgue el sistema a criterios
ligados a la posicion socioecondmica del beneficiario.

4. Eficiencia: se busca evitar distorsiones macro o microeconomicas y evitar
distorsiones en las decisiones de los individuos (ejemplo favorecer el ahorro indivi-
dual o la no participacion del mercado laboral). ELahorro agregado, la acumulacion
de capital, la tasa de crecimiento economico, el mercado de trabajo, y la situacion
fiscal son aspectos a tener en cuenta en los analisis de los efectos y condicionan-
tes de un sistema previsional. Para Bertranou et. al. (2011) la importancia relativa de
estos otros objetivos, y el papel del estado, dependera de las distintas posiciones
politicas y conceptuales de los disenadores y administradores. En esto influyen
tanto los paradigmas relativos al desarrollo de la seguridad social como las con-
cepciones politicas y sociales con las cuales se interpretan mandatos universal-
mente aceptados, como los de la justicia social.4

Vinculado en especial al ultimo objetivo hay que tener en cuenta que el di-
seno de la seguridad social tiene efectos economicos. Solis Soberdn y Villagomez
(1999) destacan que impactan en:

- Las decisiones de los individuos: buenos beneficios futuros podrian inclinar a
dejar el mercado laboral con retiro anticipado o también a ahorrar poco porque el
ingreso futuro esta garantizado.

* Incentivos: que afectan el comportamiento de la persona. Por ejemplo un
seguro de desempleo provocaria cambio de actitud en la reincorporacion al mer-
cado. También podrian ser incentivos que promuevan actitudes positivas, como
condicionar la Asignacion Universal por Hijo a cumplir con requisitos de educacion
y controles de salud.

« Finanzas publicas: el impacto se produce por la importante participacion de
ingresos publicos para financiar los sistemas previsionales. Los cambios demogra-
4I_ae><pWaceptacic’>n universal” del principio de la justicia social alude a que no hay quien se

oponga a la validez de esa expresion como tal (o que defendiera la “injusticia social"); sin embargo,
queé es lo "socialmente justo” —su contenido- es materia de lucha permanente.
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ficos influyen en la sustentabilidad, asi como los ciclos economicos que produ-
cen periodos de alto desempleo y por ende desfinanciamiento, pero también las
formas institucionales especificas que adopta el sistema previsional (por ejemplo
otorgar niveles altos de sustitucion de haberes para sectores privilegiados financia-
dos con ingresos publicos).

En funcion de los objetivos que se prioricen (algunos prefieren suavizar el

consumo, otros redistribuir la riqueza) y del analisis de los impactos esperados, se

pueden establecer distintas opciones de diseno de un sistema previsional.

Siguiendo los planteos de Muller (2002), Solis Soberon y Villagomez (1999) y

Bertranou et. al. (2011) podemos establecer las siguientes opciones de diseno:

Criterios

Opciones de disefo

Participacion en
el sistema

Obligatoria: se fundamenta en
la miopia individual, esto refie-
re a que elindividuo prefiere el
consumo presente y no tiene
la capacidad de prevision y de
ahorro para el futuro.

Voluntaria: corresponde mas
a esquemas de capitalizacion,
pero quedod demostrado el fra-
caso del mercado asegurador
privado donde se capitalizaria el
ahorro individual voluntario.

Sector Institucio-
nal

Publico: los sistemas se ba-
san en la adecuacion social
(los beneficios otorgan una
cierta calidad de vida a todos
los contribuyentes por lo que
existe un elemento redistribu-
tivo). De este modo, si la inten-
cion es redistribuir los ingre-
sos entre los que percibieron
ingresos mas altos a lo largo
de su vida hacia los mas bajos
via el sistema de pensiones, el
mismo deberia ser publico.

Privado: por lo general estos sis-
temas se basan en ser volunta-
rios y de capitalizacion individual
(cada contribuyente recibe un
beneficio directamente relacio-
nado con sus contribuciones).
Estan mas determinados por los
ciclos economicos y los riesgos
del mercado.

Relacion contri-
bucién / benefi-
cio

Redistribuciéon: En lugar de
preservar los indices diferen-
ciales segun la condicion indi-
vidual los sistemas previsiona-
les pueden procurar aproximar
los ingresos de los adultos
mayores. Tres tipos de redistri-
bucion: de ricos a pobres, de
hombres a mujeres cuando
el vinculo contribucion-bene-
ficio es el mismo para ambos
sexos, de jovenes a ancianos
cuando toda una generacion
recibe mas que la suma de las
contribuciones hechas en el
pasado.

Seguro. un esquema justo en
el modelo actuarial es cuando
cada uno recibe el equivalente
a las contribuciones hechas a lo
largo de su vida para todas las
edades de retiro y todos los gru-
pOoS.
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Financiamiento

Reparto: significa que los des-
embolsos se pagan con los in-
gresos corrientes de aportes y
contribuciones de los activos
apelando a la solidaridad en-
tre generaciones.

Capitalizacion: el asegurado
acumula un fondo a lo largo de
su vida, el cual es invertido y
cuyos rendimientos seran con-
vertidos en una renta anual al
momento del retiro. Este plan de
capitalizacion puede ser colecti-
vo (implica cierto grado de soli-
daridad) o individual.

Determinacion
de las prestacio-
nes

Beneficios definidos: se espe-
cifica por adelantado el monto
del beneficio que se determi-
na a partir de una formula que
depende del salario de los ul-
timos anos de vida laboral, lo
que garantiza los cocientes de
sustitucion.

Contribuciones definidas; se es-
pecifica elmonto de las contribu-
ciones pero no del beneficio, el
cual se determinara al momento
del retiro segun el tamano de las
contribuciones acumuladas mas
los retornos de inversion.

Acceso a las

Contributivo: la principal fuen-
te de financiamiento lo cons-
tituyen las contribuciones so-
bre la nomina salarial, siendo
ademas una de las condicio-

No contributivo: las prestacio-
nes son mas uniformesy el crite-
rio de acceso esta ligado a la re-
sidencia o ciudadania por sobre
la capacidad contributiva.

prestaciones nes de acceso a las prestacio-
nes el tiempo de contribucion
al sistema. En general a mayor
tiempo y dimension de con-
tribuciones corresponde una
prestacion mayor.

Generalmente cuando en el diseno prima el objetivo de la suavizacion del consumo
los sistemas son de naturaleza contributiva y tienden a incluir total o parcialmente
un componente con capitalizacion individual o colectiva con contribucion defini-
da. Cuando tiene mayor peso la redistribucion y alivio de la pobreza se organizan
bajo esquema de reparto con prestaciones relativamente uniformes, contando con
financiamiento de rentas generales, con flexibilidad en los requisitos de periodos
contributivos.

Las opciones propuestas, a pesar de ser presentadas en oposicion, pueden
combinarse y no ser excluyentes, de hecho existen paises con sistemas mixtos
que combinan el sector institucional publico y privado, con esquemas de reparto
y capitalizacion. Bertranou et. al. (2011) proponen ciertas recomendaciones para el
diseno que puedan pensar un multipilarismo que combine objetivos y criterios:

- Si bien el objetivo principal puede ser suavizar el consumo es vital que los
sistemas incluyan una pension publica basica para garantizar un ingreso minimo a
la vejez a quienes tienen limitada historia laboral contributiva. Puede tener diversas
formas: presentar una parte integrada al esquema contributivo, o bien administra-
da de manera separada con alternativas de focalizacion o ser prestacion universal.

Esto quedd plasmado en las recomendaciones del Banco Mundial (1994) cuando
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surgio el debate sobre el multipilarismo, que refiere a como organizar un sistema
sustentado en un conjunto de pilares. En esta perspectiva, un primer pilar debe
garantizar alivio de pobreza y cierto nivel de redistribucion. Un segundo pilar cum-
ple con la funcidn de seguro y ahorro para garantizar la suavizacion del consumo
mediante prestaciones con adecuada tasa de sustitucion.

- Otro aspecto se vincula con el mercado laboral, que es determinante en el
desempeno de los sistemas en cuanto a extension y calidad de la cobertura. No es
aconsejable pensar la proteccion de los trabajadores solo respecto de su insercion
en el mercado de trabajo, pero tampoco se puede pensar en una desvinculacion
total del mercado de trabajo al momento de disenar la proteccion en la medida
que constituye un reemplazo de los ingresos laborales. En la propuesta, el papel
que cumple el mercado laboral en la fuente de financiamiento es y seguira siendo
clave.

- Pasar del sistema de reparto a la capitalizacion no resuelve los problemas
de financiamiento, envejecimiento poblacional, ni macroeconomicos. Las presta-
ciones del sistema deben ser acordes con las posibilidades de financiamiento, sino
hay viabilidad financiera la solucidn no es pasar a la capitalizacion dado que tam-
bien es un sistema contributivo que se nutre de los aportes salariales y los costos
fiscales de la transicion son muy altos. En relacion con aspectos demograficos, la
sustitucion de reparto por capitalizacion genera efectos intergeneracionales, sin
resolver los problemas que surgen del envejecimiento poblacional. Las soluciones
en este aspecto pasan por modificar la edad de retiro, entre otras. La sustitucion
de reparto por capitalizacion tampoco genera mayores tasas de crecimiento eco-
nomico.

- Evitar la fragmentacion y la falta de estandarizacion. Las trayectorias labora-
les pueden implicar movilidad (geografica, de rama de actividad, publico/privado,
dependencia/cuenta propia), los derechos y obligaciones deben ser moviles tam-
bien. El sistema debe estar integrado a nivel hacional.

- No contemplar costos de administracion excesivos y considerar estructuras
de incentivos consistentes con las prestaciones previstas (si el sistema persigue
tasa de sustitucion de ingresos, el salario sujeto a contribuciones debera tener una
relacion directa). También es importante establecer previsiones de financiamiento
a largo plazo, por ejemplo la constitucion de fondos de reserva.

- Dado que los sistemas previsionales son esquemas financieros disenados

para distribuir ingreso y consumo a través de las generaciones la variable criti-
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ca para definir su sustentabilidad es el nivel de produccion econdmica, suficiente
para proveer trabajadores y dependientes. La mejor forma de dar sustentabilidad
es conseguir crecimiento economico.

Por ultimo, Solis Soberon y Villagomez (1999) detallan la estructura que debe
definir todo sistema previsional: 1) Periodo minimo de contribucion: periodo de
aportes requeridos antes de acceder al beneficio, 2) Ingresos pensionables: debe
definir el tipo de ingresos que califican como ingreso base para el calculo del be-
neficio, 3) Elegibilidad: establecer condiciones, en general es edad, tiempo de ser-
vicio y periodo minimo de aportes; 4) Edad de retiro: debe estipularse, asi como en
caso de haber edad de retiro anticipada; 5) Beneficios: precisar tipo y cuantia de los
beneficios; 6) Portabilidad: establecer que sucede con los aportes si pierde el em-
pleo o cambia de empleo; 7) Disponibilidad de los recursos: evitar que se haga uso
de ellos directa o indirectamente antes del retiro; 8)Administracion: definir quien
administra el sistemay sus funciones, Q) Financiamiento: establecer las fuentesy el
nivel de cada una; 10) Inversion: definir criterios de inversion de fondos de reservas;
11) Regulacion: establecer leyes y normas de funcionamiento interno.

Lo expuesto anteriormente es la materia para problematizar las formas de
garantizar la proteccion social, lo cual significa crear instituciones que respondan,
de acuerdo a las opciones de diseno que adopten, de diferentes maneras a ;quée
es lo justo?, ;solidaridad con quién y hasta donde?

3. Construccion del problema de investigacion

3.1. Definicion del problema
En el periodo 2003-2015 las politicas sociales a nivel hacional, y en particular

la seguridad social, tuvieron una serie de transformaciones: una clara tendencia
hacia la revalorizacion de lo publico, al manejo estatal y un caracter centralista; la
expansion de la seguridad social hacia sectores sociales y areas que antes eran
cubiertos por la asistencia, lo que implico instalar el debate sobre el universalis-
mo; Yy la recuperacion sostenida de los ingresos. De este modo se fortalecieron los
principios de solidaridad social amplia, inclusion social e igualdad. Sin embargo, la
capacidad de proteccion de los adultos mayores presenta importantes diferencias
entre el sistema previsional nacional y provincial en aquellas provincias que man-

tuvieron la autonomia de su Caja de Jubilaciones.
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En Cordoba el Sistema Previsional siempre fue un tema importante en las
finanzas publicas provinciales. Desde su origen la Caja tuvo serios problemas fi-
nancieros y fue intentando soluciones con reformas y contrarreformas que solo
agravaron la situacion.

Desde la restitucion del 82% movil en 2007 y la declaracion de la emergencia
previsional en 2008 hasta la actualidad, el tema ha estado signado por conflictos
economicos y politicos en torno al déficit de la caja previsional, tanto al interior de la
provincia de Cordoba entre los diferentes actores (sindicatos, gobierno, jubilados),
como entre la provincia y el gobierno nacional.

La disputa entre Provincia-Nacion, que se remonta a la década de los ‘90
con los primeros intentos de centralizacion y armonizacion de los sistemas pre-
visionales, se vio acentuada con la introduccion de algunas modificaciones en el
réegimen nacional, que mencionamos anteriormente, y que habilitaron un marco de
discusion sobre modelos de sistemas previsionales, y ya no tan solo de problemas
fiscales. Es por esto que el problema financiero y de sustentabilidad (que fue lo
que mas se visibilizd en la agenda publica mediatica) si bien es muy importante no
debe ser el unico al momento de analizar un sistema previsional. Su diseno e im-
plementacion debe tener en cuenta la sustentabilidad pero tambien la capacidad
de cobertura en cuanto a inclusion y monto de los haberes, y a la definicion adop-
tada respecto de los criterios de solidaridad, justicia e igualdad, que a su vez van a
configurar una politica social particular.

A partir de 2012, cuando recrudece la disputa con la Nacion, en los informes
se destina un espacio importante a comparar el sistema provincial con el nacional.
Las acusaciones fueron cruzadas, por parte de la provincia se acuso a la Nacion de
discriminacion, por parte del gobierno central se adjudicod a Coérdoba el incumpli-
miento del acuerdo de armonizacion. Si bien en algunos aspectos se avanzoé en la
armonizacion con el sistema nacional, la misma no se realizd plenamente ya que
restan los puntos mas conflictivos y mas sensibles a la historia de la institucion cor-
dobesa: el calculo del habery de la movilidad.

En este sentido, analizar el sistema previsional de Cérdoba en relacion a como
configura el sistema de estratificacion de sus beneficios teniendo en cuenta las re-
formas realizadas en el periodo 2008-2015, permitira complementar el debate por
el financiamiento con el debate por el modelo de seguridad social y de bienestar

que promueve la caja provincial.
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Las preguntas que guian la investigacion, para el periodo 2008-2015, son las
siguientes:

1) Referidas a la estructura financiera (institucional descriptiva), esto es en re-
lacion al financiamiento, gasto y resultado financiero: ;Cual es la estructura del fi-
nanciamiento del Sistema Previsional de Cordoba (SPC), y cuales son sus bases
sociales? ;Cual es el nivel de gasto publico previsional y cuanto representa en el
presupuesto del gobierno provincial? ;Como impactaron las diferentes medidas
adoptadas en el resultado financiero y qué sectores generan/costean el déficit?

2) Referidas a las diferencias en la distribucion: ;Como se configura la protec-
cion cuali y cuantitativa de los beneficiarios? ;Cual es la distribucion de recursos
del sistema previsional al distinguir: género; sector de actividad; region geografica
de los beneficiarios?

3) Referidas a la sociologia de los beneficios: ;Cual es la sociologia de los be-
neficios del SPC? ;Cual es la red (o las redes) de solidaridades que configura?

3.1.1 Intereses que guian la seleccion del problema
Motiva la eleccion de este tema un interes profesional ya que la situacion financiera

de la Caja de Jubilaciones es un tema instalado en la agenda publica y que du-
rante el periodo a estudiar (2008-2015) ademas se tornd un egje de disputa politica
que jugo un rol central en la construccion simbdlica del proyecto cordobés ante el
proyecto nacional. La Caja, a partir de la demanda de financiamiento al gobierno
nacional, se constituyo en un simbolo, mas bien de identidad de Cordoba ligado
a valores como autonomia y defensa del federalismo ante el poder central, y de
Justicia vinculado, en la tercera edad, a sostener el nivel de ingresos de la etapa
activa. Esta investigacion se propone profundizar en aspectos que no estuvieron
visibilizados en el debate publico, como es el modelo de seguridad social que im-
pulsa la caja de jubilaciones y pensionesy en las implicancias que esto conlleva en
el bienestar de toda la sociedad y de los adultos mayores en particular. También
permite problematizar el tipo de organizacion social que entrana el diseno de esta
politica social particular.

Por otra parte, hay un interés social-institucional debido a la magnitud del
déficit del sistema previsional. El sistema previsional implica un porcentaje alto
del gasto publico y es importante conocer qué sectores son beneficiarios, en que
proporcion y quienes sostienen financieramente los beneficios, para poder pensar
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modificaciones que tiendan a una distribucidon mas igualitaria e inclusiva de los

recursos publicos.

3.2 Objetivos

Objetivo General:

- Describir y analizar los resultados sociales (estratificacion social) de la es-
tratificacion de beneficios que emerge del sistema previsional de la Provincia de
Cordoba, durante el periodo 2008-2015.

Objetivos Especificos:

1) Reconstruir la trayectoria historica de la Caja de Jubilaciones Pensiones y
Retiros de Cordoba (CJPyRC) desde su creacion hasta el ano 2015, poniendo parti-
cular relieve en: (a) los grupos laborales (y otros) que en esa trayectoria fueron in-
corporados a los beneficios; (b) los principales problemas discutidos y los objetivos
propuestos en distintas coyunturas, y (c) su formalizacion normativa.

2) Analizar la composicion del financiamiento y del gasto del sistema previsio-
nal de Cordoba, durante 2008-2015.

3) Identificar los sectores destinatarios de la politica previsional de Cérdoba 'y
la solidaridad intra e intergeneracional que se establece entre ellos y con respecto
al conjunto de la sociedad, durante 2008-2015.

4) Analizar el desempeno del sistema previsional en la estratificacion y la in-
cidencia en la igualdad/desigualdad por sector de actividad, género y ubicacion
geografica de los beneficiarios, durante 2008-2015.

3.3. Disernio metodologico
La seguridad social, y en particular el sistema previsional, es una de las politicas

sociales de mayor impacto en cuanto al nivel de gasto publico que compromete y
la cantidad de beneficiarios a los que llega, o que por accion u omision se encuen-
tran involucrados. Por su relacion con la construccion de pautas de sociabilidad y
de un «orden», podemos decir que la definicion de los principios de solidaridad,
inclusion, igualdad y justicia que conlleve el establecimiento de la politica publica
constituye diferentes relaciones entre Estado-Mercado-Familia en la proteccion y
por lo tanto configura distintos regimenes de seguridad social: liberal, conservador
y socialista. A la vez, todo ello habla (y permite vislumbrar) diferentes formaciones
estatales.
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Cada uno de estos modelos establece mecanismos redistributivos y sistemas
de estratificacion social. Partiendo del supuesto de que la Caja de Jubilaciones de
Cérdoba sigue un modelo conservador-corporativo, lo que esta investigacion pre-
tende es determinar el alcance y las modalidades que asumen las caracteristicas
de este sistema (en especial la estratificacion) en el caso especifico de la caja de
jubilaciones provincial.

En este sentido, este trabajo se propone indagar como se constituye la es-
tratificacion de los beneficios a lo largo del periodo 2008-2015 en el sistema pre-
visional de la provincia de Coérdoba. ;En qué medida el periodo bajo estudio se ha
caracterizado por el sostenimiento, refuerzo o modificacion de la distribucion del
ingreso vigente a su inicio? ;Cual fue el campo de discusion y accion en el cual se
disputo la definicion de los criterios de solidaridad, igualdad y justicia?

Para lograr este objetivo tomaremos como dimensiones de la estratificacion
para analizar en un sistema previsional: diferencias de subsidios (por sector, géne-
ro, ubicacion geografica, deciles de haberes), composicion del financiamiento y del
gasto, socializacion del déficit, requisitos para el acceso a la cobertura.

El periodo seleccionado 2008-2015 se fundamenta en los siguientes aspec-
tos: 1) a partir de 2008 se realizan una serie de modificaciones estructurales en
el sistema mediante la declaracion de emergencia financiera previsional; 2) es un
periodo de creciente tension con la Nacion por el financiamiento del déficit, de un
primer momento de acuerdo, luego se rompe el vinculo con Nacion y recrude-
cen los términos de la disputa, que ademas del aspecto politico se vinculan a las
caracteristicas que asumio el sistema previsional nacional que distan del modelo
provincial, el circulo se cierra en 2015 con el cambio de gobierno a nivel nacional;
3) desde 2008 la Caja comienza un proceso de publicacion de informacion sobre el
desempeno del sistema, con lo cual hay gran cantidad de datos disponibles.

La metodologia para la investigacion combinara analisis de datos estadisti-
cos, fuentes primarias y documentales, asi como el recurso a fuentes y registros de
discurso publico por parte de los grupos constituidos como actores en este campo

y que fueron previamente identificados.

3.3.1. Estrategia de analisis
Se analizara para ciertos indicadores la posibilidad de armar series, las cuales pro-

bablemente estén asociadas a lo que algunos estudios denominan «coyunturas

criticas», es decir, momentos en los que la informacién y el analisis cobran mayor
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centralidad por razones tedricas e historicas. Para ello, se recurrira a la construccion
de una «linea de proceso politico-institucional», cuya utilidad sera facilitar la vincu-
lacidn historica (de historia politico-institucional) entre las coyunturas sociopoliticas
y las decisiones de politica institucional.

1. Financiamiento

1.1. Aportes y contribuciones: a) variacion de crecimiento en el periodo, b) incidencia
en los ingresos totales, ¢) participacion por sector de actividad en los ingresos por
este concepto y en el total de aportantes.

1.2. Aportes del tesoro provincial y tributario: a) incidencia en los ingresos totales, b)
incidencia en la cobertura del déficit.

1.3. Aportes de ANSES: a) incidencia en los ingresos totales, b) incidencia en la co-
bertura del déficit.

2. Gasto

2.1. Participacion del gasto previsional de la Caja de Jubilaciones en: a) el total de
gasto previsional de la provincia (incluye sistema nacionaly provincial), b) el total de
gasto publico de la Provincia, ¢) el Producto Bruto Geografico.

2.2. Distribucion del gasto previsional de la caja de jubilaciones: a) concentracion
del gasto por deciles de haberes; b) participacion de cada sector de actividad en el
gasto y en total de beneficiarios.

3. Resultado financiero

3.1. Evolucion del resultado financiero: previsional, por sector y general del sistema.
3.2. Incidencia de cada sector en el déficit/superavit previsional.

3.3. Socializacion del deficit: fuentes de financiamiento para cubrir el déficit (ANSES,
Tesoro Provincial, superavit de sectores internos).

4. lgualdad/desigualdad de los Beneficiarios

4.1. Requisitos de acceso a los beneficios: regimen general y regimenes especiales.
4.2. Distancia Activos/Pasivos: a) tasa de sustitucion general 'y por sector de activi-
dad, b) variacién de crecimiento de salarios medios y haberes medios por sector.
4.3. Distribucion: a) distancia de haberes promedio entre decil 1y 10, b) variacion
porcentual de crecimiento del haber promedio del decil 1y 10; ¢) Coeficiente de
Gini.

4.5. lgualdad/desigualdad por sector de actividad, género y ubicacion geografica:
a) distancia entre haber medio mujer/hombre; 2) distancia entre haber medio por
sector; 3) distancia en haber medio por ubicacion geografica de los beneficiarios.
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3.3.2. Fuentes

Principales:
- Legislacion publicada en el boletin oficial.
- Informes anuales, 2008 a 2015, de la Caja de Jubilaciones, Pensiones y Retiros de
Cérdoba.
- Informes estadisticos de la seguridad social, diciembre 2008 a diciembre 2015, de
la Caja de Jubilaciones, Pensiones y Retiros de Cordoba.
Otras fuentes:
- Entrevistas semi-estructuradas a funcionarios o especialistas en el sistema previ-
sional de Cérdoba.
- Fuentes hemerograficas.
- Informes estadisticos de ANSES.

Presentado el problema y la estrategia de investigacion, el proximo capitulo
expone una sucinta historia del sistema previsional de la Provincia de Cordoba, a
la que se pretende inscribir (0 vincular) en una historia mas general de la prevision

como problema de las sociedades contemporaneas.
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CAPITULO 2: DESARROLLO HISTORICO DEL SISTEMA PREVISIO-
NAL

1. El modelo aleman y el modelo inglés. Inicios de los sistemas de
seguridad social en América Latina

El seguro social surgio en Alemania en el ano 1883. El primer ministro Otto von Bis-
marck impulsé una politica para lograr la unidad nacionaly promover el desarrollo
capitalista bajo un estado fuerte que pudiera controlar a la clase trabajadora y lo-
grar la paz social. Algunos autores inscriben el desarrollo de estas intervenciones
sociales en un giro, dentro de la continuidad de los mecanismos de control so-
cial, desde el modelo disciplinario-represivo hacia la creacion de tecnologias de la
norma objetivada. Las formas de intervencion social que se desarrollaron hicieron
época y fueron exitosas, pero ademas de la intencion estatal fueron resultado de
la interaccidon «entre practicas y movimientos populares e iniciativas de las clases
dirigentes» (TOPALOV, 2004, pag. 46).
Asi el seguro social, desde su concepcion, no estuvo vinculado al problema
de la pobreza sino al de sostener el ciclo del trabajo dentro de una division del tra-
bajo moderna (de la modernidad capitalista). En este sentido se buscaba proteger
elingreso de las unidades familiares mediante la proteccion del jefe de familia ante
los riesgos en principio de enfermedad y vejez, para despues ampliarse hacia los
riesgos de accidente, invalidez, desempleo y muerte. Siguiendo a James Malloy
(1086), todo lo que perturbara el empleo significaba inseguridad laboral, conflicto
social y desintegracion colectiva potencial.
Bajo esa modalidad, a diferencia de la asistencia publica pensada como cari-
dad para pobres, el seguro social se constituyo en un derecho que se origind en la
posibilidad de contribucion del beneficiario.
Las aportaciones del empleado y el empleador se ligan al hecho de
que el beneficiario esté empleado, de modo que el derecho al seguro
social depende del status de empleado, no de la ciudadania.. la ca-
pacidad para disfrutar de este tipo de derecho social esta mediatiza-
da por la estructura del empleo en la sociedad (MALLOY, 1986, pag.
37).

Para Isuani (1986) esta distincion con la asistencia genero ciudadanos de primeray

de segunda categoria.
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En sintesis, el seguro social creado por Bismarck nunca se planted como me-
canismo dirigido a una progresiva redistribucion del ingreso sino como modo de
asegurar los ingresos de ciertos sectores trabajadores sin alterar la distribucion vi-
gente, por ello en este modelo hay un alcance limitado y variado de la cobertura en
el que quedan excluidos los trabajadores que no estan plenamente insertos en las
relaciones mas formalizadas del mercado de trabajo, y por lo tanto los beneficios
estan ligados a la capacidad contributiva del sujeto y a su posicion en la estructura
del empleo.

Un modelo distinto tuvo origen a partir del texto Seguridad Social y Servicios
Afines, informe presentado en el parlamento de Gran Bretana, el 22 de noviembre
de 1942, por Sir William Beveridge. En dicho informe se senala que es el Estado el
que debe garantizar la proteccion social para todos los ciudadanos, independien-
temente de su capacidad contributiva. Este modelo tenia un impacto distributivo
progresivo, en el sentido de reducir relativamente las desigualdades en el acceso
al ingreso y a la riqueza socialmente producida. Por esto, mas que el objetivo de
sostener los ingresos de los trabajadores formales se priorizo incidir sobre el pro-
blema de la pobreza (lo que a su vez se constituyo en uno de los problemas del
modelo porque las prestaciones tendieron a ser bajas y no lograron cumplir acaba-
damente el objetivo de alivio de la pobreza).

De este modo, Beveridge da forma al modelo de la politica social institucional
redistributivo. El proyecto de Seguridad Social abarcaba seis principios fundamen-
tales: tasa fija de beneficio de subsistencia, tasa fija de contribucion, unificacion de
la responsabilidad administrativa, adecuacion del beneficio, extension o alcance
del seguro, prestaciones en funcion de la clasificacion de las personas (edad activa
o de trabajo, por encima de la edad activa, por debajo de la edad activa).

Grassi plantea la diferencia entre ambos modelos:

mientras el esquema de seguro es un instrumento de autoproteccion
de clase, por el que se institucionalizan derechos especificos y su fi-
nanciamiento depende de la contribucion de los beneficios potencia-
les, el de la seguridad social corresponde a la institucionalizacion de
protecciones no condicionadas al estado de necesidad, a la clase y
al riesgo potencial por sector, sino universales y uniformes (GRASSI,
2003, pag. 158).
El seguro social ha tenido mayor difusion mundial, en especial por cuerpos técni-
cos profesionales como la OIT, y ha sido la guia para el desarrollo de estos sistemas
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en Ameérica Latina a principios del siglo XX. Malloy (1986) destaca que esta politica
no ha sido puramente imitativa, si bien surgié por los mismos problemas basicos
de cohesion, integracion y legitimacion, adoptod las particularidades del contexto
de desarrollo capitalista dependiente de la region.

Los seguros sociales se construyeron para proteger los ingresos de los tra-
bajadores del mercado moderno que comenzaba a surgir. Ademas de las apor-
taciones de los empleados y empleadores, se suma el Estado como fuente de
financiamiento. Esto ultimo generd que los sectores que quedaron excluidos de la
proteccion soportaron los costos de los seguros sociales de los sectores con ma-
yores beneficios en la economia moderna, por esto Malloy resalta que en América
Latina, tanto como en Estados Unidos, «los patrones globales de proteccion de las
pensiones tienden a reforzar los patrones jerarquicos subyacentes de estratificacion y
distribucion de la sociedad capitalista moderna» (MALLOY, 1986, pag.46).

Carmelo Mesa-Lago (1977), en su estudio sobre los modelos de seguridad so-
cial en Ameérica Latina, se propone analizar las principales fuerzas que determinan
el comienzo de la seguridad social y su evolucion, como tambien sus resultados
en términos de la distribucion de sus servicios. Recorre distintas explicaciones del
origen de la seguridad social, por un lado como la consecuencia del poder que los
grupos de presion tienen para obtener concesiones del Estado, por otro como un
instrumento estatal para neutralizar y cooptar a tales grupos, evitar los conflictos
agudos y conservar el statu quo vy la estabilidad politica. El autor plantea que en
lugar de ser mutuamente excluyentes este segundo grupo de explicaciones es
complementario del primero, pero le otorga mayor capacidad explicativa del ori-
geny evolucion a los grupos de presion.

En este sentido afirma en su estudio que una diversidad de grupos de presion
con poderes diferentes constituye el factor predominante del comienzo histérico
en América Latina de un sistema de seguridad social estratificado, y de que tal
sistema genere desigualdades notables en la distribucion de los servicios. El autor
concluye que «la estratificacion de la seguridad social es un reflejo de la estratifi-
cacion global de la sociedad y que los grupos de presion son el lazo entre ambas»
(MESA-LAGO, 1977, pag. 23).

De acuerdo a estudios de la Cepal (2006) en América Latina la desigualdad
de ingresos se traslada al ambito de la seguridad social como desigualdad de co-
bertura contributiva. De este modo la cobertura contributiva reproduce los patro-

nes del mercado laboral, dado que los trabajadores con mas experiencia 0 mas
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educacion o insertos en relacion de dependencia laboral en empresas de mayor
tamano o en sectores de mayor estabilidad laboral tienen mayores probabilidades
de cotizar.

En este sentido, en America Latina los sistemas previsionales se desarrolla-
ron con la coexistencia de un débil vinculo contribucion-beneficio con generosas
condiciones para asignar derechos y cocientes de sustitucion a sectores privile-
giados. Esquemas altamente fragmentados, cada uno con diferentes reglas, tasas
de beneficios, contribuciones. Los cuales «reflejaban una estratificacion regresiva,
y generaban problemas de ecuanimidad entre los diferentes grupos de asegurados y
una costosa administracion» (MULLER, 2002, pag. 41).

Ante esto, Mesa-Lago afirma que algunas recomendaciones tienden a favo-
recer la unificacion de las cajas (en lugar de multiplicarlas), a uniformizar la legisla-
cion, a reducir los beneficios diferenciales (vistos como privilegios) y a universalizar los
sistemas, a fin de proteger mejor a los sectores mas postergados (MESA-LAGO, 1977).

Estas recomendaciones, que ya se realizaban en la década del 70, fueron en
parte adoptadas por el sistema nacional argentino en el periodo bajo estudio en
esta tesis (2001-2015), que puede considerarse como caracterizado por los pro-
cesos de centralizacion y nacionalizacion de los sistemas previsionales. Luego del
paso por la privatizacion e individualizacion de los anos ‘90, se propuso la recu-
peracion de la centralidad estatal nacional, la profundizaciéon de los procesos de
armonizacion de las cajas provinciales con el sistema nacional, la inclusion de sec-
tores a los beneficios y el achicamiento de la brecha en subsidios (a pesar de que
no se avanzo con los regimenes de privilegio, y aun se crearon algunos nuevos
regimenes especiales), todas estas medidas en pos de realizar una redistribucion
progresiva de los recursos y ampliar la cobertura. Sin embargo, a pesar de los im-
portantes avances sobre todo en la ultima década para revertir las desigualdades
del ingreso, el proceso no fue completo y esto hace que los diagnosticos y reco-
mendaciones realizados desde hace mas de cuatro décadas recobren fuerza, en
especial para los casos en que la unificacion y armonizacion no pudo llevarse a
cabo. En este sentido, «la estratificacion y la desigualdad de la sequridad social se
hallan solidamente entrelazadas y se resisten a un cambio radical» (MESA-LAGO,

1977, p 51).
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2. Desarrollo histérico del sistema previsional nacional y provincial

2.1. La conformacioén del Estado-Nacion: los primeros sistemas de previ-
sion social, 1880-1943

El sistema previsional argentino ha sido uno de los pioneros en América Latina.
A fines del siglo XIX se empiezan a sancionar las primeras leyes jubilatorias que
tenian un caracter graciable o semigraciable para un reducido grupo de funciona-
rios y empleados nacionales. Desde comienzos del siglo XX, en especial con los
primeros gobiernos radicales, la cobertura previsional se expandio primero a los
trabajadores publicos, bancarios y magistrados, luego se sumaron sectores claves
de la economia como los ferroviarios.

La conformacion del Estado-Nacion se apoyd sobre un modelo econdémico
agroexportador, que expandio el empleo asalariado en la estructura social median-
te vias fundamentalmente coercitivas, creando un contingente de mano de obra
disponible para la salarizacion, disciplinandolo respecto de las condiciones de tra-
bajo y reprimiendo los levantamientos sociales. Se comienza a instalar la cuestion
social desde dos perspectivas de abordaje, una liberal reformista que planteaba
negociar y regular el conflicto entre patrones y empleados y otra conservadora
Ccuya accion principal era la represion.

La politica de servicios, que luego transitarian por diversos procesos de pre-
tension de universalidad, como salud y educacion publica, aparecio vinculada al
descubrimiento de la importancia estrategica de la poblacion y de sus condiciones
de vida, esto es la formacion de mano de obra y la «nacionalizacién» cultural de
los inmigrantes. Por otro lado la asistencia paso de la caridad del antiguo régimen
a la filantropia liberal de la Sociedad de Beneficencia, dirigida a una poblacién que
empezaba a estar definida por la asociacion entre inmoralidad y miseria frente a
moralidad y trabajo.

La importante inmigracion del periodo favorecio el desarrollo de formas aso-
ciativas de proteccion social, tanto por las condiciones de poblacion trabajadora
sin proteccidén, como por la experiencia organizativa que los inmigrantes transmi-
tian. Las organizaciones mutualistas fueron instancia clave en la autoproteccion de
los trabajadores durante esta etapa.

Entre 1877 y 1887 se dictaron las primeras leyes de cobertura previsional para
magistrados (ley 870), docentes nacionales (ley 1.090) y personal del gobierno na-
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cional (ley 2.219). Las prestaciones eran financiadas con rentas generales y no res-
pondian a una légica contributiva.

Posteriormente, en las leyes de presupuesto de los anos 1901 a 1904 se dis-
puso deducir el 5% de los sueldos de empleados publicos para ir generando un
fondo de pensionesy en 1904 se creo la Caja Nacional de Jubilaciones y Pensiones
Civiles para trabajadores estatales de planta permanente, siendo la primera nor-
ma que dio inicio al regimen moderno de prevision. En todos los casos eran cajas
autonomas que administraban los recursos propios de la actividad, basadas en la
capitalizacion de los aportes que mensualmente los trabajadores y empleadores
realizaban a la cuenta de cada trabajador para afrontar luego las futuras prestacio-
nes.

Elinicio de la prevision social en Cordoba no es ajeno al desarrollo nacional.
Las provincias, mediante su Constitucion, estan facultadas para otorgar beneficios
de la seguridad social para los trabajadores provinciales, municipales, y en algunos
casos empresas del estado. Tal como sucede para todos los empleados publicos
de cualquier ambito, es el Estado el que legisla sobre las prestaciones, contribuye
en su rol de empleadory tiene a su cargo administrar los recursos. En 1912 se refor-
mo la Constitucion cordobesa para introducir el nuevo sistema electoral aprobado
en la Ley Saenz Pena, en la oportunidad también se incorporod la posibilidad de
legislar sobre un sistema de jubilaciones.

La ley previsional para empleados publicos de la provincia de Cordoba n®2.301
fue sancionada un ano después, el 26 de noviembre de 1913, y reglamentada el 8
de enero de 1914 durante el gobierno del conservador Ramon J. Carcano; se trata
de una ley que fue una adaptacion de la ley nacional de 1904. El principal tema de
debate parlamentario estuvo centrado en las posturas de los sectores de la Union
Civica Radical que proponian incluir las pensiones dentro de las prestaciones del
sistema y quienes opinaban que no correspondia (como proponia el proyecto im-
pulsado por el gobernador Carcano).

Finalmente prevalecio esta segunda posicion, y hubo que esperar hasta 1933
para que las pensiones fueran incorporadas. De este modo, la caja de jubilaciones
inicio sus actividades el 8 de mayo de 1914, y ese ano sumo 63 afiliados gracias a
los aportes del 5% que comenzaron a hacer los activos mas una contribucion fija
mensual del estado

5 Fuentes de financiamiento: aporte de 5% del salario del trabajador, 5% de los haberes de los jubila-
dos que no habian completado sus anos de aportes, descuento del 50% del primer sueldo de quie-
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En ese entonces existian tres tipos de beneficios: ordinario, cuyos requisitos
eran 50 anos de edad y 30 de servicios; extraordinario, se accedia con un minimo
de 15 anos de servicios y ser declarado imposibilitado; y «privilegio», al cual se
accedia con 45 anos de edad y 25 de antiguedad, regimen especial en principio
pensado solo para maestros y policia de calle, ambas ocupaciones que deman-
dan una exigencia superior y por lo tanto implican un desgaste anticipado de la
persona. Quienes se retiraban con una jubilacion ordinaria podrian recibir un haber
equivalente al 95% de su ultimo sueldo, los jubilados extraordinarios como maximo
recibian un 75% del salario. El porcentaje del salario que debia cubrir la jubilacion
y el modo de calcularlo también fue motivo de controversia, ya por ese entonces
a nivel nacional se proponia que fuera un 81% sobre un promedio de salarios de la
vida en actividad.

Una situacion curiosa, que derivo en un problema que se hizo rapidamente
evidente en su gravedad, fue que los legisladores ampliaron el beneficio de privi-
legio para las tres cuartas parte de los funcionarios y empleados publicos: magis-
trados del poder judicial, fiscales, asesores, secretarios de las camaras legislativas,
del tribunal superior, de la camara de apelacion, del archivo de tribunales, de los
Jjuzgados de 1ra instancia, ingenieros, directores de escuela, catedraticos, emplea-
dos que presten servicios de policia; jefes, oficiales y tropa de escuadron; jefes ofi-
cialesy tropa de bomberos; jefes, oficiales y tropa de guardiacarceles y empleados
penitenciarios, hasta empleados de parques y paseos, registro civil, conservatorio
de musica. De este modo, la excepcion se hizo regla y asi lo consigna la memoria
de 2014 al plantear que «hay que preguntarse los motivos que ha tenido el legislador
para declarar privilegiados servicios que siempre se han considerado como de los
mas comodos dentro de la administracion» (MERCURI et. al., 2013, pag. 51).

A poco de iniciar su vida institucional se enciende un llamado de alarma: ««La
institucion se aproxima con rapidez al momento de suspension de pagos’. Con esta
advertencia, breve y lapidaria, la propia Caja de jubilaciones cierra un minucioso ana-
lisis de su sustentabilidad alla por el ano 1920» (MERCURI, et. al., 2013, pag. 47). Si-
guiendo el propio recorrido que hace la institucion de su historia reconoce como
fallas de origen que tres de cada cuatro empleados estaban en un réegimen espe-
cial (con menos anos y antiguedad que la jubilacion ordinaria), la insuficiencia de

los aportesy la liberalidad con que se concedieron jubilaciones extraordinarias por

nes se incorporan a la planta de trabajadores, un mes de diferencia de sueldo en caso de ascenso,
y un aporte de 5 mil pesos mensuales del gobierno provincial.
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invalidez. A esto se suma la obligacion de pagar jubilaciones concedidas antes de
la ley, jubilar personas que nunca aportaron y la excepcion realizada a magistra-
dos®

En 1933 se incorporaron al sistema las pensiones mediante ley 3.589. La aho-
ra denominada Caja de Jubilaciones y Pensiones contaba para ese entonces con
311 jubilaciones ordinarias y 260 extraordinarias. También la normativa redujo en
10 anos la exigencia de aportes con lo cual esta nueva ley comenzé con déficit
desde su implementacion. Ademas se fijo un tope maximo de haberes (mil pesos)
en funcion de beneficiar a los magistrados del poder judicial, prevaleciendo una
vision sectorial. Desde las autoridades de la caja se propuso un tope de 850 pesos
(menor al establecido finalmente), justificando que aseguraba un nivel de vida ade-
cuado, ya que en ese entonces alcanzaba para el bienestar de una familia de diez
integrantes con tres personas de servicio.

Los beneficios establecidos fueron: jubilacion ordinaria, jubilacion voluntaria,
jubilacion por invalidez y pensiones. En cuanto al financiamiento, la ley establecio
que el gobierno de la provincia deberia aportar un 3% sobre el total de salarios, los
aportes de los activos se elevan en forma escalonada de acuerdo con el nivel sa-
larial (entre el 6y el 10%), por otro lado el estado se comprometia a cubrir el déficit
de la institucion.

Una novedad de esta ley fue la posibilidad de invertir fondos de la Caja en
préstamos hipotecarios para los afiliados al sistema, ampliando de este modo los
beneficios de la proteccion social. Esta medida durd hasta comienzos de 1940,
cuando dejo de ser conveniente debido a la inestabilidad financiera de la institu-
cion; se retomo en el periodo peronista y nuevamente se abandono en la década
del ‘60.

Como expusimos, tanto a nivel nacional como provincial, los primeros siste-
mas previsionales estuvieron dirigidos a funcionarios y empleados del sector pu-
blico. El primer sistema de jubilaciones para el sector laboral privado se sanciond
en 1915. Ernesto Isuani (1985) describe la creacion del sistema previsional para fe-
rroviarios en el marco de una tesis interpretativa segun la cual las primeras legis-
laciones en materia de seguridad social nacieron a partir de la alta conflictividad,
justamente con el objetivo de disminuir y prevenir conflictos, a pesar de que la
mcipio de intangibilidad de los salarios de magistrados, los legisladores establecieron
que la adhesién al régimen jubilatorio no seria obligatoria para los jueces, de este modo podrian

optar por hacer los aportes. Esto provoco que adhirieron al sistema los magistrados proximos a ju-
bilarse y que el sostén de sus haberes recayera sobre otros sectores.
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seguridad social no era causa originaria de las principales acciones llevadas a cabo
por los trabajadores.

El autor se pregunta quién tomo la iniciativa para el surgimiento de las po-
liticas sociales, a lo cual esboza dos posibles respuestas: siguiendo a Mesa-La-
go fueron los grupos de presion quienes dieron origen a la seguridad social, otra
respuesta es que el estado ha iniciado estas politicas para frenar conflictos. Isuani
destaca que estas explicaciones no son excluyentes y que la preeminencia de una
sobre otra dependera de la sociedad y el contexto histérico especifico. En este
sentido, el autor sostiene que en Argentina, bajo un estado liberal y un movimiento
obrero en su etapa formativa, las politicas de seguridad social se originaron a partir
de una iniciativa basicamente estatal. Esto no significa que estén divorciadas de
problemas y necesidades existentes en la sociedad, sino que surgieron para dar
respuestas a conflictos y demandas originadas por razones diferentes a la exigen-
cia del seguro social.

La Fraternidad Ferroviaria, fundada en 1887 es, segun el autor, el primer sindi-
cato moderno, de organizacion permanente, centralizada y alcance nacional. Aglu-
tinaba a trabajadores de gran centralidad en una economia agroexportadora, el
sistema del ferrocarril, manejado principalmente por capitales britanicos, que tenia
un tendido que favorecia la llegada de materia prima hacia el puerto de Buenos
Aires para su exportacion. En este sentido, y ante el temor de aumento de la con-
flictividad y paralizacion de este sector clave de la economia, la creacion de una
ley de jubilaciones para ferroviarios surge luego de una huelga general en reclamo
de salarios y condiciones de trabajo (principales causas de conflicto en la epoca).

A partir de 1916, con la llegada al Gobierno del Partido Radical, que logré aglu-
tinar la representacion de los sectores medios urbanos de la sociedad, se presen-
taron proyectos que buscaban atraer el apoyo del movimiento obrero. Asi, en 1919
se presento el proyecto de caja de jubilacion y pensiones para trabajadores de ser-
vicios publicos de empresas privadas, que se aprobd en 1921 mediante ley 11.110.
En 1923 se sumo la ley 11.232 para los empleados bancarios.

Tambiéen en ese ano y ante la necesidad de sumar apoyo de cara a las elec-
ciones legislativas de 1924 se sanciono la ley 11.289 que cred cuatro cajas de pre-
vision social: 1) marina mercante, 2) establecimientos industriales, 3) periodismo y
artes, y 4) establecimientos mercantiles. Mas de sesenta sindicatos manifestaron
su oposicion a la ley ya que sostenian que el financiamiento debia ser en su totali-
dad a cargo del empleador, y amenazaron con realizar huelga general en caso de
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efectuar los descuentos al salario. Los sectores patronales también apoyaron el
rechazo por la participacion empresaria en el financiamiento.

La ley 11.289 finalmente fue derogada en 1926. Hacia 1939 se crearian las dos
ultimas cajas del periodo, la de periodistas por ley 12,581 y la de marina mercante
ley 12.612, sectores que si estaban de acuerdo con la creacion del sistema previ-
sional.

El diputado del socialismo, Bunge, habia pedido en su momento a la cama-
ra reemplazar la ley 11.289 por una de seguro social. Como alternativa al modelo
de cajas previsionales que iban conformando un sistema cerrado y heterogéneo,
las propuestas de establecimiento de un seguro social nacional que llegaron al
parlamento resultaron en las primeras cuatro décadas propuestas del socialismo.
Bunge presento en 1917 un proyecto de ley basica de seguro nacional. En 1923 fue
sancionada esta ley que proponia la conformacion de una comision parlamentaria
para el estudio y redaccion de una ley organica de seguro nacional.

También en Cordoba el seguro social se puso en debate. En 1924 se realizd
un congreso internacional de economia social en Buenos Aires. Del evento par-
ticipd Victor Rée, ex secretario de la caja provincial, quien manifestd en relacion
a la posibilidad de crear un seguro social que «ha de contribuir a la paz social, no
debe aportar factores para ahondar en la division de la humanidad en castas -asa-
lariados y no asalariados- llevando sus beneficios exclusivamente a los primeros»
(MERCURI et. al, 2013, pag. 72). Y propuso que el financiamiento se realizara sobre
un impuesto sobre la renta, es decir un sistema de progresividad impositiva. Por
otro lado, en 1931, alcanzoé estado legislativo, aunque jamas llegd a sancionarse, un
proyecto de inspiracion conservadora de seguro social provincial, presentado por
el gobernador Ramon J. Carcano.

Como puede observarse, las discusiones sobre las modalidades de organi-
zacion de la seguridad social son constitutivas de la historia del sector. El periodo
refleja una tension entre iniciativas de tipo centralizador del socialismo frente a la
multiplicacion de las demandas de indole particularista de los distintos grupos de
trabajadores. Por un lado, quienes aun no tenian cobertura veian que en el corto
plazo era mas factible obtener una proteccion sectorial mediante una caja propia,
mientras que se continuaba con el debate de un seguro nacional, cuya materializa-
cion se dilataba en el tiempo. Por otro lado, los sectores del movimiento obrero que
contaban con cobertura no se oponian a la posibilidad de extender los beneficios
mediante el seguro social, sino a la posibilidad de la disminucidén de los montos de
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los haberes y modificacion de reglas particulares que habian obtenido en su propio
sistema.

2.2. El Estado Social: sistema de reparto y movilidad, 1943-1976
Un importante giro en la expansion de la cobertura y en los intentos por homoge-

neizar el sistema se produjo a partir de 1943 cuando se creo la Secretaria de Trabajo
y Prevision Social, a cargo del General Juan Domingo Peron, y en 1944 el Instituto
de Prevision Social.

Se trata de un periodo en el que, para varios autores, se desarrollaron las ca-
racteristicas del Estado de Bienestar. El Estado Argentino seria el que asumiria la
proteccion de los trabajadores, incluyendo los independientes.

Nora Britos (2006) caracteriza este periodo que va desde 1940 a 1975 COMo un
hibrido institucional conservador-socialdemaocrata. La autora fundamenta esta de-
finicion al distinguir una politica de proteccidn social corporativista organizada bajo
los seguros sociales con base contributiva orientada a los trabajadores urbanos
formales, una continuidad de la logica «universalista y basada en la ciudadania»
(BRITOS, 2006, pag. 93) para las politicas de salud y educacion, y agrega rasgos
liberales en la asistencia social, con escasa institucionalizacion y dirigida a pobres.
Pero esta etapa fue aun mas compleja y contradictoria, porque si bien el sistema
de seguridad social se dirigio a los trabajadores urbanos formales y con beneficios
segmentados por sector, amplio la proporcion de poblacion con cobertura. Ello
ocurrio por un lado por la extension de cajas previsionales a distintas ramas de
actividad, y por otra parte por el crecimiento del mercado laboral y el proceso de
industrializacion, que permitio incorporar dentro de la seguridad social a sectores
de la poblacion que antes eran destinatarios de asistencia por estar fuera de
las relaciones formalizadas del mercado laboral. A su vez, simultaneamente, el
sistema de salud tuvo rasgos corporativos con la creacion de sistemas especificos
para ciertos sectores, como es el caso de las obras sociales sindicales.

A mediados de 1944 Perdn anuncidé su objetivo de unificacion de las cajas y
posterior creacion de un régimen de seguro social. Para la CGT la reforma debia
comenzar por extender el alcance de las leyes existentes al conjunto de los traba-
Jadores. Por otra parte, la UIA apoyaba un sistema de seguro social que cubriera to-
dos los riesgos del trabajador, pero su propuesta se basaba en una idea de otorgar
pensiones modicas a una edad avanzada y no como sucedia altas jubilaciones en

una edad que ellos consideraban apta para seguir trabajando.
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Dos meses después de ese anuncio se creo la Caja de Jubilaciones para em-
pleados de comercio, lo que consolidaba el sistema vigente. La creacion de esta
caja significo una derrota de las tendencias universalistas y centralizadoras, pero
en su contexto primaba la necesidad de creacion inmediata de una nueva caja para
extender la cobertura a todos los trabajadores, ante la alternativa incierta en un
futuro poco predecible de instauracion de un seguro social.

Ya con Perdon en la presidencia, se presento el primer plan quinquenal, en
el que se denunciaba el caracter antisocial del sistema de prevision que solo ga-
rantizaba privilegios para los trabajadores de mayores salarios, y por lo tanto la
necesidad de creacion de un sistema de seguro social que reemplazara las cajas
previsionales.

En la introduccion del proyecto se sefalaba la intencion redistributiva del sis-
tema propuesto; las prestaciones serian iguales para todos los ciudadanos, pero
las contribuciones serian diferentes segun una escala fuertemente progresiva de
porcentaje con arreglo a la cuantia de los ingresos y también segun que estos sean
renta de trabajo o de bienes. Las cajas de jubilaciones no podrian hacer nuevas afi-
liaciones, quedando como régimen a extinguir, sus afiliados podrian optar en con-
tinuar o darse de baja para pasarse al nuevo regimen. La noticia de la desaparicion
de las cajas existentes y la reduccion del haber desperto la oposicion obrera. «La
vigencia del sistema de cajas opero como un limite a la capacidad estatal de con-
figurar politicas sociales nuevas, dada su consideracion como derecho adquirido o
como una aspiracion legitima por distintos grupos de trabajadores>» (LVOVICH, 2005,
pag. 156).

El sistema entonces continud en base a cajas autonomas, dependientes mas
0 menos directamente de los sindicatos, y por ende fragmentadas segun patrones
regionalesy de ramas de actividad. Sin embargo, de acuerdo con Soldano y Andre-
nacci (2005) la tendencia clave del sistema fue la aparicion de una regulacion pu-
blica que, a traves del Instituto Nacional de Prevision Social, garantizo: 1) la exten-
sion de la cobertura de los fondos previsionales a la casi totalidad de asalariados,
de acuerdo a Bertranou et. al. (2011) la cobertura que en 1944 representaba un 7%
de la poblacion econdmicamente activa (PEA), hacia 1949 se habia quintuplicado,
y en 1959 se habia alcanzado una cobertura «legal» que cubria a toda la PEA; 2) la
homogeneizacion del sistema de cotizaciones y beneficios entre sectores asala-
riados, incorporando nuevas prestaciones como las asignaciones familiares; 3) la
generalizacion del criterio de haber jubilatorio como porcentaje de la retribucion
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alcanzada en la actividad; 4) la definitiva transformacién de los regimenes de capi-
talizacion en sistema de reparto, con fuertes tendencias deficitarias.

En este sentido en 1954 con la ley 14.370 se establecio el sistema de reparto,
lo que implico que la redistribucion de ingresos primara como criterio de determi-
nacion del haber jubilatorio, dejando atras la capitalizacion individual. EL sistema
paso a basarse en la solidaridad intergeneracional como légica de financiamiento,
siendo los trabajadores activos quienes sostenian a los pasivos.

Comenzaron también los debates por la movilidad, en cuyo marco la ley
14.370 establecio una escala de determinacion de la jubilacion ordinaria. El calculo
del haber se realizaba a partir de determinar una remuneracion de base, definida
como el promedio mensual de las remuneraciones percibidas en los 5 anos inme-
diatamente anteriores al cese, o la que resultara del promedio mensual de 5 anos
calendarios continuos o discontinuos en los cuales existan aportes a una caja. La
tasa de sustitucion era del 100% para las remuneraciones mas bajas y se aplicaba
un esquema de progresividad que hacia disminuir la tasa de sustitucion conforme
se incrementaba la remuneracion base. Teniendo en cuenta los criterios de orga-
nizacion de los distintos modelos de un sistema previsional que expusimos en el
Capitulo |, podemos ver que estas reformas se asientan principalmente en lograr
el objetivo de redistribucion, bajo un sistema publico y de reparto, aunque el para-
metro (la vara) de la redistribucion seguia siendo el ingreso durante la vida activa.

Posteriormente la ley 14.499 de 1958, sancionada como medida de emergen-
cia y como resultado de una discusion centrada sobre los ajustes por inflacion,
modificod el modo de determinacion del haber jubilatorio. En primer lugar paso a
depender de la remuneracion mensual asignada al cargo, oficio o funcion de que
fuere titular el afiliado a la fecha de cese o de otorgarle la jubilacion, o bien el cargo,
oficio o funcion de mayor jerarquia que hubiese desempenado. En segundo lugar,
se modifico la tasa de sustitucion, el monto de la jubilacion ordinaria se establecio
como el 82% de la remuneracion al cese, en los casos de remuneraciones bajas, y
se establecié un esquema de progresividad en el cual la tasa disminuye a medida
que aumentan las remuneraciones.

En el debate de la ley se resalto el caracter paliativo de esa tasa de sustitucion
y la necesidad de un estudio mas serio cuando fuera superada la emergencia de-
bido al probable impacto financiero negativo.

En Cordoba con la ley 4.165 de 1949, que creo el Instituto de Prevision Social

de la provincia (a imagen y semejanza del fundado por Perdon a nivel nacional en
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1944), se consagro el primer sistema de movilidad del régimen previsional, articulo
51

Las jubilaciones y pensiones ya acordadas y las que se acordaren en

el futuro, cumplida una antigtiedad de tres anos quedaran aumen-

tadas automaticamente cada vez que los sueldos del personal de

la Provincia, ya sea en uno o varios ejercicios, experimenten mejoras

generales o parciales.
El haber a percibir se calculaba de tal forma que al promedio de haberes de los
ultimos 60 meses se aplicaba una escala que iba del 90% para los salarios mas
bajos hasta el 25% para los mas altos, sumado a un monto fijo para cada tramo de
la escala. Los aumentos de los haberes se realizaban de acuerdo con los aumentos
en los salarios de los trabajadores activos. Las prestaciones que otorgd esta ley
fueron: jubilacion ordinaria, integra y reducida, el retiro voluntario o cesantia civil,
Jjubilacién por invalidez y pensiones.

Luego, en 1959, se sanciono la ley provincial 4.687 que instituyo el sistema
de reparto y el 82% movil, poniéndose de este modo a tono con las reformas a
nivel nacional. Si bien el sistema de reparto esta mas ligado al objetivo de la re-
distribucion de ingresos, como expusimos en los modelos de organizacion de un
sistema previsional, y pareciera contradictorio con la aplicacion de garantias sobre
la mantencion del ingreso individual (mas vinculado al modelo de capitalizacion),
sin embargo esto fue moneda corriente en Argentina y en especial en sistemas con
visiones particularistas como el de Cérdoba.

El articulo 10 estipulaba que los haberes de las jubilaciones ordinarias seria
equivalentes al 82% de la remuneracion mensual correspondiente al cargo, oficio o
funcion que desempenara el afiliado a la fecha de cesar los servicios; este calculo
debia aplicarse hasta un monto que funcionaba como tope, para los sueldos mas
altos se establecio una escala tarifada de caracter progresivo. Con la norma las
jubilaciones y pensiones tuvieron una suba significativa del 107,5% en promedio, lo
que en lugar de proveer una solucion acentuo la inestabilidad financiera de la Caja
de Jubilaciones cordobesa.

En lo que hace al criterio de reparto, fue motivo de algido debate parlamen-
tario. EL mismo estuvo centrado en como financiar las mayores erogaciones que
producia el fendmeno inflacionario por el que atravesaba el pais. En ese marco el
entonces oficialismo de la Union Civica Radical Intransigente planted la hecesidad
de pasar al sistema de reparto, ya que la capitalizacion no habia servido para re-
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servar bienes suficientes que fueran en consonancia con el ritmo de la capacidad
adquisitiva de la moneda. La ley 4.687 establecio que el Estado era el garante del
cumplimiento de las prestaciones en caso de insuficiencia financiera, a diferencia
de leyes anteriores que buscaban mantener el equilibrio economico en base al
criterio de capitalizacion. De este modo ya no se pagaba con lo que se acumulaba
sino con los ingresos mensuales de los activos y el faltante era cubierto por fondos
de la provincia. «La decision final no fue resultado de una eleccion meditada sino
forzada por la realidad de una inflacion galopante» (MERCURI et. al., 2013, pag. 138).

En 1967, bajo el golpe militar autodenominado Revolucion Argentina (1966-
1973), se llevo a cabo una reforma integral del sistema a nivel nacional. La ley 15.575
redujo de trece a tres el numero de cajas en funcionamiento: 1) Caja nacional de
prevision para el personal del estado y servicios publicos; 2) Caja nacional de previ-
sion para el personal de la industria, comercio y actividades civiles; 3) Caja hacional
para trabajadores autonomos. En segundo lugar, se disolvid el Instituto Nacional de
Prevision Socialy se creo la Secretaria de Seguridad Social.

Posteriormente, en 1969 se produjo la fusion de las dos primeras cajas con-
formandose el regimen de trabajadores en relacion de dependencia (ley 18.037) y
el regimen de trabajadores independientes (ley 18.038). Esta reforma consolido la
logica del reparto, en un sistema que se financiaba con los aportes de los traba-
jadores (5%) y las contribuciones de los empleadores (15%), y también elimind la
presencia sindical en las cajas, estatizando el sistema.

La reforma de finales de la década del ‘60 logro finalmente homogeneizar
gran parte del sistema: se modificaron y unificaron los requisitos de acceso al sis-
tema;” el haber se determino entre el 70 y 82% de las remuneraciones actualizadas
percibidas durante los 3 anos calendario mas favorables (continuos o discontinuos)
comprendidos en el periodo de 10 anos calendario inmediatamente anteriores al
cese. De todos modos, persistieron sistemas de privilegio para funcionarios de los
tres poderes del estado y militares, policias, miembros de la iglesia, entre otros.

En tanto, en la provincia de Cordoba otra desestabilizacion econdmica se pro-
dujo en 1969, cuando la empresa de energia de Cordoba paséd del ambito nacional
al provincial. Por esto, los trabajadores de EPEC se incorporaron a la caja de jubila-

ciones (antes dependian de la caja hacional para el personal de servicios publicos);

715 anos de aportes, 30 anos de servicios, edad de 60 anos para hombres y de 55 anos mujeres.
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la caja se hizo cargo de los trabajadores y jubild a muchos que habian aportado a
Su ex caja sin ningun tipo de recupero.®

El principio del 82% movil quedo entre paréntesis en la ley 5.317 de 1971, que
derogo ese mecanismo y adopto la regla nacional. EL nuevo haber se calcularia en
elequivalente al 70% del promedio de las remuneraciones actualizadas correspon-
dientes a los tres anos mas favorables al beneficiario, dentro de los ultimos diez
anos anteriores al cese, mas 1% por cada ano excedente de servicio a lo requerido.
Se aumentaron los aportes a 12,5% del trabajador y 13,5% del empleador; y se esta-
blecieron cinco tipos de prestaciones: jubilacion ordinaria, por edad avanzada, por
invalidez, personal policial y pensiones, y se eliminé la jubilacion reducida. Ademas
se cred un régimen especial para magistrados y funcionarios del poder judicial® y
el régimen de retiro policial.*®

El 28 de noviembre de 1971 se publico en el boletin oficial la creacion del Ins-
tituto Provincial de Atencion Médica, que organizoé el sistema medico para trabaja-
dores y pasivos. Se trata del mismo instituto que en 2005 cambid su hombre por el
de APROSS (Administracion Provincial de Seguro de Salud).

En 1973, mediante la ley 5575, se integraron los sistemas de las municipa-
lidades de la provincia de Cordoba. En ese momento también se creo la Caja de
Jubilaciones, Pensiones y Retiros de Cordoba (CJPyRC).

Al finalizar el periodo, en 1975, la ley 5.846 volvio al 82% movil y consolido los
regimenes especiales para policia y magistrados del poder judicial y cred nuevos
regimenes especiales para docentes® y titulares de cargos electivos (del poder
ejecutivoy legislativo) y de ministros.’? Se incorporo también la figura del convivien-
te con derecho a pension.

& Si bien excede el tema de esta tesis, no puede omitirse la importancia politica y sindical de este
sector nucleado en el gremio Luz y Fuerza de Cérdoba. En 1969, el lider sindical Agustin Tosco, del
sindicato de Luz y Fuerza, junto a Elpidio Torres, dirigente de SMATA, y Atilio Lépez, de la UTA, en-
cabezaron la rebelion popular conocida como el Cordobazo. La protesta obrero-estudiantil durante
las jornadas del 29 y 30 de mayo en Cdérdoba, fue el puntapié para la caida, un ano despues, de la
dictadura de Ongania.

9 Caracteristicas; aumenta en 2 anos la edad de retiro, 30 anos de aportes, 15 en la administracion de
justicia'y 5 como minimo en el cargo, el haber sera el 85% de la remuneracion al cese del servicio,
no existiendo tope en el calculo del haber.

i Caracteristicas: el retiro puede ser voluntario u obligatorio, el haber sera tarifado de acuerdo a la
cantidad de anos de servicios, ira desde el 60% al 100% la tasa de sustitucion, con una redistribucion

dentro del régimen a favor del personal subalterno.

% Caracteristicas: se exige 25 anos de servicios, con un minimo de 20 anos frente al aula y sin limite
de edad, el haber sera del 82% del cargo al cese del servicio.

2 Para acceder a la jubilacion ordinaria no se requiere de un minimo de tiempo en el cargo y no es
incompatible con otra prestacion de otro régimen prestacional. El requisito es 55 anos de edad y 30
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2.3. Proceso neoliberal: crisis del sistema previsional, 1976 - 2003

Esta etapa implico la demolicion de las instituciones y politicas del Estado de Bien-
estar y el establecimiento de otras diametralmente distintas, las que a partir de
1976, pero con mayor profundidad en la década de 1990, serian definidas como
neoliberales. De este modo, los rasgos corporativos de la seguridad social persis-
tieron con un vuelco hacia el modelo de seguros de mercado y la consecuente pri-
vatizacion del sistema. Las politicas en salud y educacion tomaron otros sentidos,
objetivos y fundamentos ligados al mercado, y se otorgd mayor peso a la asistencia
que expone al maximo los rasgos residuales de focalizacion y estigmatizacion.

Con la dictadura militar, a fines de la década del 70, el sistema previsional
agudizo su deficit econdmico; asi, para 1981 el deficit primario alcanzaba el 60% de
los gastos totales. Se realizdé en ese momento una reforma regresiva que impac-
to sobre el caracter redistributivo del sistema previsional, trasladando el financia-
miento a las capas medias y bajas de la sociedad con el reemplazo de las contribu-
ciones patronales por recursos publicos recaudados a partir del impuesto al valor
agregado (IVA).

Bertranou et. al. (2011) destaca algunos factores que determinaron lo que se
denomind la crisis del sistema previsional: agotamiento del excedente previsional
propio de las primeras etapas; creciente informalidad laboral y evasion de las obli-
gaciones previsionales; cambios en la estructura demografica por el envejecimien-
to poblacional; debilidades institucionales (muchos beneficios por invalidez no co-
rrectamente otorgados y regimenes especiales); factores macroeconomicos como
la inflaciony la realizacion de devaluaciones fiscales por medio de reduccion en las
contribuciones patronales.

Ademas de la influencia de estos factores en la crisis financiera, la pérdida de
conflanza en el sistema se origind también en la reduccion de la tasa de sustitucion,
que entre mediados de la década del 70 y finales del ‘80 oscild entre el 40y 70%,
y el deterioro de la prestacion previsional en términos reales. También se produjo
un achatamiento en la piramide de prestaciones por la evolucion del porcentaje de
beneficios correspondiente al haber minimo.

En relacion a la Caja de Jubilaciones y Pensiones de Cérdoba, durante la dic-
tadura militar de 1976 dos decretos ley otorgaron exultantes privilegios a funciona-

rios y magistrados. El decreto ley 6.531 de 1981 le asigna al poder judicial un monto

anos de aportes de cualquier naturaleza. El haber sera del 82% de la remuneracion sujeta al cargoy
no necesariamente al del gjercido en el momento del cese.
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inicial de jubilacion igual a la retribucion total asignada a su cargo, con 25 anos de
servicio. En 1982 el decreto ley 6.743 permitidé a gobernador y vice recibir el benefi-
cio jubilatorio sin acreditar tiempo minimo en el gjercicio de esos cargos. De hecho
elinterventor en la Provincia de Cordoba, Pellanda, se acogioé a la ley que el mismo
dicté y «se jubilo a los 54 anos, cinco meses y cinco dias de edad tomando como
base el sueldo de gobernador, cargo que habia desempenado por tan solo un ano 'y
diez dias» (MERCURI et. al., 2013, pag. 161). Durante este periodo también se dero-
go la pension para conviviente y se redujo a viudo/a incapacitado para el trabajo.
Ambos decretos fueron derogados en 1984 por ley 7.142, que restituyd ademas la

pension a convivientes.

2.3.1. La reforma de los ‘90: inicio de la tension con las provincias por los fondos
del sistema previsional

Antes de introducirnos en las caracteristicas que asumio el sistema previsional en
el periodo, es importante al menos hacer menciéon a un aspecto que atraveso los
debates econdmicos y fiscales de este ultimo tiempo: el federalismo. Sin preten-
sion de abarcar el asunto en toda su complejidad pero si como marco del desarro-
llo historico del sistema previsional que se expondra a continuacion. Si bien el fe-
deralismo es un tema problematico, que recorre toda la historia de nuestro pais, en
referencia al sistema previsional es particularmente importante en las discusiones
que atraviesan todo el periodo que abarca desde los ‘90 en adelante. Tanto es asi
que los procesos de centralizacion y transferencia de las cajas provinciales, la pos-
terior propuesta de armonizacion, la retencion de impuestos coparticipables para
el financiamiento del sistema previsional nacional, son algunos de los hechos que
encierran un debate profundo sobre la organizacion federal del estado argentino.

El federalismo supone una unidad en el Estado Nacional, que es soberano, y
a su vez, una descentralizacion politica con base fisica o geografica que permite la
existencia de provincias autonomas. Las provincias preexistieron a la conformacion
de la nacion, y por tanto «conservan todo el poder no delegado por esta constitucion
al gobierno federal> (art. 121, Constitucion Nacional). En el marco de esa autonomia
es que pueden elaborar sus propias constituciones, asi como también sancionar
SUS propios regimenes previsionales.

Nos vamos a detener en un breve recorrido sobre el sistema de coparticipa-
cion federal:
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- La constitucion de 1853 establecia que el estado federal solo podia finan-
ciarse por medio de impuestos aduaneros.

- Ante la crisis de 1890 las provincias cedieron, a favor del estado nacional,
impuestos internos.

- En 1934 la ley 12.139 unifico los impuestos internos y de este modo se cons-
tituyo en el primer antecedente del régimen de coparticipacion federal.

+ En 1988 se sanciond la ley 23.548 de Coparticipacion Federal de Impuestos,
la cual preveia que fuera un regimen transitorio hasta 1989.

- La reforma constitucional de 1994 se planted como objetivo fortalecer el sis-
tema federal. De los aspectos mas notables de la reforma nos detendremos en la
constitucionalizacion del sistema de coparticipacion federal, el cual debe basarse
en las pautas de solidaridad social entre las provincias. La norma establecia ade-
mas la obligacion de dictar una ley convenio (con el acuerdo de todas las legislatu-
ras provinciales) en el trascurso de dos anos posteriores a la reforma. Lo cual hasta
el momento nunca sucedio.

- En 1999 se realizo el «nuevo» compromiso federal, que en la practica fue la
prorroga del regimen de 1988 y del Pacto Fiscal hasta el ano 2005.

+ En 2006 se dispuso una nueva prorroga mediante el articulo 76 de la ley de
presupuesto, lo cual no contd con el apoyo de los gobernadores de las provincias
y fue declarado inconstitucional en el ano 2015.

El incumplimiento, establecido por la reforma de 1994, de sancionar una ley
convenio de coparticipacion provoco un incremento de la subordinacion financiera
y econémica de la mayoria de las provincias a la hacion. En este sentido,

la ley de coparticipacion constituye un serio problema institucional,
ya que se trata de la redistribucion de cargas impositivas y el reparto
Jurisdiccional de los recursos economicos que redunda en la afec-
tacion del poder politico de los gobiernos provinciales, asi como la
relacion de estos con el PEN (Falappa y Mossier, 2017, pag. 5).
A continuacion en el desarrollo del sistema previsional en el periodo, retomaremos
algunos de estos puntos referidos a la coparticipacion con mayor detalle.

Siguiendo con la linea historica, a principios de la década de los ‘90, el dete-
rioro del sistema previsional fue el justificativo para impulsar una reforma estructu-
ral, la cual formo parte de otra serie de reformas del Estado que se direccionaron
hacia la profundizacion de las politicas neoliberales de desregulacion economicay
ampliacion del mercado privado en la provision de servicios publicos.
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A la insuficiencia y déficit en el ambito laboral (desempleo, flexibilizacion,
trabajo no registrado), se sumaron los ajustes del gasto publico y la consecuente
privatizacion en la salud, la educacion y la seguridad social. En materia de salud
y educacion el Estado Nacional deleg6, a las provincias y municipios y al sector
privado, la prestacion de estos servicios. Esto profundizo las desigualdades regio-
nales debido a la diferente capacidad fiscal para afrontar la garantia de estos dere-
chos que tiene cada provincia y municipio. En este marco, en 1992 se aprobo la ley
8.253 que avalod el convenio de transferencia de los docentes nacionales al ambito
provincial, pasando sus aportes a las cajas previsionales provinciales.

En Cordoba se consolido el sistema previsional que continua vigente, aun-
que con numerosas modificaciones. En 1990, durante el gobierno del radical César
Angeloz, se sanciono la ley 8.024. Hubo una ardua discusion en la Legislatura de
Coérdoba, que se hizo publica en los medios de comunicacion, porque el proyecto
oficial contemplaba segun la oposicion un réegimen de privilegios: el calculo del ha-
ber inicial se determinaria por el cargo de mayor jerarquia escalafonaria que hubie-
ra ocupado el beneficiario en cualquier etapa de su vida laboral, durante dos anos
consecutivos o cinco alternados, aunque no fuera el cargo de la fecha de cese.
Los docentes podrian computar para el calculo inicial la mayor cantidad de horas
catedra que hubieran gjercido durante dos anos seguidos o cinco alternados. Fa-
vorecia en especial a quienes se desempenaron en el poder gjecutivo, legislativo,
ministros, secretarios de estado, fiscales, vocales del tribunal superior de justicia 'y
fiscal general de la provincia.

Si bien esta propuesta no fue aprobada, se llegd a un acuerdo entre peronis-
tas y radicales, quienes coincidieron en la interpretacion de que asi como benefi-
ciaba a los cargos de mas alta jerarquia también lo hacia con los tramos mas bajos
del escalafén. Por otra parte los sectores liberales representados en la Union del
Centro Democratico (UCEDE) ya por entonces comenzaron a plantear la opcion de
la capitalizacion privada como alternativa al sistema.

Finalmente la ley 8.024 se aprobo con los siguientes puntos principales:

- Estipuld 14,5% de aporte personaly 20% de contribuciones del estado, tota-
lizando 34.,5%.

- Conservo el requisito de edad vigente (58 anos para hombres y 55 para mu-

jeres), pero estipuld 25 anos de aportes minimos (5 menos que la ley 5.846).
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- Cre0 la jubilacion ordinaria reducida, que permitio retirarse tres anos antes
de cumplir la edad requerida. Este beneficio podria transformarse en jubilacion or-
dinaria si el beneficiario continuaba pagando aportes.

- Creo la jubilacion extraordinaria para el ballet oficial y personal de vuelo de
aeronautica.

- La jubilacion por invalidez se otorgaria a quien quedara incapacitado total-
mente para el trabajo.

+ Reconocio el derecho a pensidn para el viudo incapacitado o mayor de 58
anos.

* Incorporo el subsidio por indigencia para personas que: aportaron en alguna
época durante 5 anos a la caja, tuvieran mas de 70 anos y se encontrasen en esta-
do de necesidad extrema.

- Considero a la movilidad como derecho basico, con lo cual se establecio
que impactaria en los haberes a los 30 dias de la variacion salarial de los activos.

- Establecio un tope minimo de haberes que equipara la pension a la jubila-
cidon y un tope maximo del 82% del sueldo bruto asignado al gobernador. Sin em-
bargo en ningun caso la reduccion del haber puede superar el 10%.

- Beneficid a funcionarios: los afiliados que hubieran ejercido cargo electivo
del poder ejecutivo, legislativo, vocales del Tribunal Superior, ministros y secreta-
rios de estado, que acrediten haber desempenado el cargo 2 anos consecutivos o
5 alternados y cumplieran los requisitos de edad y 10 anos de aportes del regimen
general podrian solicitar que en el calculo del haber se tome la remuneracion ac-
tualizada de dicho cargo.

En resumen, esta ley cristalizd aspectos fundamentales en el desarrollo del
sistema previsional de Cordoba y que hacen a la caracteristica esencial de este re-
gimen: le dio a la movilidad rango de derecho basico, fijo el calculo del haber en el
82% del cargo de mayor jerarquia y consolido los regimenes de privilegio. Mientras
que a nivel nacional el sistema previsional entraba en crisis por el deterioro finan-
ciero y las politicas de achicamiento publico, en la provincia la crisis econdmica se
debio a la fijacion de mayores beneficios para el sector publico provincial.

En relacion a la gravosa situacion nacional, en 1991 comenzo la detraccion
de impuestos coparticipables a las provincias para financiar el sistema previsio-
nal nacional. En primer lugar, parte del IVA fue derivado para los fondos nacio-
nales mediante ley 23.966." Luego, en 1992 se firmo el Pacto Fiscal |, por el cual

3 Se retiene un 11% del IVA, del cual se distribuye un 6,27% para las provincias y 93,7% para ANSES.
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las provincias cedieron un 15% de la masa coparticipable por ley 24.130 y 26.078.
Ese mismo ano por decreto 879/92 se destind tambien un 20% de lo recaudado
por impuesto a las ganancias. Estos tres traslados de impuestos coparticipables
al régimen nacional son las fuentes mas importantes de financiamiento luego de
aportes y contribuciones.*

Luego, en 1993, se firmo el Pacto Fiscal ll, por el cual el estado nacional acep-
to la transferencia de las cajas previsionales provinciales. Entre 1994-1996 se llevo
a cabo este proceso, por el cual diez provincias y la Ciudad Autonoma de Buenos
Aires transfirieron sus cajas.** El Gobernador Angeloz ratifico: «No se va a entregar
a los jubilados de la Provincia al sistema previsional para que Cavallo les pague 150
pesos por mes» (La Voz del Interior, 30/01/1995). Mientras que la reforma del esta-
do tuvo como objetivo descentralizar el mayor numero de servicios publicos, en el
sistema previsional sucedio el proceso inverso: el intento de centralizacion.

La crisis del sistema nacional se agudizo, por un lado, por las transformacio-
nes del mercado laboral que atentaron contra la sustentabilidad del sistema, de-
bido a la reduccion de los aportes patronales y al descenso de los contribuyentes
por el aumento del desempleo y del trabajo no registrado. Y por otro lado, por la
aplicacion en 1994 de la ley 24.241 que cred un sistema mixto, con un régimen de
reparto administrado por el estado y un régimen de capitalizacion individual ad-
ministrado por empresas privadas, las Administradoras de Fondos de Jubilacion
y Pension (AFJP). Los trabajadores debian explicitar su intencion de continuar en
el jaqueado sistema de reparto estatal, los que no lo hacian pasaban compulsiva-
mente al nuevo sistema privado de capitalizacion *®

También, mediante la ley, se aumento la edad de retiro en 5 anos, se cambid
la modalidad de computo para el ingreso base (por el promedio de los ultimos 10
anos anteriores al retiro), y se elevd de 20 a 30 anos el periodo de aportes requeri-
4 La ampliacion del financiamiento del sistema previsional nacional mediante recursos tributarios
continud durante todo el periodo. En 1996 la ley 24.699 reasigno la recaudacion sobre los combus-
tibles liquidos y gas natural. También se establecio un monto fijo del total recaudado por impuesto
a las ganancias (se detrae un monto anual de 580 millones, de los cuales 120 millones se destinan a
ANSES y del remanente se destina también el 20% implementado en 1992). En 1998 se cred por ley
24.977 el regimen simplificado para pequenos contribuyentes, del cual se destina el 70% de la parte
impositiva a ANSES y ademas recibe el 100% del componente previsional. En 1999, mediante ley
25.239 se destino el total del adicional de emergencia sobre cigarrillos. Este detalle se describe en
esta nota al pie para no interrumpir la lectura del proceso historico, pero el proceso de ampliacion
de financiamiento del sistema nacional mediante recursos de las provincias se trata de uno de los

temas mas importantes del problema analizado en este trabajo.

5 1994: Capital Federal, Catamarca y Santiago del Estero. 1996: La Rioja, Salta, Jujuy, Tucuman, Rio
Negro, San Luis, Mendoza y San Juan.

® Ninguna de las provincias adhirio al sistema privado de capitalizacion, por los cual los empleados
provinciales continuaron encuadrados en el régimen de reparto del sistema previsional provincial.
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do. Esto incidio en una disminucion de la tasa de cobertura previsional que alcanzo
sus valores mas bajos en 2002 con un 60,9%.

Los cambios en el mercado laboral y la politica social profundizaron las des-
igualdades en la distribucion del ingreso, lo que impactd negativamente en los
indices de pobreza, indigencia y desocupacion. Ante esta situacion el Estado desa-
rrolld dispositivos de asistencia social focalizados para disminuir el conflicto social,
sin intencion de llevar a cabo una politica estructural de insercion social. El saldo
de estas transformaciones fue: «una composicion del sector de servicios sociales
que no puede sino reproducir la estratificacion social resultante de la posicion en el
mercado de trabajo y la distribucion de la riqueza vigente» (BRITOS, 2006, pag. 128).

También la sustentabilidad de la caja de Cordoba empeoraba cada vez mas.
Habia en ello causas estructurales, como la caida de la relacion activo/pasivo, un
bajo promedio de edad de retiro (59 anos), regimenes especiales en los que no
existia una edad minima de retiro, nichos de privilegio y el mecanismo de recipro-
cidad existente. Para el ano 1994 la Provincia destind de sus ingresos corrientes
para financiar el déficit un 4,19%, siendo que un 67% del déficit lo componian solo
dos sectores que representan un 7% del total de beneficiarios: empleados de EPEC
(46,8% del déficit y 6% de afiliados) y Poder Judicial (20% del déficit y 1% de afiliados).

Ante esta grave situacion, en 1995 el gobernador Ramon Mestre impulso la
ley 8.427 de emergencia econdmica, financiera y previsional, cuyos puntos impor-
tantes fueron:

- Establecio que la clase pasiva cobraria hasta 300 pesos en moneda y el
resto en bonos Cecor (Certificados de Cancelacion de Obligaciones de Cordoba).

- Elevo en cuatro anos la edad de retiro.

- Fijo tope a las jubilaciones.

- Aumento los aportes de los activos y las contribuciones patronales de las
empresas del estado (EPEC y Banco de Cordoba).

- Establecié un aporte de los pasivos (como porcentaje del haber) durante el
periodo que dure la emergencia.

A su vez, dicto el decreto 1777/95 que redujo las jubilaciones al establecer
que el 82% debia calcularse sobre el sueldo neto y no sobre el bruto, en la practica
la reduccion oscild el 18%.

Estas modificaciones a las reglas de juego generaron miles de juicios que en
una primera instancia fueron rechazados por el Tribunal Superior de Cordoba, que
avalo la validez del decreto resaltando la disfuncion del sistema previsional que por
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ejemplo pagaba a sus magistrados jubilados beneficios mayores al salario de los
jueces en actividad.

Entre otros puntos destacados, el fallo «puntualizo que los principios consti-
tucionales de proporcionalidad, movilidad e irreductibilidad se hallan limitados ra-
zonablemente por el de solidaridad> (Sapino Lerda, pag. 72) y que «la Constitucion
no asegura a los jubilados un haber previsional mayor, ni igual al del personal en
actividad, sino, por el contrario, solo una proporcion> (Sapino Lerda, pag. 72). Los re-
clamos no se detuvieron y llegaron a la Corte Suprema de Justicia, la cual declaro
la inconstitucionalidad del decreto 1777/95 recieén en 20077

La asimetria en el financiamiento entre las provincias que transfirieron las ca-
jasy las que no lo hicieron genero inconvenientes. Por ello, en 1999 el Gobernador
De la Sota firmdé un acuerdo llamado «Compromiso federal por el crecimiento y
disciplina fiscal», ratificado por ley 25.235, 0 también conocido como Pacto Fiscal
lIl. «Es injusto que los cordobeses financien con los impuestos nacionales que pagan
el deficit de las cajas transferidas y no reciban un trato igualitario» (La voz del interior,
7/6/1999), afirmo el gobernador.

Mediante este acuerdo el gobierno nacional se comprometid a financiar los
déficits globales de las cajas provinciales no transferidas con la condicion de que
armonizaran sus normas previsionales a las reglas del sistema nacional.*®* Surgio asi
el principio de armonizacion, que persigue lograr un sistema mas equitativo y justo
al unificar las condiciones de acceso y beneficios. De este modo la armonizacion
vino a completar el fallido intento de centralizacion, ante la negativa de un impor-
tante numero de provincias de transferir sus cajas previsionales. Sin embargo,

el proceso de armonizacion normativa ha sido dispar, no solo porque
no ha adherido la totalidad de provincias y muchas cajas no fueron
transferidas o porque lo hayan hecho en momentos diferentes, sino
porque ademas el grado de homogenizacion con la normativa nacio-
nal alcanzado por los regimenes provinciales que asignaron el conve-
nio también es diferente (Falappa y Mossier, 2017, pag. 15).
En este sentido, los autores destacan que el proceso ha sido resistido, incompletoy
en algunos casos incumplido, ademas «tanto la transferencia como la armonizacion

7 El fundamento del fallo era que el decreto se oponia a las leyes jubilatorias provinciales y por je-
rarquia juridica un decreto no puede modificar o desnaturalizar una ley.

® Compromiso Federal, Art. 12: (..) las cajas continuaran administradas por las respectivas provincias
(..) quienes armonizaran en un plazo de 180 dias sus sistemas integrados de jubilaciones y pensiones
para sus beneficiarios futuros en funcion de las pautas nacionales en cuanto al régimen de aportes y
contribuciones, asi como de los requisitos de edad y afios de aportes para acceder al beneficio futuro’.
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muestran profundos deéficits institucionales que permiten la instalacion de privilegios
y diferenciacion» (Falappa y Mossier, 2017, pag. 28).1°
Como mencionamos anteriormente, Cordoba fue una de las provincias que

suscribid el acuerdo de armonizacion, junto a otras nueve provincias.> A partir de
este proceso, en 2002 se modificaron las edades de retiro para armonizar con el
nivel nacional (5 anos mas para las mujeres 'y 7 anos para los varones). Y como parte
de este cambio, ya que habria una franja de trabajadores afectados por el aumento
de la edad jubilatoria, se establecio el retiro anticipado, lo que implico una trans-
ferencia importante de trabajadores activos a la pasividad, de hecho, entre 2002
y 2005 hubo un 25% mas de beneficiarios. En 2010 el economista Salvador Treber
publicé en el diario La Voz del Interior un analisis sobre la situacion de la Cajay
menciono esta medida como una de las causas de la desestabilizacion:

en el quinquenio 2000-2004, (..) s€ sumaron otros 23.143 pasivos, a

un ritmo anual de 4.529, mientras que en los 28 anos anteriores habia

sido de 1586, apenas un tercio del promedio del mencionado lus-

tro. Es indiscutible que a la administracion del ultimo periodo citado

corresponde la responsabilidad de haber desestabilizado de mane-

ra desaprensiva el sistema, convirtiendolo en un buque que siempre

hace agua y no admite reparaciones (La Voz del Interior, 17/09/2010).
Sin embargo desde la Caja (Informe Anual 2011) se argumenta que implicé una
desmejora solo transitoria en los indicadores de sustentabilidad, ya que esta me-
dida fue neutralizada en

el mediano plazo por el aumento de la edad jubilatoria, pero no se puede ne-

gar que en ese momento modifico la relacion activo/pasivo negativamente.

2.4. Contra-reforma: avances hacia mayor igualdad y el debate por la ar-
monizacion, 2003-2016

Danani y Hintze (2011) sostienen que el analisis de los sistemas de proteccion so-
cial permite reconstruir las disputas en torno del reconocimiento de necesidades
sociales, asi como de los modos de definir y organizar el trabajo. Y en el marco de
estas disputas llaman «contra-reforma» a un conjunto de politicas sociales imple-
mentadas a partir de 2003 cuyo rasgo en comun esta dado por haber actuado en
9 Como ejemplo de ello los autores resaltan los casos de provincias como Catamarca, La Rioja y
Tucuman que luego de transferir sus cajas previsionales a la nacion crearon mecanismos de com-
pensacion de los haberes jubilatorios para el servicio publico provincial que en los hechos practica-
mente generd un sistema previsional paralelo.

20 Chubut, Neuquén y Tierra del Fuego no firmaron convenio de armonizacion.
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sentido inverso al rumbo adoptado por el sistema previsional en la década de los
‘90, tanto en su dimension institucional como politico-cultural.

Para las autoras, la capacidad de proteccion se define como el alcance cuan-
titativo y cualitativo de satisfaccion de necesidades que adquieren las prestaciones
y servicios que se definen en el interior de un cierto sector de politicas. Hay dos di-
mensiones centrales para el analisis de la capacidad de proteccion: una dimension
institucional en la que se considera el alcance cualitativo (calidad de la satisfaccion
de necesidades, modalidades y garantias provistas) y cuantitativo (hecesidades sa-
tisfechas, poblacion cubierta); y otra dimension politico-cultural que reconstruye el
sentido y significado en los sistemas de ciudadania, de relaciones entre derechosy
deberes, de formaciéon socio-estatal, a partir del conjunto del sistema institucional
de proteccion.

Si partimos de ese esquema, podemos decir que en el periodo en estudio se
dieron tres intervenciones centrales en el sistema previsional que modificaron sus-
tancialmente la capacidad de proteccion cuantitativa y cualitativa y abonaron a la
disputa politico-cultural sobre los sujetos de derechos y las hecesidades a cubrir.

La primera fue el Programa de Inclusion Previsional (2005) que intento revertir
la desproteccion en seguridad social que habian producido el alto desempleo y
trabajo no registrado de los '90. Contenia dos medidas: teniendo la edad jubilatoria
pero faltando anos de aportes se podia ingresar a una moratoria que seria des-
contada del haber previsional. La segunda medida era para quienes tenian cinco
anos menos que lo requerido (es decir 60 anos los hombres y 55 las mujeres) pero
contaban con los 30 anos de aportes y al ano 2004 estaban desocupados: en caso
de cumplir estos requisitos, las personas podian acceder a una jubilacion anticipa-
da. Ademas se libero el cupo de las pensiones no contributivas gestionadas por el
Ministerio de Desarrollo Social para mayores de 70 anos y por invalidez (antes se
otorgaba una nueva pension cuando fallecia un beneficiario).

Este conjunto de medidas permitic una inclusion en el sistema previsional de
2,7 millones de personas. De este modo, accedieron quienes historicamente con-
formaron el sector de no asegurados: servicio domeéstico y tareas del hogar, traba-
jadores por cuenta propia o en relaciones laborales informales. EL mayor impacto
del aumento de la tasa de cobertura previsional se produjo principalmente en las
mujeres, entre quienes la cobertura paso del 56% en 2004 al 84,6% en 2010.

En 2014 la ley 26.970 establecid una nueva moratoria que permitio, hasta
septiembre de 2016, el acceso a 500.000 nuevos jubilados. Estas jubilaciones por
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moratoria representan un 45% del total de beneficios, de este modo el sistema
previsional si bien sostuvo la condicion contributiva como mecanismo de acceso
al sistema facilitdé sus condiciones de cumplimiento y, debido a esto, alivio la mera
reproduccion del estatus del mercado laboral.

En segundo lugar, en 2008 la ley 26.425 absorbio el régimen de capitalizacion,
lo cual implicéd que el sistema de reparto rigiera como unico régimen. Ello implico
la opcion por un diseno previsional en el que prima el sector institucional publico y
cuyos objetivos estan mas ligados a principios solidarios y de redistribucion que a
sostener el nivel individual o sectorial de ingresos. En lo politico-cultural, este fue
uno de los cambios mas significativos en la disputa politico-cultural con la con-
cepcion privatizadora de los '90. De este modo los activos de las AFJP pasaron a
ser administrados por el Estado mediante la creacion del Fondo de Garantia de
Sustentabilidad, el cual crecié un 273%, cerrando el 2015 con $ 664.029 millones, y
con una tasa de rendimiento neto interanual del orden de 407%.

Por ultimo también en 2008, se aprobo la Ley de Movilidad Jubilatoria. Si bien
la jubilaciéon minima habia tenido aumentos todos los anos, era necesario fijar por
ley la regulacion de los mismos para evitar la discrecionalidad, asi como para cum-
plir con las advertencias que el Poder Judicial, a traves de distintos fallos, venia
haciendo en direccion a institucionalizar y reponer -siquiera, parcialmente-crite-
rios de contributividad en los haberes. La Ley 26.417 establecio, asi, dos aumentos
anuales, en marzo y septiembre, tomando para el calculo dos variables: el indice
del aumento general de salarios del ultimo semestre publicado por el INDEC vy el
aumento de la recaudacion tributaria per capita de ANSES.

Estas politicas produjeron un aumento del gasto publico social (GPS). Como
se expuso en el capitulo |, elaumento del gasto no implica necesariamente mejorar
las condiciones de vida de la poblacion. Sin embargo, como analizaremos a conti-
nuacion las transformaciones en el sistema previsional ligadas a garantizar protec-
cion social mediante sistemas no contributivos produjeron un impacto positivo en
el bienestar de los adultos mayores en general.

Segun el informe elaborado por ANSES (2011), como resultado de estas po-
liticas de contra-reforma se logro la reduccion de la pobreza en adultos mayores
(mujeres desde 60 anos y hombres desde 65 anos), la cual pasé de ser 27,9% en
2003 a 2,9% en 2009, y la indigencia en este sector se redujo de 9,0% a 0,7%.

Siguiendo los trabajos de Alejandro Calabria y Sergio Rottenschweiler (2015)
sobre el impacto distributivo del sistema previsional argentino, y de Calabria, Gaia-
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da y Rottenschweiler (2014) sobre impacto distributivo de la seguridad social en
Argentina, se destaca que debido a la moratoria los mayores incrementos en la
tasa de cobertura previsional entre 2004 y 2010 se produjeron en los cinco deciles
de mas bajos ingresos.

En cuanto a los haberes, hasta la sancion de la ley de movilidad el haber mi-
nimo aumento 10 veces, mientras que el resto tuvo incrementos menores: véase
que, entre 2003 y febrero de 2009 el haber minimo aumento un 145,9% en términos
reales mientras que el haber medio un 35,2%, lo que denota una decidida (aunque
limitada) transferencia de ingresos hacia los sectores mas vulnerables.

Los dos aumentos anuales establecidos por la ley de movilidad superaron en
todos los casos el aumento de precios y de salarios.

La tasa de sustitucion tambiéen denota la progresividad en la distribucion, una
persona que durante su vida activa recibié un salario minimo vital y movil (SMVM)
obtiene una tasa de sustitucion del 83,3%, la cual ira disminuyendo a medida que
aumenta los SMVM recibidos en actividad (10 SMVM tienen una tasa de reemplazo
de 48,8%). Otro indicador es el Coeficiente de Gini (medida para calcular la des-
igualdad en la distribucion), en 2004 era de 0,36y en 2014 de 0,28.

Calabria y Rottenschweiler destacan que analizar el impacto distributivo de
un sistema previsional no soélo tiene que ver con el monto de las transferencias y
tasa de cobertura, sino también con la composicion de su financiamiento. El gasto
previsional que en 2003 era del 4,5 del PIB llego a 7,2 del PIB en 2013. EL aumento
del gasto fue financiado por una mejora de las cuentas de ANSES, que entre 2007
y 2012 registro superavits. Los aportes y contribuciones pasaron de 1,8 del PIB en
2004 al 5,7 en 2013, y el total de recursos tributarios aumenté en igual periodo 2
puntos porcentuales del PIB. Esto denota el crecimiento economico, y la baja del
desempleo vy la informalidad, que da como resultado un incremento de ingresos
por aportes y contribuciones. La recuperacion del financiamiento contributivo im-
pacta a favor de la progresividad, ya que los costos del sistema recaen sobre los
sectores de mayores beneficios y se recurre menos a la asistencia de impuestos
generales aportados por toda la sociedad.

Los autores también analizan las transferencias del sistema previsional que
recibe cada decil en relacion a lo que aporta para su financiamiento, en este sen-
tido destacan que «los siete deciles de ingresos mas bajos son receptores netos del
sistema previsional (reciben mas de lo que aportan al mismo) mientras que los tres
deciles mas altos son aportantes netos (aportan mas de lo que reciben)» (Calabria
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y Rottenschweiler; 2015). Esto revirtio lo que sucedia en anos anteriores, tanto en
1998 como en 2004 los dos deciles de ingresos mas bajos aportaban mas al siste-
ma de seguridad social de lo que recibian, con lo cual la seguridad social no tenia
incidencia en la mejora de la distribucion del ingreso hacia los sectores mas bajos,
o dicho de otra forma: si tenia incidencia en la distribucion y la misma era regresiva.
De este modo, la mayor inclusion y aumento de la tasa de cobertura, sumada
a la recuperacion del haber jubilatorio con dos aumentos anuales, todo ello apoya-
do en la creacion del FGS y en la consolidacion de las fuentes de financiamiento,
dio lugar a procesos de cierta desmercantilizacion de las hecesidades (tambien de
las personas). Ello se concretod en el reconocimiento de derechos sociales y en la

reduccion de la desigualdad en la poblacion de estos tramos de edad.

2.4.1. La Caja de Cordoba: entre la armonizacién y la discriminacion. Historizando
el problema de investigacion

Este apartado constituye el punto de partida de la historia reciente que abarca
nuestro problema de investigacion.

A partir de 2003 se verifica un creciente deficit de la Caja de Jubilaciones y
Pensiones debido a las medidas implementadas de jubilacion anticipada, de $ 79
millones en 2002 pasa a $ 255 millones en 2003. Los sectores Docentes, Admi-
nistracion Central y Municipalidad de Cordoba que hasta ese ano registraban un
resultado financiero positivo, pasan a ser deficitarios, sumandose a los que tradi-
cionalmente lo venian siendo: Epec, Bancarios, Régimen Policial y funcionarios del
Poder Judicial.

La provincia, a traves de recursos del tesoro, cubria el déficit de la Caja. Sin
embargo, a partir de la firma del primer convenio de armonizacion fue la Nacion la
que garantizo el financiamiento de la mayor parte del déficit. Durante 2000-2007
el gobierno nacional gird a la provincia $ 2.647 millones, equivalente al 95% del
deficit acumulado en esos anos. Pero desde ese ultimo ano suspendio el envio de
fondos por el incumplimiento de la armonizacion prevista en los convenios 246/00
y 83/02.

A la golpeada situacion financiera que arrastraba la Caja (practicamente des-
de sus inicios pero agudizada a comienzos del nuevo siglo), en 2007 se sumo el
fallo de la Corte de inconstitucionalidad del decreto 1.777/95 de la gestion Mestre.
La Corte gir6 el expediente al Tribunal Superior de Justicia de Cordoba para que se
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expidiera, y este finalmente ordend pagar las deudas acumuladas por juicios y el
gobernador De la Sota debio restituir el 829% movil.

Ante este inevitable golpe a las finanzas, a poco de asumir en 2008, el nuevo
gobernador Juan Schiaretti decidio declarar la emergencia previsional mediante
Ley 9.504, cuyo texto contenia algunos cambios estructurales y otras medidas de
emergencia provisorias con fecha de caducidad en el ano 2012. Mediante la re-
forma se busco «devolverle viabilidad al sistema dentro de un marco de equidad y
solidaridad que justifica su existencia» (CJPyRC, Informe Anual 2008, pag. 4).

A su vez se inicid un proceso de agilizacion en la gestion administrativa, in-
formatizacion de los procesos, modernizacion de los sistemas y la infraestructura,
incorporacion de mejoras en la eficiencia, todas medidas que también apuntaron
a optimizar la utilizacion de los recursos e impactar favorablemente en las finanzas
de la institucion.

También comenzd la elaboracion y difusion publica de indicadores estadis-
ticos y de informacién sobre el funcionamiento del sistema previsional, los cuales
tenian como objetivo «fortalecer los mecanismos de control por parte de la sociedad
y promover debates serios y fundados sobre las politicas previsionaless» (CJPyRC, In-
forme Anual 2008, pag. 37).

En el primer semestre de 2008 ya se habian acumulado 400 millones de dé-
ficit y se estimaba 1.100 millones en el ano. El presupuesto anual de la Caja era de
$ 3.5 millones, lo que representaba un tercio del presupuesto consolidado de la
Provincia, y superaba el presupuesto de Ensenanza elemental, media y técnica; el
de Salud; el de Seguridad; y duplicaba el de Justicia.

Los principales aspectos de la ley 9.504 fueron:

- Las deudas judiciales y los haberes jubilatorios mas altos se pagarian par-
cialmente con titulos de consolidacion (hasta el ano 2012). Esta medida finalmente
no tuvo impacto en el 92% de los beneficiarios, que cobraron sus haberes total-
mente en efectivo. Del restante 8%, mas de un cuarto no tuvo una afectacion del
haber superior al 10% y poco mas de 2000 beneficiarios tuvieron que cobrar mas
del 25% de su haber con titulos. De este modo esta medida afecto a los haberes
Jjubilatorios mas altos. En 2012 se culmind con el pago de una porcion de haberes
con titulos de cancelacion y el 100% de los beneficiarios volvieron a cobrar sus ha-
beres totalmente en efectivo.

+ Aumento las contribuciones patronales en 2 puntos, como medida excep-
cional por dos anos y hasta el ano 2012 para los sectores de Bancarios y Epec. De
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esta medida, quedaron excluidos municipios y comunas del interior, unico sector
del sistema con superavit.

- Se modifico el calculo del haber inicial, resolviendo que se determinaria el
82% tomando el promedio de las remuneraciones de los ultimos 48 meses. Ade-
mas se agrega 1% por cada ano y medio de servicio que exceda los 30 anos reque-
ridos como minimo, con un tope del haber del 88%.

» Restablecio la movilidad en funcidon de la movilidad de los salarios del sec-
tor. Antes se realizaba el calculo de la movilidad por cargo desempenado por el be-
neficiario, lo cual tendia a reproducir la posicion laboral e implicaba mayor trabajo
administrativo en la determinacion del calculo.

+ Se elimind la aceptacion del computo de servicios ad-honoremy sin aportes.

- Modifico la reciprocidad, estableciendo que para ser caja otorgante el mayor
numero de anos de aportes se debian registrar en la caja provincial cordobesa.

- Derog6 la Jubilacion Ordinaria Reducida y la Pension por Indigencia.

- Fijo un tope a los conceptos no remunerativos de los salarios para evitar esa
porcidn salarial sin aportes y contribuciones (que luego era reclamada por los be-
neficiarios mediante via judicial).

La agobiante situacion llevo tambien a Schiaretti a buscar un nuevo acuerdo
con la Nacion, de lo que resulto la firma del convenio 90/08 con ANSES, ratificado
por ley 9.562. Este tercer convenio suscrito establecio el compromiso de la provin-
Cia a armonizar su normativa de acuerdo a la leyes nacionales vigentes (o las dis-
posiciones que en un futuro las sustituyan) en materia de jubilaciones, pensiones
y retiros.

Este punto fue ratificado al ano siguiente por el convenio 80/09 firmado por el
Director Ejecutivo de ANSES, Diego Bossio, y Juan Schiaretti, avalado por ley pro-
vincial 9.721, el cual comprendio los periodos 2010-2011.

La novedad de estos convenios es que se precisaron los alcances de la ar-
monizacion, haciendola extensiva a la regla de calculo del haber inicial y de la mo-
vilidad de las prestaciones. Ademas, especificaban que la Nacion cubriria el déficit
producto de la armonizacion, y que en caso de que la horma nacional se contra-
dijera con legislaciones propias, la provincia podria optar por la aplicacion de sus
propias leyes pero el déficit resultante por esto seria responsabilidad del gobierno
provincial.

Las principales diferencias que se mantenian con el sistema nacional eran (y

continuan siendo):
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+ Determinacion del haber inicial: en ANSES se considera el promedio de re-
muneraciones sujetas a aportes y contribuciones percibidas durante el periodo de
10 anos inmediatamente anterior a la cesacion de servicios. ANSES para actualizar
las remuneraciones utiliza un indice construido a partir de la ley de movilidad (antes
de 2009 el indice era menos favorable). En la Caja el haber es el 82% del promedio
de los ultimos 4 anos de remuneraciones mensuales, actualizadas segun indice de
movilidad sectorial. En cuanto a la regla de calculo ANSES toma un componente
fijo (PBU) y un componente que se calcula como el 1,5 de la remuneracion base
por cada ano de servicio con un limite de 35 anos. En cambio en la Caja la regla
de calculo establece que para la jubilacion ordinaria el haber inicial es el 82% de la
remuneracion base con una bonificacion de 1% por cada ano y medio de servicios
excedentes hasta alcanzar un tope del 88%.

+ Movilidad: desde 2009 ANSES tiene dos aumentos por ley con un indice ya
explicado anteriormente, este indice se aplica por igual a todos los beneficiarios. La
Caja qjusta el haber en funcion de los aumentos salariales de los activos del sector
correspondiente, por lo tanto los aumentos son diferenciales de acuerdo a lo que
haya obtenido cada sector en actividad.

- Relacion entre las remuneraciones de los activos y de los pasivos: debido
a los dos puntos anteriores, en el sistema nacional hay una amplia brecha entre
los salarios de los activos y los haberes de los pasivos. En el caso provincial hasta
2003 el salario promedio sujeto a aportes superaba el haber promedio del sistema
previsional, aunque con una brecha decreciente. Luego la relacion se invirtio, su-
perando los haberes previsionales medios al salario de los aportantes.

Mediante los acuerdos con Nacion, la Caja recibié $ 650 millones en 2008,
$ 777 millones en 2009, $ 950 millones en 2010, y un remanente de los acordado
para 2010 de $ 110,6 millones en enero de 2011. Pero para el periodo 2011 la Na-
cion nuevamente dejo de enviar recursos para cubrir el déficit justificandose en el
incumplimiento de las pautas de armonizacion por parte de Cérdoba en los puntos
detallados que hacen la diferencia sustancial entre uno y otro régimen. Ante esto,
el gobernador De la Sota presentd un recurso ante la Corte Suprema exigiendo $
1.100 millones de deuda.

En 2012, ante la falta de respuesta del Gobierno Nacional y vencidos los pla-
zos de las medidas de emergencia dispuestas por ley de 2008, el Gobernador llevo
a la legislatura la ley 10.078 que creod el Programa de Fortalecimiento del Sistema
Previsional de Cordoba, cuyos puntos principales fueron:
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- Cred un complemento solidario a favor de los beneficiarios de menores in-
gresos que reciban como unico ingreso el beneficio previsional (garantizando un
piso de 2.500 pesos).

- Se difirio por 180 dias el impacto de la movilidad salarial en los haberes.?

* Autorizo a otorgar subas salariales reduciendo los aportes personalesy com-
pensando con un aumento proporcional en las contribuciones patronales.

- Permitio la cobertura del déficit a través de impuestos generales para el ré-

gimen de seguridad, que debido a las edades tempranas de retiro es estructural-
mente deficitario, esto garantizd que no se usen aportes de los otros sectores para
cubrir este sector.
Minutos antes se habia aprobado también la ley 10.077 por la que Cordoba pedia
salir del pacto fiscal de 1992, mediante el cual habia cedido el 15% de coparticipa-
cion para financiar el sistema previsional nacional. En julio de 2013 se oficializd este
pedido en la Corte Suprema, exigiendo la devoluciéon de los fondos coparticipables
desde 2012.

Desde este momento recrudecio la disputa politica con el gobierno nacional
y desde el gobierno provincial, mediante la Caja, se comenzo a instalar la idea de
«la discriminacion» de la Nacion hacia la Provincia. Asi lo reflejan distintos fragmen-
tos de los informes publicados por la institucion durante esos anos: «El reclamo
esta legitimado por el trato discriminatorio aplicado sobre Cordoba. Otras provincias
recibieron transferencias nacionales durante 2011 y sus avances en el proceso de ar-
monizacion son notablemente inferiores a los de Cordoba» (CJPyRC, Informe Anual
2012, pag. 31).

Las jurisdicciones que mantuvieron bajo su orbita la administracion
de sus sistemas son discriminadas respecto a las que los transfirieron.
Las razon es que mientras que todas las jurisdicciones, en idénticas
condiciones, sacrifican ingresos tributarios para reforzar el financia-
miento de la ANSES, solo las que transfirieron sus cajas se liberaron

de cubrir sus desequilibrios y reducir las imposiciones sobre los sala-

2 Esta medida fue altamente resistida por los gremios de empleados publicos provinciales que
presentaron una propuesta consensuada para obtener recursos extras, con el fin de impedir el di-
ferimiento de la movilidad. Entre las propuestas estaba por ejemplo: la actualizacion del impuesto
inmobiliario rural y que los fondos generados fueran destinados a sostener la Caja, o destinar dos
sorteos de la Loteria de Cordoba a los ingresos del sistema previsional.
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rios publicos al nivel que fija la legislacion nacional (CJPyRC, Informe
Anual 2013, pag. 32).

«La conclusion mas importante es que mantener la actual situacion implica
una gravosa discriminacion» (CJPyRC, Informe Anual 2013, pag. 46). «Se trata enton-
ces de una ilegitima e ilegal apropiacion de recursos que constituyen una gran estafa
tanto para los jubilados nacionales como para los provinciales» (CJPyRC, Informe
Anual 2014, pag. 45). «El incumplimiento del envio de fondos por parte del Gobierno
Nacional para financiar parte del deficit de la Caja desde el ano 2011 implica una dis-
criminacion contra la provincia de Cordoba» (CJPyRC, Informe Anual 2015, pag. 20).
Lo extenso y variado de las citas tiene por objeto presentar un panorama que per-
mita a lectores y lectoras aproximarse al clima en el que se desarrollaba la disputa
entre la nacidn y la provincia.

Los argumentos que utilizo la Caja para denominar como discriminacion a esa
politica nacional se basan en que mientras todas las provincias aportan recursos al
financiamiento del sistema nacional, las mas beneficiadas son las que transfirieron
sus cajas y no deben costear con recursos propios el déficit del sistema. Otro argu-
mento es que la derivacion de impuestos fue legitimada como un esfuerzo solida-
rio para mejorar la situacion de los jubilados y pensionados en un primer momento
por la crisis del sistema y luego por el bache de ingresos que generd la creacion de
las AFJP; pero al eliminarse las AFJPy recuperar esos fondos, ya no habria sustento
para continuar la detraccion. Asimismo, se argumenta que en la practica mas de
la mitad de los recursos tributarios derivados a la ANSES no se usan para cumplir
ese objetivo previsional. «En la medida que los recursos tributarios que se derivan a
ANSES no sean usados con fines previsionales, se degrada el federalismo» (CJPyRC,
Informe Anual 2013, pag. 43). Con esto el organismo refiere que de no haberse re-
cargado el organismo nacional con lo que llaman «erogaciones de cardcter asis-
tencial» (especialmente las jubilaciones por moratoria y la asignacion universal por
hijo), los aportes y contribuciones realizados alcanzaria para el financiamiento de
todas las jubilaciones y pensiones, e incluso disponer de excedentes que permitan
reforzar las reservas sin necesidad de recurrir a aportes de las provincias.

Ademas, los funcionarios senalan que los recursos tributarios que la provincia
genera al financiamiento de ANSES son suficientes para cubrir los beneficios de ju-
bilados y pensionados nacionales en Cordoba (deduciendo los aportes y contribu-
ciones que realizan) y el déficit de la caja, por lo cual la conclusion es que Cordoba
aportaria mas al sistema nacional de lo que recibe. Un ultimo fundamento para el
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reclamo radica en que el déficit del sistema previsional cordobés seria el mismo en
caso de armonizar completamente con el sistema nacional, ya que se reducen los
montos de aportes y contribuciones; de tal modo para ANSES seria lo mismo cubrir
el deficit de la caja armonizada o sin hacerlo.

Sin embargo hay algunos aspectos que la Caja omite mencionar y que com-
plejizan el debate. Por un lado, ANSES sostiene un sistema de reparto solidario, el
cual al igual que cualquier sistema impositivo que implica redistribucion supone
que hay provincias que aportan mas de lo que reciben (las que mas ingresos ge-
neran o «mas ricas»). Por otro lado, si bien entre el equilibro entre federalismo e
igualdad existe la posibilidad de rechazar la transferencia o la armonizacion por las
provincias, las que decidieron transferir sus cajas avanzaron en mayor igualdad en
cuanto a condiciones de acceso y beneficios entre los jubilados. Por ultimo, ANSES
no es simplemente una caja previsional sino que administra el sistema de seguri-
dad social argentino, por lo cual ademas de jubilaciones y pensiones otorga otros
beneficios a los cordobeses: asignacion universal por hijo, asignaciones familiares,
Progresar, Conectar Igualdad, Procrear, Argenta, entre otros. Los recursos que ad-
ministra (tanto contributivos como la importante masa de ingresos no contributi-
vos) son para financiar todas las prestaciones que componen la seguridad social y
que garantizan un piso de derechos, mas que de asistencia. En este sentido si se
suma todo lo que recibe Cordoba, o mejor dicho los cordobeses, en concepto de
prestaciones de la seguridad social (y no solo de jubilaciones y pensiones) el saldo
entre lo aportado por la provincia y la nacion podria variar.

Retomando la linea de tiempo en cuanto a las modificaciones, en 2014 se
otorgo un nuevo aumento en el haber minimo, por decreto 826/14 paso de 2.500
a 3.000 pesos, y se actualizo el complemento solidario que garantizd que ningun
jubilado o pensionado que no tenga otro ingreso cobre menos de 4.000 pesos. La
mejora fue de un 60% para quienes no tienen otro ingreso y del 20% para quienes
cuentan con un beneficio adicional. Ello implico un impacto en un 4,3% de benefi-
ciarios de la caja (lo que equivale a unos 4000 beneficiarios). EL 40% de estos be-
neficiarios pertenecen al sector de municipios y comunas del interior, y un 72% vive
en el interior de la provincia.

En noviembre de 2015, la Corte Suprema de la Nacion se pronuncio en la
causa «Cordoba, provincia c/Estado Nacional y otro (Expte. 786/2013)» haciendo
lugar al pedido de la provincia y ordeno al gobierno nacional el cese de la detrac-
cion del 15% de la masa de impuestos coparticipables. La Corte declard invalido el
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art. 76 de la ley 26.078 (de 2006) que dispuso la prorroga de la detraccion,?? por lo
tanto ordeno al gobierno nacional que devuelva las sumas retenidas desde enero
de 2006. Como la resolucion que beneficié a Cordoba es una cautelar rige a futuro,
con lo cual esta pendiente para esta provincia el pago retroactivo.

El gobernador De la Sota establecio que el 15% recuperado se destinaria en
parte a cubrir el déficit de la caja y el resto a cancelar deuda de la caja contraida
con el tesoro de la provincia.

A partir de esta buena noticia para las finanzas de Cordoba, el gobernador
Juan Schiaretti, a dias de asumir un nuevo mandato en diciembre de 2015, tomo las
siguientes medidas:

» Elevo por decreto 2.039 el piso jubilatorio, garantizando con el complemento
previsional solidario que los jubilados o pensionados que no tengan ningun otro
ingreso tengan un haber minimo de $ 7.500. Esto implicé una mejora del 87,5% en
el haber, el 63% de los beneficiarios impactados por la medida reside en el interior
provincial.

* Impulso la ley 10.033: por un lado cumplié la promesa de su campana electo-
raly derogé la ley 10.078 que establecia el diferimiento de la movilidad, con lo cual
volvio a establecerse la movilidad a los 30 dias de realizado el aumento de salarios
de activos. Pero, como contrapartida modifico el calculo del haber, el nuevo méto-
do implica calcular el haber tomando como referencia el salario activo de los ulti-
Mos 48 meses, menos los aportes personales (con lo que se repone parcialmente
la «teoria Mestre»). Pero en lugar de la contribucion del sistema provincial (18% en
la mayoria de los sectores), se aplicara la alicuota del 11% del sistema nacional. Eso
implica pagar el 82% del 89% del salario, lo que equivale al 73% del sueldo activo
bruto. Esta modificacion se aplica a los beneficios ya acordados y por acordarse en
el futuro. En cuanto a los beneficios ya acordados la ley establece que en ningun
caso el recalculo de cada beneficio implicara reduccion de los haberes nominales
liquidados en diciembre de 2015. Esto se lograria mediante la aplicacion inmediata
de reajustes pendientes de la movilidad debido al derogado diferimiento, con lo
cual el aumento de haberes absorberia el impacto del recalculo. En el caso de los
beneficios para los cuales se efectuaron todos los reajustes de movilidad, el recal-
culo del haber quedara diferido hasta tanto se haga efectivo el nuevo aumento de
pruso, en la ley de presupuesto de 2006 se establecio la prorroga de la detraccion
del 15% de la masa coparticipable. En esta oportunidad no fue producto de la firma de un acuerdo

con las provincias, sino una medida unilateral del ejecutivo. San Luis, Cordoba y Santa Fe no adhi-
rieron a esta ley.
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los salarios del personal en actividad. En ambos casos se utilizo el incremento de
haberes mediante la movilidad para absorber el impacto del recalculo.

La medida genero el rechazo de todos los gremios, pero desde el gobierno
se aseguro que no violo el «nucleo previsional» que establecio el Tribunal Superior
de Justicia en 2009 en el caso Bossio, cuando fijo como ultima frontera el 82% del
sueldo liquido o neto (lo que seria el 82 del 82).

Con la nueva norma, las autoridades del Ministerio de Finanzas calculaban
que la caida del diferimiento proyectaba para 2016 un déficit de alrededor 3.800
millones de pesos; por esto fue acompanada del recalculo del haber cuyo impac-
to favorable rondaba los 3.000 millones, de este modo se alcanzaria un déficit de
alrededor de 900 millones. Para cubrir esta suma se iniciaron nuevamente las ne-
gociaciones con la Nacion.

Si bien este trabajo se propone un analisis hasta 2015, es importante al menos
esbozar algunas de las modificaciones que se iniciaron en 2016 vinculadas con
esta ultima reforma en el calculo del haber y los intentos de retomar los vinculos
con la Nacion.

El 29 de junio de 2016 se sanciond la ley nacional 27.260 «Programa Nacional
de Reparacion Historica para Jubilados y Pensionadoss, cuyo titulo V es «Armoni-
zacion de sistemas previsionales provinciales». El articulo 27 establecié un plazo
de 120 dias para realizar nuevos acuerdos con las provincias cuyos sistemas previ-
sionales no fueron transferidos, a las cuales se les enviaran fondos en funcion de
dos criterios: el déficit que generaria el sistema si hubiese sido transferido al ANSES
y los avances en el proceso de armonizacion.

Al dia siguiente el 30 de junio se dicto en Cordoba el decreto 817/16, el cual
citando el mencionado articulo establecio la reduccion gradual de los aportes per-
sonales para avanzar con la armonizacion con el sistema nacional. Pero la ley pro-
vincial 8.024 establece que la disminucion de aportes personales debe ser com-
pensada con aumento de contribuciones patronales. De este modo solo para los
sectores de la Administracion Central, autoridades del Poder Ejecutivo y Legislati-
vo, y Policia el aporte personal se redujo un 2%y el patronal se incremento un 2%.

Al mes siguiente el decreto 964/16 redujo en 3% las contribuciones patrona-
les en Municipios y Comunas del Interior, con el fundamento que es el Unico sector
cuyo resultado financiero ha sido superavitario durante los ultimos cinco anos.

Por ultimo, en octubre de 2016, siempre bajo el intento de avanzar en el pro-
ceso de armonizacion, se redujeron las contribuciones patronales que, desde ese
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momento, se fijaron alrededor del 16% (con excepciones de algunos regimenes
especiales), lo cualimplicé resignar $ 2.500 millones de recursos para la institucion.
Esta situacion, ademas, conllevo la particularidad de que varios sectores realizaran
aportes personales (de 18%) mas altos que las contribuciones patronales (16%). EL
ex Presidente de la Caja y actual Ministro de Finanzas, Osvaldo Giordano dijo que
esta situacion constituye un «sinceramiento» ya que: «Hasta el momento, las gran-
des contribuciones patronales que hacia el Estado provincial ocultaban el rojo de la
Caja. Nosotros siempre sostuvimos que el déficit estructural es de 9.000 millones de
pesos» (La Voz del Interior, 4/11/2016).

En los considerandos del decreto se sostiene que la disminucion de recur-
s0s que implica esta medida sera compensada por los fondos de la Nacion. Esto
es asi, ya que dias antes del decreto, en plena sintonia entre Gobierno Provincial y
Nacional, se logro un nuevo acuerdo para financiar el déficit previsional cordobeés.
Mediante un convenio firmado por el Gobernador Schiaretti y el Presidente Mau-
ricio Macri, la Nacion reconocio el déficit de la entidad previsional durante 2016,
estimado en 4.200 millones de pesos. Por otro lado, se resolvid el conflicto por
el cual la Provincia acudié a la Corte y se reconocio una deuda de 1.400 millones
correspondiente al convenio que cubria los periodos 2010-2011. De este modo se
culmind un proceso de disputa con la Nacion por los fondos de la Caja que, segun
expreso Schiaretti para el portal de noticias de la radio LV3, fue «un simbolo de la
discriminacion del Gobierno nacional anterior con Cordoba» (Cadena 3, 15/09/2016).

Estas modificaciones estructurales, como lo es el calculo del habery la dismi-
nucion de aportes personales y patronales, en consonancia con un nuevo vinculo
con el gobierno nacional, deberan ser motivo de analisis en futuras investigaciones
que permitan darle continuidad al periodo 2008-2015. Sin dudas, implica un cam-
bio de ciclo, respecto de cuyas continuidades y rupturas sera necesario indagar en
el futuro.

Retomamos nuestro objeto para decir que las modificaciones introducidas a
partir de 2008 y el cambiante vinculo con la Nacion configuran el marco para anali-
zar el desempeno del sistema previsional de Cordoba en relacion a como configura
la estratificacion de los beneficios y define los criterios de solidaridad, igualdad y

justicia al interior de su sistemay con el conjunto de la sociedad.
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CAPITULO 3: SISTEMA PREVISIONAL DE CORDOBAY ESTRATIFI-
CACION SOCIAL, 2008-2015

1. Caracteristicas generales del sistema de la CJPYRC

La Caja de Jubilaciones, Pensiones y Retiros de Cordoba (CJPYRC) es una entidad
descentralizada y autarquica. En el momento de escritura de este trabajo, depende
del Ministerio de Finanzas.2® Durante el periodo 2008-2015, Osvaldo Giordano se
desempend como Secretario de Prevision Social y a la vez Presidente de la Caja,
cargo que desde diciembre de 2015 hasta 2017 ocupo Mariela Camporro.

Como quedo expuesto en el Capitulo II, fueron numerosas las normativas le-
gales que se sancionaron durante el siglo XX y comienzos del XXI. Las mismas
implicaron en muchos casos avances y, en otros, retrocesos sobre beneficios es-
tablecidos, cambios en las formulas de calculo o condiciones de acceso. Algunas
modificaciones tuvieron como meta la conformacion de un sistema sustentable,
mientras que en otras predomino la busqueda de réditos politicos y privilegios para
algunos sectores. En las ultimas dos décadas, ademas, influyeron en las decisiones
de politica previsional de la Caja el devenir del vinculo con el Gobierno Nacional y
las posibilidades de financiamiento del déficit.

Los distintos cambios en la normativa previsional de la provincia permiten dis-
tinguir una tendencia creciente de la cobertura mediante la ampliacion de presta-
ciones: a los primeros beneficios por vejez e invalidez sumo a lo largo del tiempo
otros vinculados a fallecimiento del afiliado o beneficiario (pension y subsidio por
muerte), retiros anticipados, jubilacion reducida, y hasta una jubilacion por indigen-
cia en 1990.

Tambien se puede observar que mientras en los inicios del sistema el haber
mantenia la relacion con el nivel de salarios en actividad bajo un regimen de ca-
pitalizacion, posteriormente esa relacion se modificd en sentido progresivo, al es-
tablecer escalas para el calculo favoreciendo a los salarios mas bajos. Una nueva
modificacion fijo el 82% como base para todos los sectores sin distincion de sala-
rios, lo cual tiende a reproducir los niveles de ingresos del mercado laboral. Ello se
extiende y reproduce por el hecho de que los distintos regimenes internalizan las
pautas de movilidad de los salarios correspondientes. La creacion de privilegios
%3 La ley 5.317/72 establecia la CJPyRC bajo la orbita del Ministerio de Bienestar Social. En 2007 se

sanciono la ley 9.454 que la traslado a la Secretaria General de la Gobernacion. Finalmente, en 2011
paso al ambito del Ministerio de Finanzas.
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para distintos sectores fue una constante a lo largo de toda la historia de la Caja;
como expreso la propia institucion en sus primeros informes, esto constituyo una
regla mas que una excepcion.

Frente al otorgamiento de mayores beneficios a los sectores mas acomo-
dados de la sociedad (como es el caso de magistrados y funcionarios del poder
judicial), en 2008 se elimind la prestacidon menos vinculada al mercado laboral y
dirigida a un sector en condiciones de vulnerabilidad como fue la mencionada jubi-
lacion por indigencia, la cual incorporaba en el sistema el objetivo de redistribucion
y alivio de la pobreza. EL mayor impacto distributivo se intentd alcanzar mediante
aumentos sistematicos del haber minimo y la creacion del Complemento Solidario,
a partir de 2012,

Lo que caracteriza el periodo iniciado a partir de 2008 es lograr fijar reglas cla-
ras de funcionamiento para establecer condiciones de sustentabilidad del sistema
a largo plazo. En varios de los informes institucionales se expresa el espiritu que
guiod la gestion impulsada por Giordano: «Se necesita que la racionalidad, la vision
estrategica y el interes comun primen sobre la improvisacion, el oportunismo y los in-
tereses personales y sectoriales» (CJPyRC, Informe Anual 2011, pag. 144).

Para lograr este objetivo no solo se plantearon reformas en los parametros de
los beneficios sino también se inicid un proceso integral de modernizacion de la
gestion, que abarco tanto cuestiones de infraestructura y recursos humanos como
innovacion en procesos de gestion, actualizacion tecnologica e incorporacion de
sistemas que garanticen agilidad y eficiencia administrativa. Ademas se planted
una gestion abierta mediante la publicacion permanente de informacion publica
sobre el desempeno del sistema.

En funcion de las opciones de diseno de un sistema previsional que expusi-
mos en el Capitulo | podriamos establecer como caracteristicas del régimen de la
Caja las siguientes:

* Participacion obligatoria: los trabajadores de la provincia tienen una afiliacion
obligatoria al sistema.

« Sector institucional publico: administrado por el Gobierno de la Provincia.

- Seguro: Prima mas la logica del seguro que la de redistribucion, ya que el ac-
ceso al derecho esta dado por la capacidad de contribucion al sistema'y se prioriza
como objetivo el sostenimiento de los ingresos al pasar de la actividad a la pasivi-

dady por lo tanto la suavizacion del consumo.
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+ Reparto: los desembolsos se pagan con los ingresos corrientes de contri-
buciones de los activos apelando a la solidaridad entre generaciones, en caso de
deficit es cubierto por fondos del tesoro provincial o aportes del sistema nacional
de seguridad social.

- Beneficios definidos: se especifica el monto del beneficio que se determina a
partir de una formula que depende del salario de los ultimos anos de vida laboral
(promedio de las ultimas 48 remuneraciones), lo que garantiza los cocientes de
sustitucion.

 Acceso a las prestaciones mediante sistema contributivo: la principal fuente
de financiamiento lo constituyen las contribuciones sobre la nomina salarial, sien-
do ademas una de las condiciones de acceso a las prestaciones el tiempo de con-
tribucion al sistema. A mayor tiempo y dimension de contribuciones corresponde
una prestacion mayor.

En este sentido, por las caracteristicas que asume el diseno del sistema, po-
demos establecer que desde el punto de vista de la literatura tradicional de la
politica social, se trata de un régimen corporativo-conservador, que mantiene las
diferencias de estatus mediante beneficios diferenciados y segmentados por sec-
tor. Este modelo implica un alto nivel de desmercantilizacion de las necesidades
por las elevadas tasas de sustitucion de los ingresos, pero un bajo nivel de desmer-
cantilizacion de las personas porque el acceso esta condicionado a la capacidad
contributivay la participacion formal en el mercado laboral, y en este caso, aun mas
especificamente, en el sector publico provincial. El analisis de la distribucion y seg-
mentacion de los beneficios permitira describir como se configura este régimen en
la Caja de Jubilaciones de Cordoba.

Bajo este sistema los beneficios que se otorgan en la ley 8.024 son:

- Jubilacion ordinaria: requiere 30 anos de servicios con aportes y 60 anos de
edad las mujeres y 65 los hombres.

- Jubilacién por edad avanzada: requiere 70 anos de edad y 10 anos como
minimo de aportes a la Caja.

- Jubilacion por invalidez: beneficio para aquel aportante que ha contraido una
incapacidad fisica o psiquica en ocasion de trabajo.

- Jubilaciones especiales: para Personal Policial y Penitenciario, Magistrados,
Ballet Oficial y Personal de Aeronavegacion.
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- Pension: beneficios derivados de condiciones acreditadas por un causante.
Es directa cuando el causante fallecioé encontrandose en actividad laboraly en ese
momento aportaba al sistema. Es derivada cuando fallece un beneficiario jubilado.

- Retiro: beneficio para agentes (hombres y mujeres) que se encuentren en
estado policial y penitenciario, y que han alcanzado la edad y/o anos de aportes
exigidos. Puede ser obligatorio o voluntario.

Estos beneficios estan contemplados en cinco regimenes:

1. General: incluye la administracion publica en sus tres poderes, las municipa-
lidades y comunas del interior, empresas provinciales (Epec y Banco de Cordoba), y
docentes de los institutos privados adscriptos a la ensenanza oficial. Se financia con
18% de aportes y 20% de contribuciones. Presenta condiciones diferenciales para
quienes se desempefnen en ambientes insalubres, actividades penosas, riesgosas
o determinantes de vejez o agotamiento prematuro, quienes podran obtener jubi-
lacion ordinaria con 62 anos de edad los varones y 57 anos las mujeres, acreditando
25 anos de servicios con aportes, de los cuales 20 anos continuos o discontinuos
deberan ser de dicha naturaleza. Y, tambien, para el personal docente quien tendra
derecho a la jubilacion ordinaria si cuenta cumplida la edad de 60 anos los varones
y 57 anos las mujeres, y acredita 25 anos de servicios, de los cuales 10 como mini-
mo, continuos o discontinuos, deben ser al frente de alumnos.

2. Especial para el personal policial y penitenciario: establece aportes perso-
nales de 22% y contribuciones de 23%. Los haberes se determinan mediante una
escala que va entre 50% y 100%, la edad requerida es entre 53 y 58 anos varones,
51y 56 anos para las mujeres. La edad y escala dependen del cargo gjercido. Se
requiere entre 22 y 30 anos de servicios, la cantidad de anos tambien depende del
cargoy si elretiro es voluntario o forzoso. Los beneficiarios de este regimen quedan
exceptuados del art. 53 de la ley que establece como limite maximo del haber el
82% del sueldo del gobernador.?

3. Especial para Magistrados del Poder Judicial: establece 22% de aportes y
22% de contribuciones, los beneficiarios de este régimen especial quedan excep-
tuados del Art. 53 que fija el haber maximo.

24 ey 8024, Articulo 53: “El haber maximo de jubilacion y acumulacion de beneficios compatibles por
un mismo titular, acordado por la Caja, sera igual al ochenta y dos por ciento (82%) movil del sueldo
asignado al cargo de Gobernador de la Provincia, no pudiendo disminuir el haber del beneficio, en un
porcentaje superior al diez por ciento (10%). El haber maximo de pension, sera igual al setenta y cinco
por ciento (75%) movil del haber maximo jubilatorio, no pudiendo disminuir el haber del beneficio en un
porcentaje superior al diez por ciento (10%)".
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4. Especial para bailarines del Ballet Oficial: los aportes son del 19,5% vy las
contribuciones del 22%, tendran derecho a obtener una jubilacion extraordinaria
cuando acrediten 20 anos continuos o discontinuos de actuaciéon como bailarines,
con los aportes efectivos a la Caja, y cuarenta (40) anos de edad como minimo. El
haber de esta jubilacion sera igual al sesenta y dos por ciento (62%) del promedio
de remuneraciones.

5. Especial para personal de vuelo de la Direccion Provincial de Aeronautica:
tendran derecho a jubilacion ordinaria con 30 anos de servicio y 50 de edad. Esta-
blece 22% de aporte personaly 22% de contribucion patronal.

A los fines de este trabajo los sectores que quedan constituidos dentro del
sistema son:* Administracion publica y autoridades del Poder Ejecutivo y Legis-
lativo; Magistrados y funcionarios del Poder Judicial; Policia; Docentes; Bancarios;
EPEC; Municipalidad de Cérdoba; Municipios y Comunas del Interior.

El cuadro 1 sintetiza los requisitos exigidos para cada uno de los sectores.

Cuadro 1. Requisitos de acceso por sector

Sector Edad Anos de | Determinacion | Aporte Contribucion
servicios del haber personal Patronal
Adm. Publicay 65 Hombres 30 82% 18%. 20%.
PE/PL 60 Mujeres
Magistrados y 65 Hombres 30 82%, sin tope 22% 22%.
funcionarios PJ 60 Mujeres maximo
Policia 53-58 varones, 20a30 entre 50% vy 22%. 23%.
51-56 mujeres 100%, sin tope
maximo
Docentes 60 varones 25 82% 18%. 22%.
57 mujeres
Bancarios 65 Hombres 30 82% 20% 25%.
60 Mujeres
Epec 65 Hombres 30 82% 20% 25%.
60 Mujeres
Municipalidad 65 Hombres 30 82% 18%. 20%.
de Cba 60 Mujeres
Municipios del 65 Hombres 30 82% 18% 20%.
Interior 60 Mujeres

Elaboracion propia en base a Ley 8.024 y modificatorias.

% Se adopto este agrupamiento ya que asi quedan constituidos los sectores en la informacion de
series historicas estadisticas contenidas en los Informes Anuales de la CJPyRC.
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A partir de 2012, momento de recrudecimiento de la disputa con la Nacion, en los
informes institucionales se destina un espacio importante a comparar el sistema
provincial con el nacional. En este sentido, en cuanto a la proteccion de todos los
jubilados de la provincia, de acuerdo al Informe Anual de 2015, la caja otorga un
14% del total de beneficios (94 mil aproximadamente), ANSES un 84% (566 mil be-
neficios) y las cajas profesionales un 2% (13 mil). No obstante esa participacion del
14% en el volumen de beneficios, el sistema provincial concentra el 34% del gasto
previsional total.

Grafico 1. Participacion del sistema nacional y provincial en el total de beneficios
y en el gasto previsional en la Provincia de Coérdoba (en%), afio 2015
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Elaboracion propia en base a Informe Anual de la CJPyRC, 2015.

Otra manera de observar la diversa correlacion entre beneficios y gasto entre el
sistema nacionaly provincial es la siguiente: durante todo el periodo hubo un creci-
miento del gasto publico previsional en la provincia, el cual es explicado principal-
mente en el caso de ANSES por el incremento de la cantidad de beneficios, y en el
caso de la Caja por el aumento del haber medio. Es asi como la relacion de Grafico
1 se explica por un proceso durante el cual entre 2005 y 2012 en ANSES el total de
beneficios en Cordoba crecié un 84%, mientras que el haber medio subio un 43%.
En la caja provincial, en cambio, el haber crecio un 63% y la cantidad de beneficios
solo un 5%. Véase el Grafico 2.
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Grafico 2. Variacion porcentual (%) de beneficios y monto de haberes en el siste-
ma nacionaly provincial, periodo 2005-2012
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Elaboracion propia en base a Informe de Jefatura de Gabinete, 2012.

En varios informes institucionales se menciona que esta situacion «se trata de una
particularidad que tiene muchos impactos relevantes en la distribucion personal del
ingreso dentro de la provincia» (CJPyRC, Informe anual 2010, pag. 26). Con esto se
hace referencia a que el haber promedio del sistema previsional provincial es casi
tres veces mas alto que la remuneracion promedio de los asalariados no registra-
dos, un 30% mas alta que el salario medio privado formal e incluso mas alto que la
remuneracion que perciben los empleados publicos activos. Si la comparacion se
hace con los jubilados nacionales, a diciembre de 2015 el sistema previsional pro-
vincial pagaba haberes 166% mas altos, ya que ANSES tenia un haber promedio de
$ 6110 para beneficios de Cordoba, mientras que la Caja pagaba un haber promedio
de $ 16266. En este punto hay que tener en cuenta que el sistema nacional abarca
trabajadores del sector privado con salarios menores al sector publico provincial,
esto ocurre porque el sector privado tiene un grado de formalidad (en extension y
homogeneidad) mucho menor que el empleo publico, por lo que esta afirmacion
debe ser considerada en cuanto al registro y validez institucional, ya que en el sec-
tor privado abundan diferentes tipos de no registro: el completo (trabajo en negro)
y la subdeclaracion de salarios. También el sistema nacional incluye a trabajadores
independientes y trabajadores con periodos no aportados incluidos en la moratoria
previsional, con lo cual la base remunerativa para el calculo del haber es menor a
la de la Caja que parte de salarios de empleados publicos provinciales. Ademas,
se agregan las diferencias en la forma de calcular el haber inicial y las reglas de
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actualizacion. Esto explica que las diferencias salariales en el mercado laboral se
trasladen a los haberes durante la pasividad.

Esta desigualdad en los haberes entre los adultos mayores ocasiona que «asi
como se presentan situaciones en las que el haber previsional resulta insuficiente
para sacar a los hogares que componen los adultos mayores de la pobreza, en otros
la jubilacion y pension contribuyen a consolidar a los sectores mejor posicionados»
(CJPYRC, Informe anual 2013, pag. 20). Y esta desigualdad no solo se registra entre
distintos sistemas previsionales (nacional y provincial), sino también incluso al inte-
rior de los sectores que componen la CJPyRC. Este aspecto esta en el centro de la

preocupacion de esta tesis: la estratificacion de los beneficios y del bienestar.

2. ;Quiénes financian? ;Quiénes reciben?

Como mencionamos en el Capitulo |, la definicion del financiamiento y del gasto de
una politica publica implica la asignhacion y distribucion de recursos entre sectores,
por lo tanto conlleva definiciones de solidaridad y justicia distributiva. También ex-
pusimos que el nivel de gasto es una variable a analizar, pero que su magnitud por
si sola nos dice poco sobre el logro del bienestar general de todos los sectores,
ya que puede haber un alto gasto dirigido a una minoria de poblacion que recibe
cuantiosos beneficios. En este sentido es necesario introducir variables que permi-
tan describir su composicion: con que recursos se financia el gasto, provenientes
de qué sectores y como se distribuye, es decir quiénes se benefician y en qué
proporcion.

Al analizar el resultado financiero de la Caja durante el periodo 2008-2015 no-
tamos una evolucion favorable, toda vez que se pasd de una situacion deficitaria a
una superavitaria.

En el Informe Anual 2015, se destacan como factores de la mejora en la sus-
tentabilidad medidas sancionadas legalmente durante esta etapa y que fueron ex-
puestas en el Capitulo Il. Aqui las recuperamos y sintetizamos:

- Cambio en los criterios de determinacion de caja otorgante (2008), la mo-
dificacion implicé que el beneficio lo otorga la caja en la que se registran el mayor
numero de anos aportados. Antes de esa normativa con solo 10 anos de aportes en
la caja provincial se podia acceder a un beneficio de la CJPyRC.

- Eliminacion de servicios fictos (2008), antes se permitia considerar anos de
servicio ad honorem, es decir que se otorgaban beneficios sin haber efectuado los
aportes.
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- Modificacion de la regla de calculo del haber inicial (2008), tomando como
periodo base las ultimas 48 remuneraciones. Con anterioridad se tomaba el ultimo
0 mejor cargo desempenado. Ligado a esto, la implementacion de indices para la
movilidad por el incremento salarial del sector (2008), habiendose tomado ante-
riormente como base la asimilacion del haber a un cargo. Estas medidas alivian la
mera reproduccion de la posicion laboral.

+ Conversion de sumas no remunerativas en la administracion publica provin-
cial (mayo 2010-febrero 2011). EL componente no remunerativo no se tomaba para
el haber jubilatorio, lo que producia gran cantidad de reclamos administrativos y
Jjudiciales impactando negativamente en la caja. Mediante ley 9.785 se dispuso un
programa gradual de conversion de sumas no remunerativas en la administracion
publica, asi pasaron a tributar aportes y contribuciones.

- Reforma en el mecanismo de actualizacion de los haberes (agosto 2012),
por ley 10.078 el aumento de las jubilaciones es diferido por 180 dias respecto del
aumento de los salarios.

- Mejoras en la gestion: cuidar los ingresos y controlar los egresos. Desarrollo
e instrumentacion de una herramienta moderna para la presentacion de DDJJ de
los empleados de cada reparticion. Controles en el circuito de liquidacion de habe-
res, deteccion de fallecidos e incompatibilidades. Agilidad en el recupero de cobro
indebido.

En los siguientes apartados describiremos la composicion del financiamiento,
del gasto y el resultado financiero del sistema, teniendo en cuenta el impacto de
estas medidas.

2.1. Financiamiento
La Caja cuenta con el financiamiento principal de lo recaudado mediante aportes

y contribuciones y en menor medida otros ingresos producto de multas, intereses,
recupero de pagos indebidos, entre otros. Debido a que los egresos son mayores
que los ingresos, se suman otras fuentes de financiamiento extraordinarias que
cubren el déficit: aportes de ANSES mediante convenios de armonizacion, recursos
del Tesoro Provincial en caracter de préestamo, y durante la declaracion de emer-
gencia entre 2008-2012 una contribucion patronal extraordinaria del 2% sobre la
masa salarial. EL Cuadro 2 resume la participacion de cada fuente de ingreso du-

rante el periodo.
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Cuadro 2. Composicién de los ingresos en millones de $ (y en% sobre el total),
serie 2008-2015

Tipo Fuente 2008 |2009 [2010 |2011 2012 |2013 |2014 [2015

Aportesy 2385 [2981 (3802 (5524 7029 [9205 (12621 |17587
contribu-  [(68%) |(71%) [(73%) [(78,5%) [(81%) |(Q0%) [(93%) [(94%)
Ingresos co- |ciones
rrientes

Otros in- 132 133 182 251 338 468 549 1165
gresos co- |(4%) |(3%) |(3,5%) [(3,5%) [(4%) |(4%) |(4%) (6%)
rrientes*

ANSES 650 777 950 110,6 o] o] o] 0
(18%) (18%) [(18%) [(1,5%)

Tesorode |[279 1645 |[147 10174 |1205 |507 325
Ingresos ex- |la Provincia [(8%) (4%) (3%) (14.5%) |(14%) |(5%) (2%) 0
traordinarios

Otras fuen- 1645 |122 101 105
tes 69 (22%)1(4%) (2,5%) 1140 (2%) |95 (1%) |(1%) (1%) 0
TOTAL 3515 [4220 (5203 |7043 8667 |10281 (13600 (18752

Elaboracion propia en base a los Informes Anuales de la CJPyRC, 2008 a 2015.

* |Incluye recursos tributarios y no previsionales: recupero de pagos indebidos, intereses, multas.
A partir de 2015 se incorpora la devolucion del 15% de coparticipacion que era destinada a ANSES.

Como puede verse, los aportes y contribuciones han tenido cada ano mayor par-
ticipacion; en especial se fortalece a partir de 2012, influyendo en esta situacion
el crecimiento de aportantes en mayor proporcion a beneficiarios, las medidas de
blanqueo de conceptos no remunerativos que comenzaron a generar aportes y
contribuciones y los cambios en la gestion que mejoraron los procesos de recau-
dacion (en especial en relacion a los municipios del interior).

Esta mejora de los ingresos contributivos corrientes, sumada a la reduccion
del déficit previsional que analizaremos mas adelante, produce la reduccion de la
participacion de los ingresos extraordinarios destinados a cubrir el resultado ne-
gativo del sistema. Asimismo, a partir de 2011 ANSES tiene nula incidencia en los
ingresos, ya que se cortan los envios de fondos por parte de la Nacion. En conse-
cuencia, durante 2011y 2012 el Tesoro de la Provincia aumenta su incidencia, la cual
a partir de 2012 disminuye debido a que las finanzas de la Caja se fortalecen y el
deficit se reduce en mayor medida por el diferimiento de la movilidad que impacta
favorablemente en los egresos.
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A partir de 2015 se suma dentro de otros ingresos corrientes el 15% de copar-
ticipacion que antes era destinado al sistema previsional hacional, con lo cual este
concepto se incrementa en millones de pesos en un 50%.

A continuacion en el Cuadro 3 podremos visualizar mejor el incremento en la

recaudacion por aportes y contribuciones.

Cuadro 3. Variacion anual de aportantes, beneficiarios, ingresos por aportes 'y
contribuciones y gasto prestacional (en%), serie 2008-2015

Aportantes Beneficiarios Ingresosayc Gasto prestacional
cantidad | variacion | cantidad | variacion | millones | variacion | millones | variaciéon
de $ de $
2008 | 166024 89200 2385 3423

2009 | 169036 1,81% Q0061 0,97% 2081 24,99% 4130 20,65%

2010 | 174224 3,07% Q0560 0.55% 3802 27.54% 5078 22,95%

2011 | 181434 4,14% 91543 1,09% 5524 45.29% 6871 35.31%

2012 | 184220 1,54% Q2172 0,69% 7029 27.24% 8466 23,21%

2013 | 183931 | -0,16% 093301 1,32% 9205 30,06% | 10025 18,41%

2014 | 186501 1,45% 94615 1,31% 12621 3711% 13282 32,49%

2015 | 192548 3.19% 95953 1.41% 17587 39.35% 17899 34.76%

2008- 15,98% 7.57% 637.40% 422,90%
2015

Elaboracion propia en base a los Informes Anuales de la CJPyRC, 2008 a 2015.

Como indica el Cuadro 3, se produjo un fortalecimiento de los ingresos por apor-
tes y contribuciones. A pesar de que en téerminos absolutos (en millones de pesos)
el gasto originado por prestaciones siempre es mayor a los ingresos, en términos
de porcentaje de crecimiento en el periodo 2008-2015 los ingresos por aportes y
contribuciones crecieron un 637,4%, mientras que los egresos Lo hicieron un 422,9%.
En sintesis, la variacion anual del crecimiento de los aportes y contribuciones fue
todos los anos mayor a la variacion anual de los egresos, lo que redujo la brecha
entre ambos.

Hay que tener en cuenta, en el caso de un sistema provincial que solo abarca
los empleados publicos, que el estado provincial es el empleador, por lo cual el
ingreso de aportes y contribuciones es una funcion directa del empleo provincial.
Diferente es la situacion del sistema nacional, abierto al empleo privado, en el que
la incorporacion de trabajadores de ese sector al mercado laboral incrementa no-
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tablemente los ingresos contributivos del sistema. Esta situacion esta en la base
de algo que veremos mas adelante: la relacion activo/pasivo de cada sector esta
directamente vinculada a la politica laboral en el empleo publico, y al provenir los
recursos del mismo origen (el estado provincial) se da la situacion de que el retiro
de empleados publicos puede significar un gasto en el sistema previsional (por la
reduccion de la tasa de sostenimiento si no son reemplazados en su puesto), y a la
vez ser un ahorro en el gasto fiscal total del empleo publico.

En relacion a esto, también queda expuesto en el Cuadro 3, que en el periodo
2008-2015 crecio6 la cantidad de aportantes en mayor proporcion que la cantidad
de beneficiarios: 15,98% los aportantes y 7,57% los beneficiarios. Este hecho produjo
un aumento sostenido (aunque moderado) de la relacion activo/pasivo que paso
de 1,86 en 2008 a 2,01 en 2015, cuya evolucion ofrecemos en el Grafico 3.

Grafico 3. Evolucion de la relacion activo/pasivo, serie 2008-2015
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Elaboracion propia en base a los Informes Anuales de la CJPyRC, 2008 a 2015.

En cuanto a la participacion de cada sector en el financiamiento del sistema, el
Grafico 4 resume el porcentaje promedio de aportantes y de ingresos por aportes
y contribuciones de cada sector en relacion al total del sistema durante todo el

periodo.
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Grafico 4. Participacion promedio de cada sector en aportantes e ingresos por
aportes y contribuciones, en%, periodo 2008-2015
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Elaboracion propia en base a los Informes Anuales de CJPyRC, 2008 a 2015.

Como podemos ver en el Grafico 4 los sectores Docentes, Administracion Publi-
ca y Policia agrupan, en promedio durante el periodo, tres cuartas partes de los
aportantes y generan el 68% de la recaudacion de aportes y contribuciones. Si su-
mamos Municipios del interior y Municipalidad de Cérdoba los ingresos de estos
cinco sectores implican casi el 88% de los ingresos totales del sistema. De acuerdo
al Informe Anual de 2013, los ingresos por aportes y contribuciones equivalen a casi
tres cuartas partes del producido anual de todos los impuestos provinciales (ingre-
sos brutos, sellos, inmobiliario urbano y automotor), dato que denota la magnitud
de los recursos administrados por la Caja de Jubilaciones.

Si analizamos las variaciones de aportantes y beneficiarios de cada sector, re-
saltamos que en casi todos los sectores crecid mas la cantidad de aportantes que
de beneficiarios.
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Grafico 5. Variacion de crecimiento (%) de aportantes y beneficiarios por sector,
periodo 2008-2015

100

B0 75,07

60

40

28,59 M Beneficiarios

20,89 24,34 M Aportantes

18,08

117 9,54 '

20

(]

Palicia
Ep

Docentes

-20

Madistrados

Adm, publicay PE/PL

Municipalidad de Cha
Municipioginterior

-34,18

-40

Elaboracion propia en base a los Informes Anuales de la CJPyRC, 2008 a 2015.

Como expone el Grafico 5, el Unico sector en el que se produjo una caida impor-
tante de aportantes entre 2008-2015 es Bancarios: - 34,18%, lo cual repercutio en
una baja de la relacion activo/pasivo del sector, que pasd de 1,26 en 2008 a 0,65 en
2015. La reduccion de trabajadores en bancarios se remonta a los intentos de priva-
tizacion del Banco de la Provincia de Cordoba. La primera etapa para avanzar en la
privatizacion del Banco fue la reduccion de personal. En este sentido, en 1998 fue
implementada una transferencia de trabajadores a la Administracion Publica. Lue-
go en 2001 se implementd un regimen de pasividad anticipada para 998 emplea-
dos y se transfirieron otros 667 al Ministerio de Finanzas. Como resultado de estas
medidas, la planta de personal en el Banco Socialy de Cordoba, que en 1997 era de
5727 bancarios, paso a 1200 empleados. En el caso de los trabajadores transferidos
en 1998 y 2001 el sindicato La Bancaria logrd, en el ano 2004, que mantuvieran la
condicion de bancarios, por lo cual sus aportes volvieron a significar ingresos para
el sector. En este sentido, lo que mas impacto en la caida de aportantes fue, por
un lado, la jubilacion anticipada que contemplo la continuidad de los aportes hasta
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alcanzar la edad fijada por ley. Entonces, alrededor de 2008 comenzo a impactar
la baja de estos aportantes que alcanzaron la edad jubilatoria. Por otro lado, la no
incorporacion de nuevo personal, a lo que se agrega la tercerizacion de tareas que
antes eran realizadas por personal incluido en el convenio de bancarios: limpieza,
seguridad, traslado de caudales. Segun el gremio, el sector ademas es uno de
los mas afectados por la innovacion tecnoldgica que suplanta la mano de obra.
Finalmente, los intentos privatizadores fracasaron pero aun continta la demanda
sindical por ingresos de nuevos trabajadores.

Un dato a destacar en relacion a los aportantes es que tanto el Directorio del
Banco Cordoba como el Directorio de Epec, que son los funcionarios con los sala-
rios mas altos, no aportan a la Caja Provincial sino que lo hacen al sistema nacional
porque se los equipara a directivos de empresas privadas.

En el otro extremo, con un alza del 75% de aportantes, ubicamos al sector de
Magistrados y Funcionarios del Poder Judicial.?® Una nota publicada por el diario La
Voz del Interior destaca que «Entre los anos 2000 y 2017, el Poder Judicial de Cordo-
ba incremento 94 por ciento su planta de personal: paso de 4.178 agentes a 8.097 en
la actualidad, segun datos de los aportantes al sistema jubilatorio provincial>» (La Voz
delInterior, 24/12/2017). El salto mas significativo ocurrié entre 2010 a 2017 cuando
crecio un 45%. Estos datos refieren a toda la planta del poder judicial, pero si nos
enfocamos en los cargos contenidos en el regimen especial, de acuerdo al Informe
de Recursos Humanos elaborado por Poder Judicial de la Provincia de Cordoba
(2014), durante el periodo 2007-2014 se da un porcentaje de crecimiento del 12% en
la planta de Jueces y de 36% en funcionarios.

Esta variacion en todos los sectores, excepto bancarios, de mayor crecimiento
de aportantes en relacion a beneficiarios, implico una leve mejoria de la relacion
activo/pasivo de cada sector durante el periodo analizado (Ver Grafico 6). Resalta-
mos que es durante este recorte de tiempo porque hay que aclarar que, de acuer-
do alinforme actuarial realizado por la CJPyRC, la proyeccion 2014-2050 indica una
caida en la relacion activo/pasivo por el efecto que podria tener el envejecimiento
sobre el sistema previsional provincial.

En este sentido, por ejemplo, la ratio del sector docente, que es uno de los
mas importantes en dimension, disminuira a un ritmo del 1,6% anual, lo que en pro-
% De acuerdo a la ley 8.024 quedan comprendidos en este sector con régimen especial: Vocal
del Tribunal Superior de Justicia, Vocal de Camara, Juez de Primera Instancia en cualquiera de los

fueros, Fiscal General, Fiscal de Camara, Agente Fiscal, Asesor, Procurador del Trabajo, Secretario,
Relatores de Sala del Tribunal Superior de Justicia y Relator de Fiscalia General.
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yeccion lo ubicaria como uno de los sectores con mayor déficit del sistema. Este
sector también tiene una trayectoria particular, ya que fue el ultimo en tener una
inclusion importante al sistema provincial con la transferencia de docentes nacio-
nales en 1992 vy terciarios en 1995. En ese primer momento la Caja sumo aportes
pero no beneficiarios, lo que permitio que fuera un sector superavitario hasta el
impacto de la jubilacion anticipada, medida que conto con alta adhesion docente.
De acuerdo con el sindicato UEPC, la mejora en la relacion activo/pasivo durante
el periodo en analisis se debid a una expansion del sistema educativo a partir de
la ley de educacion 26.206 sancionada en el ano 2006. Entre los factores que in-
fluyeron en dicha expansion se enumeran: incremento del presupuesto educativo,
obligatoriedad del sistema hasta el nivel secundario, recuperacion de las escuelas
técnicas, jornada extendida en el nivel primario (Cérdoba es la provincia que mas
implementod esta medida), distintos programas de inclusion como ser PIT (Progra-
ma de Inclusion y Terminalidad) y el CAJ (Centro de actividades juveniles). Todas

estas politicas implicaron la incorporacion de personal docente.

Grafico 6. Evolucién de la relacion activo/pasivo por sector, serie 2008-2015
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Elaboracion propia en base a los Informes Anuales de la CJPyRC, 2008 a 2015.

Si retomamos la informacion del Grafico 3 que marca la evolucion de la relacion
activo/pasivo total del sistema junto al Grafico 6, podemos sintetizar lo siguiente:
i) Docentes y Municipios del Interior superan a la media del sistema en cuanto a la
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relacion activo/pasivo; i) Administracion Publica y Municipalidad de Cordoba se
encuentran alrededor de la media; v iii) Magistrados, Policia, Epec y Bancarios se
encuentran con una relacion activo/pasivo muy por debajo de la media del siste-
ma. Es importante esta informacion cuando analicemos el resultado financiero de
cada sector, ya que la caida de aportantes en Bancarios es uno de los factores que
impacta en el déficit del sector.

En relacion a la situacion de Municipios del Interior, notamos que se distancia
de los otros sectores, esta situacion se debe a la rotacion de los trabajadores en
este sector. De acuerdo a la Federacion de Empleados Municipales del Interior
esta situacion es unica en comparacion con el resto de los sectores que presentan
mayor estabilidad laboral, en cambio muchos de los aportantes de municipios del
interior no llegan a ser beneficiarios de la caja provincial, por lo tanto podriamos
decir que la optima relacion activo/pasivo del sector se debe a una situacion de

desproteccion.

2.2. Gasto
Como mencionamos anteriormente, del gasto previsional total destinado a todos

los jubilados que viven en la provincia de Cordoba, la CJPyRC representa, con va-
riaciones a lo largo del periodo, entre el 34 y 40% del gasto, mientras que ANSES
concentra mas del 60% del gasto. En cuanto a la participacion de cada sistema en
el Producto Bruto Geografico (PBQG), en el Grafico 7 puede verse que en 2008 las
participaciones respectivas eran de un rango similar (4,8% ANSES y 4,4% CJPyRC),
pero que en 2015 la distancia entre ambas es notable: ANSES representa el 8,1%
del PBG, mientras la Caja alcanza el 5,4%. Para ambos sistemas se ve el incremento
cada ano, pero de acuerdo con lo que ya anticipamos, puede decirse que mien-
tras en ANSES el aumento del gasto se justifica principalmente por la ampliacion
de la cobertura horizontal, el de la Caja se funda en los aumentos de los haberes,
en especial a partir de 2008, por el impacto de la reposicion del 82% movil para el
calculo del haber.
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Grafico 7. Evolucién del gasto previsional como?% del PBG para sistema nacional
y provincial, serie 2008-2015
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Elaboracion propia en base a Informe Anual de la CJPyRC, 2015.

En 2008, cuando se dicta la ley de emergencia previsional, el presupuesto estima-
do de la Caja afectaba casi un tercio del gasto publico consolidado de la Provincia,
superando los presupuestos destinados a Educacion (elemental, media y técnica),
Salud y Seguridad, y duplicaba el de Justicia. Este porcentaje fue disminuyendo
para consolidarse en alrededor del 20% del presupuesto provincial total hacia el
final de nuestro periodo de observacion.

Grafico 8. Participacion del gasto de la Caja (en%) en el presupuesto de la pro-
vincia, serie 2008-2013
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Elaboracion propia en base a Informe Anual de la CJPyRC, 2013.
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En relacion a la participacion de los sectores en los egresos (ver Grafico 9), los que
mayores gastos previsionales generan son: Docentes, Policia, y Administracion Pu-
blica, que a la vez son los que cuentan con mayor numero de beneficiarios. Pero,
como se expuso en el apartado anterior, estos sectores también son los que mas
ingresos aportan y la proporcion entre ingresos y gastos es equilibrada. Incluso hay
sectores como Municipios del Interior cuya participacion en los ingresos (9,36%)
casi duplica su participacion en los egresos (5,72%). Ello significa una marcada di-
ferencia con otros sectores, que tienen mayor incidencia en los gastos que en los
ingresos, y que presentan un bajo nivel de beneficiarios: Magistrados, Epec y Ban-
carios.

Si agrupamos los sectores que presentan mayor participacion en beneficia-
rios que en egresos podemos decir que: Docentes, Policia, Municipios del Interior y
Administracion Publica y Funcionarios del PE y PL, concentran un 69% de los egre-
s0s y un 83% de los beneficiarios. Mientras que, en virtud de los mas altos haberes,
Magistrados, Bancarios, EPEC y Municipalidad de Cordoba representan un 31% de

los egresos y un 17% de beneficiarios.

Grafico 9. Participacion promedio (%) de cada sector en beneficiarios y egresos,
periodo 2008-2015
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Elaboracion propia en base a Informes Anuales de la CJPyRC, 2008 a 2015.

Por ultimo, en la distribucion del gasto por deciles se observa, en el Cuadro 4, una
concentracion del gasto de alrededor del 25% en todos los anos del periodo para

a8



el decil X (de haberes mas altos) mientras que el decil | (de haberes mas bajos)
concentra poco mas del 3%.

Cuadro 4. Distribucion del gasto por deciles, en%, serie 2008-2015

2008 (2009 [2010 [2011 |2012 [2013 [2014 [2015
I 2.8 27 3 31 35 3.3 34 36
Il 4,2 4.3 4,6 4.8 4.7 4.8 4.8 51
i 54 54 57 58 57 58 58 59
v 6.8 6,7 6,8 6,8 6.6 6,7 6,6 6.5
\ 7.8 77 7.6 7.6 75 75 75 75
Vi 9 8,9 8,9 8,9 8,8 8,8 8,8 8,6
\ll 106 [106 |[104 |[104 [102 [102 [101 [08
Vil 125 [125 (123 [122 |12 12 11,9 11,9
IX 158 161 (157 |157 |58 (157 (155 (154
X 252 |251 (24,8 247 |251 [253 (256 (257
concentra-
cion en 4 ulti-|64,1 (64,3 |63.2 |63 631 [63,2 63,1 62,8
mos deciles

Elaboracion propia en base a los Informe anuales de la CJPyRC, 2008, 2009, 2010 y 2011
y a los Informes estadisticos de la seguridad social de la CJPyRC, diciembre 2012, 2013,

2014, 2015,

De la lectura del cuadro podemos destacar los siguientes aspectos:

+ Mientras el decil | pasd de concentrar 2,8% en 2008 a 3,6% en 2015, con lo
cualaumentod un 28,57%, el decil X paso de 25,2% a 25,7%, que implica una variacion
del 1,08%, por lo tanto, si bien crecio mas el gasto destinado al decil de mas bajos
ingresos, el decil X también crecio lo que significa que continua el proceso de con-
centracion toda vez que el decil superior no solo no cede sino que incrementa la
concentracion del gasto.

+ Si analizamos la variacion en los ultimos cuatro deciles notamos que con-
centraban el 64,1% del gasto en 2008 y disminuyo en 2015 a 62,8%. Lo cual se debe
a una variacion decreciente en especial en el decil VII, VIl y en menor medida IX,
mostrando un aumento en el decil X de mayores ingresos. Si observamos el cua-
dro 4, los tres primeros deciles de ingresos mas bajos suben su participacion, los
siguientes deciles disminuyen su participacion, con excepcion del decil X, que si-

gue aumentando su participacion. Ello significa que la mejora en la participacion
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de los deciles mas bajos obedecio a que deciles intermedios cedieron algo de su
participacion, lo que indudablemente implica una distribucion comparativamente
regresiva 'y que debe leerse en combinacion con el parrafo anterior.

+ Por ultimo, si agrupamos los datos podemos decir que mientras el 40% de
los beneficiarios de haberes mas altos concentran el 63% del gasto, el 60% restante
recibe un 37% del gasto. Esta diferencia en la concentracion del gasto previsional
entre los deciles de haberes mas altos y los de mas bajos ingresos denota una dis-

tribucion desigual de los recursos.

2.3. Resultado financiero: la pesada herencia del déficit
Como ya mencionamos en el punto 2.1. los ingresos por aportes y contribuciones

crecieron en un porcentaje mayor a los egresos prestacionales. Esto, como ya se
expuso, se debid a un crecimiento de los aportantes que favorecio la relacion ac-
tivo/pasivo, el blanqueo de conceptos no remunerativos del salario, y las mejoras
en el control de la recaudacion. En cuanto a la reduccion del crecimiento del gasto,
influyeron las medidas de modificacion del calculo del haber inicial, la determi-
nacion de caja otorgante y en especial la medida de diferimiento de la movilidad.
Tanto el crecimiento de ingresos como la disminucion del gasto impactaron favo-
rablemente en la reduccion del déficit de la Caja, logrando en 2015 un superavit de
$ 437 millones.

Grafico 10. Evolucion de ingresos por aportes y contribuciones, gastos presta-

cionales y resultado financiero, en millones de $, serie 2008-2015
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En relacion al déficit general del sistema «las magnitudes de las cifras involucradas
han convertido al sistema previsional en el principal factor de perturbacion e incerti-
dumbre sobre las finanzas publicas provinciales. Las consecuencias las termina su-
friendo toda la sociedad, con servicios e inversiones estratégicas que se postergans
(CJPYRC, Informe anual 2011, pag.144). Esta situacion la ejemplifica la institucion:

Por ejemplo en materia de desarrollo de infraestructura, el deficit pre-

visional equivale aproximadamente al costo que demanda la cons-

truccion de los sistemas regionales de gasoductos troncales (.) Se

trata de una inversion de enormes impactos sociales y economicos

ya que beneficiaria a unas 100 localidades y permitiria a unos 300 mil

cordobeses disponer de gas natural. En materia de asistencia social,

los recursos serian suficientes como para duplicar el tamano del Pai-

cor, pasando de cubrir el 36% del padron de escolares de las escue-

las publicas provinciales al 72% (implica sumar 200 mil beneficiarios)

(CJPYRC, Informe Anual 2012, pag. 20).
Estos largos pasajes no hacen mas que ratificar lo ya dicho en esta tesis, aunque
en esta ocasion es expresado por las propias autoridades del organismo: la defini-
cion de una politica publica implica establecer prioridades, legitimar necesidades y
establecer sujetos merecedores (de diferentes tipos y magnitudes) de proteccion.

La evolucion favorable del déficit se puede apreciar observando, en el Gra-

fico 11, el porcentaje de los egresos que representd cada ano. En 2008 el déficit
significaba un 28% del total de egresos, este porcentaje fue disminuyendo ano tras
anos, llegando a 2015 con un resultado negativo (-2%) ya que, como ya anticipa-

mos, hubo superavit.

Grafico 11. Participacion (en%) del déficit financiero de la Caja en el total de
egresos, serie 2008-2015
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En cuanto a la situacion financiera podemos establecer tres tipos de resultados
(véase Cuadro 5): 1) de los sectores: resultado generado por los ingresos y aportes
de cada sector menos el gasto prestacional de cada uno de ellos; 2) previsional:
resultado de los ingresos por aportes y contribuciones menos el gasto prestacional
total del sistema; 3) de la Caja: resultado de los ingresos totales menos los gastos

totales.

Cuadro 5. Resultado financiero de los sectores, previsional y total de la Caja en
millones de $, serie 2008-2015

2008 (2009 2010 2011 2012 12013 2014 |2015

Cantidad

de secto-|7 7 7 7 7 5 4 4
Sectores [res defici-
tarios

Resultado [-996 [-1158 [-1346 [-1603 |-1570 |-1149 [-1385 |[-1559

Previsional |Resultado [-1038 [-1149 |-1276 |-1347 |-1437 |-820 [-661 [-312

Total de la
Caja Resultado [-998 [-1106 [-1219 |[-1268 |-1327 |-608 [-430 |437

Elaboracion propia en base a los Informes Anuales de la CJPyRC, 2008 a 2015.

Elcuadro 5 indica, en relacion al resultado total de la Caja, que el déficit general del
sistema se redujo durante el periodo. Desde 2009 a 2012 si bien crecio en téerminos
absolutos en millones de pesos, se fue achicando el porcentaje de crecimiento
gracias a los factores ya explicitados, en este sentido en 2009 crecio un 10,82%, en
2010 un 10,22%, en 2011 un 4,02% y en 2012 un 2,52%. En 2013 el déficit cayd mas
del 50% por el impacto del diferimiento de la movilidad que permitic consolidar los
ingresos y dilatar los egresos. Esta medida implicdé que en 2012 el déficit fuera de
$1327 millones, pero podria haber ascendido a $ 1567 millones; en 2013 el déficit
de $ 608 millones habria sido de $ 1800 millones; y en 2014 cuando fue de $ 430
millones, podria haber ascendido a $ 2300 millones de no haberse aplicado el di-
ferimiento de la movilidad a los 180 dias de los aumentos salariales.

En 2015 se logra un resultado positivo debido a que a los ingresos corrientes
se sumo la devolucion del 15% de coparticipacion, esto posibilitd que los ingresos
corrientes pudieran cubrir todos los egresos sin recurrir a fuentes extraordinarias
de financiamiento.

A pesar de que el resultado general de la Caja paso del déficit al superavit,
el resultado previsional es siempre negativo, ya que los egresos prestacionales
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siempre superan en numeros absolutos a los ingresos por aportes y contribucio-
nes. Sin embargo, este déficit va decreciendo debido a que como expusimos en el
apartado 2.1, los ingresos crecieron en todo el periodo en mayor proporcion que
los egresos.

Lo que resulta llamativo es que a pesar de estas mejoras en estos tipos de re-
sultados financieros, el analisis del resultado de los sectores beneficiarios muestra
que el déficit, tomado a pesos corrientes, aumento. Entre 2008-2012 el resultado
negativo de los sectores fue apenas mayor que el deficit total del sistema de la
caja y del déficit prestacional. Pero en 2013 el resultado financiero de los sectores
casi duplica el déficit total de la caja, en 2014 lo triplica, y en 2015 mientras que el
resultado total de la Caja es positivo el déficit generado por cuatro sectores alcanza
los $ 1559 millones.

Si el analisis lo hacemos a pesos constantes a diciembre de 2015, notamos
que mientras que el déficit total de la caja se redujo en un 108,89%, el déficit sec-
torial lo hizo en un $ 72,47%, la diferencia en la variacion es lo que hace que el re-
sultado financiero de la caja sea positivo mientras que el sectorial continua siendo
deficitario.

Alcomenzar el periodo analizado 7 de los 8 sectores presentaban resultados
negativos, mientras que en 2015 solo 4 sectores mantenian déficit. ELhecho de que
algunos sectores comienzan a ser superavitarios permite que compensen el déficit
de los sectores que continuan y agudizan su resultado negativo. Esto produce que
a pesar de que aumenta el déficit sectorial por la incidencia de 4 sectores con re-
sultado negativo se logra una mejora del resultado financiero previsional y total de
la caja por los aportes mayores de los sectores superavitarios.

Para profundizar en esta caracteristica vamos a analizar el resultado de cada
sector en el siguiente cuadro.
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Cuadro 6. Resultado financiero por sector en millones de $, serie 2008-2015

Adminis- Municipa- Munici-
tracion Magis- Policia Docentes Bancarios Epec lidad de pios del
central, tra-dos Cba interior
PEy PL

2008 -112 -67 -210 -270 -130 -150 -57 60
2009 -169 -57 -220 -279 -233 -137 -63 40
2010 -154 -69 -186 -269 -328 -234 -106 84
2011 -149 -86 -147 -275 -441 -221 -142 132
2012 -145 -85 -147 -183 -626 -260 -124 152
2013 155 -57 -130 -47 -709 -206 16 262
2014 109 -57 -237 240 -886 -205 65 341
2015 377 -141 -192 386 -1117 -109 80 529

Elaboracion propia en base a los Informes Anuales de la CJPyRC, 2008 a 2015.

De este modo podemos ver que hay un sector que siempre da resultado superavi-
tario: Municipios del Interior, cuya variacion de crecimiento en el periodo 2008-2015
es de 781,37%, pasando de $ 60 millones a $529 millones de superavit.

A la vez, la totalidad de los restantes sectores eran deficitarios en 2008, pero
algunos fueron reduciendo el déficit hasta 2012-2013, momento en el que comien-
zan a generar superavit, asi es como, punta a punta, Administracion Publica y fun-
cionarios del PE y PL supero enteramente su déficit y desde 2013 genero superavit,
alcanzando un resultado positivo de $ 377 millones en 2015; en el mismo periodo
Docentes redujo el déficit logrando un superavit en 2014 de $ 240 millones y en
2015 de $ 386 millones; y Municipalidad de Cordoba superd su déficit en 2013, y
llego a aportar $ 80 millones de superavit en 2015. De este modo, como se expuso
en el capitulo Il, estos sectores volvieron a ser superavitarios como lo fueran antes
de 2002 y del impacto de la jubilacion anticipada.

Por otro lado, otros cuatro sectores se mantienen deficitarios e incluso incre-
mentan el resultado negativo: Policia, Bancarios, EPEC y Magistrados. El régimen
policial tiene condiciones parameétricas especiales que lo hacen estructuralmente
deficitario, a pesar de esto logro reducir su déficit un 8,57%. Epec también redujo
su déficit en el periodo un 27,33%, como se expuso este sector tuvo una mejora de
aportantes y una caida importante de beneficiarios. Magistrados presento un cre-
cimiento del déficit del 110,45% (a pesar del crecimiento de aportantes), mientras
que Bancarios es el sector que registra mayor crecimiento del déficit: 759,23%. Es-
tos datos cambian si tomamos pesos constantes a diciembre 2015, lo que permite
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incorporar la variable del proceso inflacionario, en este caso: el réegimen policial
reduce su déficit un 81,47%, Epec lo hace un 85,27%, Magistrados también reduce
el déficit un 57,27%; mientras que Bancarios lo incrementa en un 74,53%.

Otra manera de visualizar el resultado financiero de los sectores es calcular el
porcentaje de cobertura con recursos genuinos (es decir, con ingresos por aportes
y contribuciones del sector) de los egresos prestacionales que genera.

Grafico 12. Cobertura con recursos genuinos (%) de los egresos prestacionales
por sector, ano 2008 y 2015
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Elaboracion propia en base a los Informes Anuales de la CJPYRC, 2008 y 2015.

Como queda expuesto en el grafico 12, mientras todos los sectores mejoraron la
cobertura del gasto prestacional con recursos propios, Bancarios es el unico sector
que entre 2008 y 2015 disminuyo la cobertura de sus egresos con recursos genui-
nos. De este modo Bancarios logro, para el ano 2015, cubrir con recursos propios
un 35% de sus egresos, mientras que en el otro extremo Municipios del Interior lo
hizo en un 149%, para el mismo ano.

Desagregando aun mas la informacion, en el cuadro siguiente podemos ob-
servar que Bancarios genera en 2015 un déficit mensual por beneficiario de $15827,
le sigue Magistrados con un déficit mensual por beneficiario de $ 8335, luego Epec
$ 2503, y Policia $899. En el otro extremo, Municipios del Interior genera un supe-
ravit por beneficiario por mes de $ 4360.
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Cuadro 7. Resultado por sector por beneficiario en $ por mes, serie 2008-2015

Adm. Pu-|Magis- Banca- Munici-[Munici-
blica y|tra-dos |Policia |Docentes|rios Epec palidad|pios del
PE/PL de Cba |interior
2008 -418 -4668 -1100 -729 -2327 -3112 -886 556
2009 -608 -3490 -1127 -743 -3632 -2787 -955 372
2010 -551 -4244 -947 -706 -4866 -4830 -1586 757
2011 -530 -5320 -741 -711 -6343 -4709 -2095 1169
2012 -516 -5280 -724 -472 -8713 -5666 -1831 1346
2013 543 -3548 -629 -120 -9690 -4590 238 2262
2014 678 -3477 -1121 600 -12243 -4626 943 2886
2015 1279 -8335 -899 046 -15827 -2503 1166 4360

Elaboracion propia en base a Informes Anuales de la CJPyRC, 2008 a 2015.

En el cuadro 8 analizamos la participacion de cada sector en el déficit sectorial.
Alli observamos que en el caso de Policia la participacion en el total del déficit se
redujo, pasando de 21,10% en 2008 a 12,31% en 2015, este sector tiene en promedio
un 16,85% de beneficiarios. Epec, que cuenta con 3,87% del total de beneficiarios,
también presenta una disminucion de 15,06% a 7%. Mientras que Magistrados, que
aglutina un 1,33% de beneficiarios, incrementa su participacion en el déficit del 6,72
al 9,05%. Y Bancarios, con el 5,67% promedio de beneficiarios, llega a significar mas
del 70% del déficit generado por los sectores en el ano 2015,

Cuadro 8. Participacion de cada sector en el déficit sectorial,
en%, serie 2008-2015

A d m .| Magis- | Policia | Docen- | Banca- | Epec Muni. | Muni. del
Publica | trados tes rios de Cba | interior

2008 11,25% 6.72% 21,10% 27.10% 13,05% 15,06% 5,72% 0%

2009 14,60% | 4,95% 10,00% | 24,00% | 20,15% 11,85% 5.45% 0%

2010 11,44% | 512% 13.81% | 10.98% | 24.36% |1738% |7.87% 0%

2011 0,29% 5,36% 0.17% 17.15% 27.51% 17,78% 8,85% 0%

2012 9,23% 5,41% 0,36% 11,65% 30.87% | 16,56% | 7.89% 0%

2013 0% 4,96% 11,31% 4,00% 61,70% | 17.92% 0% 0%
2014 0% 4,11% 1711% 0% 63.97% | 14.81% 0% 0%
2015 0% 9,05% 12,31% 0% 71,64% 7.00% 0% 0%

Elaboracion propia en base a los Informes Anuales de la CJPyRC, 2008 a 2015.
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El que haya sectores que mejoraron su resultado financiero, pasando a ser supera-
vitarios, impacto en la reduccion del déficit previsional y del déficit general del sis-
tema. Por esto, como muestra el Cuadro 9, el monto aportado en millones de pesos
por fuentes externas se redujo, ya que los ingresos por aportes y contribuciones

cubrieron gran parte del déficit generado.

Cuadro 9. Fuentes de financiamiento externas del déficit total de la Caja, en mi-
llones de $ y% del total, serie 2008-2015

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
ANSES 650 777 050 [110,6 (9%) 0 0 0 0
(65%) (70%) (78%)
Tesoro Provin- 279 164,5 [147 (12%)| 10174 1205 507 325 0
cial (28%) (15%) (80%) (93%) (83%) (76%)
164.5 122 140 101 105
Otras fuentes | 69 (7%) | (15%) o5 ((7%) | (17%) (24%) 0
(10%) (11%)
Déficit -908 -1106 -1219 -1268 -1300 -608 -430 o]

Elaboracion Propia en base a los Informes Anuales de la CJPyRC, 2008 a 2015.

La lectura del cuadro 9 permite decir que el aporte de ANSES para financiar el
déficit fue significativo hasta 2010, con aporte menor del Tesoro y de otras fuentes
como la contribucion extraordinario del 2% sobre la masa salarial dispuesta como
medida de emergencia en la ley de 2008. Esto se revierte desde 2011, cuando
ante el cese de envios de fondos por parte de la nacion cobra mayor incidencia el
aporte del Tesoro Provincial. En 2012, ano en el que no hay transferencia nacional,
lo que aportd el tesoro provincial es superior al total recaudado conjuntamente por
elimpuesto inmobiliario y a la propiedad automotor, dos de los principales tributos
de origen provincial (CJPyRC, Informe Anual 2012). El aporte del tesoro decrece en
términos absolutos y proporcionales a partir de 2013, cuando disminuye el déficit
de anos anteriores. En 2015 debido a la recuperacion del 15% de coparticipacion no
hubo que recurrir a préstamos del Tesoro ni a fuentes de ingresos extras.

Si analizamos la informacion del resultado financiero por sector (expuesta en
Cuadro 6) en relacion con los ingresos para cubrir el déficit general del sistema
(Cuadro 9), podemos concluir que durante el periodo en que todos los sectores
son deficitarios (excepto Municipios del Interior) este resultado negativo es cubier-
to en menor parte por el superavit de ingresos que generd Municipios del Interior, y

en mayor medida por aportes de ANSES hasta 2010 y aportes del Tesoro Provincial
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(con mayor incidencia desde 2011 hasta 2014). Pero, a partir de que se fortalecen
los ingresos por aportes y contribuciones y se reduce el crecimiento del gasto, es
decir disminuye el déficit general del sistema, la cobertura del déficit de los sec-
tores Bancarios, EPEC, Magistrados y Policia, recae en mayor medida en los otros
sectores que comienzan a generar superavit, y en menor medida es cubierto por
el Tesoro, durante 2013y 2014. En 2015 los cuatro sectores con resultados positivos
cubren practicamente todo el déficit de los cuatro sectores con resultado negativo
y el remanente se cubre con ingresos corrientes del sistema (sumando el 15% de
impuestos coparticipables que antes eran derivados al ANSES), por esto ya no es
necesario recurrir al Tesoro de la Provincia, ni solicitar recursos de ANSES.

En este sentido, en un primer momento, el deficit que generan siete de los
ocho sectores de la Caja se caracteriza por estar cubierto mayormente con recur-
sos de la sociedad en general: ya sea mediante ANSES o Tesoro Provincial. Y, en un
segundo momento, el déficit generado por cuatro sectores se socializa principal-
mente entre los propios sectores beneficiarios del sistema provincial.

3. Incidencia en la igualdad/desigualdad de los beneficiarios: por
sector, género y ubicacion geografica

A nivel provincial un 14,3% de los ocupados son trabajadores estatales, con una
distribucion relativamente homogénea en el interior de la provincia y una inciden-
cia levemente mayor en la capital provincial. Respecto de los ingresos laborales,
al comparar la situacion de los asalariados registrados del sector publico y los del
sector privado, se desprende que a nivel provincial, los primeros perciben ingresos
que en promedio son 46% superiores (EPH, Il trimestre 2015).

En cuanto a los haberes previsionales que paga la caja de jubilaciones, ya
mencionamos que superan los haberes de los jubilados nacionales en la provincia.
Esto se explica en parte por lo que acabamos de mencionar de la diferencia entre
los salarios del sector publico y los del sector privado, lo cuales aportan al sistema
nacional. Y en mayor medida por las diferencias en los calculos del haber inicial y
la movilidad; concretamente, teniendo como base salarios del sector privado y del
sector publico nacional que son en promedio inferiores a los del sector provincial
estatal, ANSES aplica una formula que deviene en una tasa de sustitucion menor
a la que resulta en la caja provincial. En cuanto a la actualizacion de haberes, AN-
SES aplica un indice fijo para todos los sectores, mientras la Caja aplica un indice

vinculado a la variacion salarial del sector. Como ya dijimos, esa movilidad repone
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en el sistema previsional las diferencias de la vida activa; vale decir, las diferencias
reinantes en el mercado de trabajo.

La forma de establecer el calculo del haber inicial y el indice de movilidad,
genera algo particular que no existe en ningun otro sistema previsional de los que
hemos relevado: «Aljubilarse las personas mejoran considerablemente sus ingresos
respecto al salario que percibieron en actividad y sobre el cual hicieron sus aportes
previsionales» (CJPyRC, Informe Anual 2012, pag. 18). Esto se produce porque la
tasa de sustitucion de la caja «implica remuneraciones netas o ‘de bolsillo” superio-
res a las percibidas en actividad» (CJPyRC, Informe Anual 2014, pag. 19). El calculo
del 82% se realiza sobre el salario bruto, mientras que un trabajador en actividad
percibe alrededor del 75% de este (deben descontarse el 18% de los aportes per-
sonales, obra social, impuestos y seguro de vida).

Esta situacion, llamativa en un sistema previsional, es la que intentd modificar
el decreto 1777/95 de Mestre, intento retomado en 2015 por Juan Schiaretti. En
efecto, ambas modifican el calculo del haber tomando el salario neto y no bruto,
aunque la norma de 2015 realiza una deduccion del 11% (teniendo en cuenta el por-
centaje de aportes del sistema nacional), es decir seria el 82% del 89% del salario
bruto.

En el sistema general, la tasa de sustitucion promedio se redujo un 13% entre
2008y 2015, pasando de 100% a 87%. Esto es producto de las medidas tomadas en
2008, respecto de realizar el calculo del haber inicial como promedio de las ultimas
48 remuneraciones y la movilidad tomando un indice sectorial y no por cargo. Estas
medidas alivian, aunque moderadamente, la directa reproduccion de la posicion

laboral y la condicion salarial al pasar a la pasividad.
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Cuadro 10. Tasa de sustitucion por sector y general del sistema,
en%, serie 2008-2015

2008 | 2009 | 2010 | 2011 2012 2013 2014 | 2015
Administracion 79 82 71 72 71 73 71 69
Centraly PEy PL
Magistrados 79 88 79 87 79 81 84 80
Policia 89 06 80 75 72 74 82 72
Docentes 113 114 103 101 100 103 103 Q6
Bancarios 80 81 83 74 74 88 87 83
EPEC 65 81 77 65 63 66 68 59
Municipalidad de 81 93 82 89 87 81 76 76
Cba
Municipios del 80 85 89 82 82 80 79 83
Interior
General del sis- 100 101 98 95 89 89 90 87
tema

Elaboracion propia en base a los Informes Anuales de la CJPyRC, 2008 a 2015.

La tasa de sustitucion presenta variaciones entre los diferentes sectores de activi-
dad, pero esto no se vincula como en otros periodos historicos a la existencia de
tasas diferenciales segun ingresos, lo que implicaba cierta progresividad al esta-
blecer el haber de acuerdo a rangos salariales. Mas bien, esta vinculado a los di-
ferentes cambios en las condiciones salariales de los trabajadores en actividad y a
los beneficios diferenciales de los distintos regimenes en cuanto a topes y tasas de
sustitucion. Asi, si los activos de un sector consiguieron un aumento salarial impor-
tante, esto impacta en una baja de la tasa de sustitucion general del sector.

Hay tres sectores cuya tasa de sustitucion en 2015 es mayor que la de 2008:
Magistrados, Bancarios y Municipios del Interior, sectores cuya variacion de los ha-
beres en el periodo fue mayor que la variacion de los salarios.
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Grafico 13. Crecimiento en% de salarios y haberes por sector, entre 2008-2015
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Elaboracion propia en base a los Informes Anuales de la CJPyRC, 2008 a 2015.

En relacion con el haber medio bruto, hay cuatro sectores que cobran haberes

por debajo del haber medio, y cuatro sectores por encima del haber medio. En

los extremos los sectores que mas se distancian del haber medio son Municipios

del Interior, representando el haber un 62,74% del haber medio del sistema en el

ano 2015, y Magistrados y Funcionarios del Poder Judicial, con haber promedio un

365,52% mas alto en relacion con el haber medio para el mismo ano.

Cuadro 11. Haber medio bruto por sector en relacion al haber medio bruto del

sistema, serie 2008-2015

Ano Muni. [ Adm. | Policia |Docen-| haber |Docen-| Muni. | Ban- | Epec | Magis-

Interior |publica tes [ medio| tes |deCba]ca-rios trados

bruto

2008 1704 2208 2540 2974 3020 4265 4923 5453 9371
2009 | 2152 | 2649 | 2946 | 3467 | 3511 5344 | 6311 [ 6829 | 0668
2010 | 2724 | 3329 | 3539 | 4117 | 4308 6335 | 79050 | 8616 | 11961
2011 3429 4747 4703 5474 5777 8628 9942 11571 | 16294
2012 | 4312 | 5800 | 5604 | 6524 | 7144 11376 | 12887 | 14118 | 19319
2013 | 5447 | 7543 | 7282 | 8276 | 9058 15025 | 16312 | 16978 | 27630
2014 | 7428 | 10289 | 10020 | 10961 | 12101 10534 | 21044 | 23457 | 42711
2015 | 10206 | 14050 | 13080 | 14532 | 16266 26942 | 26955 | 31713 | 59457

Elaboracion Propia en base a los Informes Anuales de la CJPyRC, 2008 a 2015.
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La propia institucion reconoce esta heterogeneidad de los haberes: «Al interior
de cada subsistema existe una importante dispersion en el monto de los haberes»
(CJPYRC, Informe Anual 2013, pag.19). Ello significa que entre los beneficiarios de la
caja se observan diferencias muy grandes, de hecho, los propios documentos de
la Caja indican que la media del haber del 20% de los beneficiarios que reciben las
remuneraciones mas altas a diciembre del afo 2013 superaba los $ 18.000, lo que
equivale a 5,5 veces mas que el haber promedio del 20% de los beneficiarios que
menos cobran: $ 3.400.

Si analizamos la distancia de haberes por deciles (Cuadro 12), podemos ver
que mientras en 2008 la distancia entre el decil | y X era de 8,91 veces paso en
2015 a 7,09. La disminucién de la distancia se debe a que mientras el haber basico
promedio del decil | crecid un 572,43% en el periodo, el haber basico promedio del
decil X lo hizo en un 435,43%. EL mayor crecimiento del haber basico del decil de
mas bajos ingresos se explica por el impacto de los aumentos del haber minimo y
el complemento solidario que se establecieron en 2012, 2013, 2014 y 2015. En este
sentido, entre 2008 y 2011, el haber del decil | crecid un 119,57%, mientras que en

los anos que van desde 2012 hasta 2015 lo hizo un 136,12%.

Cuadro 12. Haber basico promedio por deciles, periodo 2008-2015

2008 | 2009 | 2010 2011 2012 2013 2014 2015

I 874 958 1413 1919 2489 2970 4086 5877

I 1299 | 1495 2137 2916 3384 4336 5846 8298

1] 1678 1912 2623 3521 4080 5218 7027 9550

v 2102 | 2364 3130 4089 4735 6027 8081 [ 10501

\Y 2402 | 2688 | 3519 4590 5330 6796 9150 12227

\ 2771 3128 4101 5370 6277 7992 | 10755 | 14031

Vi 3289 | 3717 4803 6268 7268 9208 | 12332 | 150961

Vil 3853 [ 4380 | 5639 7357 8604 | 10887 | 14550 | 19339

IX 4878 | 5637 | 7247 9467 11311 | 14260 | 18922 | 25042

X 7792 | 8826 | 11420 | 14952 | 17957 | 22872 | 31157 | 41721
distancia

entrﬁ )célecil 8,01 9.21 8,08 779 7.21 7.7 7.62 7.09

Elaboracion propia en base a los Informe anuales de la CJPyRC, 2008, 2009, 2010 y 2011
y a los Informes estadisticos de la seguridad social de la CJPyRC, diciembre 2012, 2013,

2014y 2015.
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Si cruzamos los datos de los Cuadros 11y 12, podemos decir que los cuatro ultimos
deciles de mayores ingresos tienen un haber promedio que en todos los anos su-
pera el haber medio general del sistema, mientras que los seis deciles de menos
ingresos se ubican siempre por debajo del haber medio del sistema. En este sen-
tido, se podria concluir que en téerminos generales, si bien para el interior de cada
sector hay diferencias de haberes, los haberes medios de los sectores Municipa-
lidad de Cordoba, Bancarios, Epec y Magistrados se encuentran en la mayoria de
los casos en los ultimos cuatro deciles de mayores ingresos. Por su parte, Policia,
Docentes, Administracion Publica y Municipios del Interior tienen en general habe-
res medios que se ubican en los seis deciles de menores ingresos.

A pesar de achicar la brecha entre deciles, sitomamos en cuenta el Coeficien-
te de Gini como indicador de la desigualdad de los beneficios, la Caja informa que
esta medida para las jubilaciones se mantiene alrededor de 0,41 durante todo el
periodo.

Alincorporar la perspectiva de género, la informacion que surge en cuanto a
haberes es a partir del ano 2012 (ver Cuadro 13). La distribucion de beneficios por
genero en todo el periodo es de 65% para mujeres y 35% para varones, la concen-
tracion de beneficios de mujeres se encuentra en los sectores Docentes y Adminis-
tracion Publica. En relacion a las jubilaciones la cantidad de beneficiarias mujeres
es un 50% mayor que los beneficiarios hombres, pero el haber jubilatorio de las
primeras representa un 77% aproximadamente del de los hombres. En pensiones
pasa lo contrario: al recibir el varon viudo la jubilacion de la mujer el haber es me-
nor, mientras que las mujeres pensionadas el haber es mayor ya que reciben lo que

corresponderia al beneficiario varon.

Cuadro 13. Cantidad de prestaciones y haber medio jubilatorio segun género,
serie 2012-2015

2012 2013 2014 2015
Mujer prestaciones | 42476 43437 44328 45386
haber medio | 6807 8644 11576 15534
| Varén | prestaciones [ 28582 28622 28740 28795
haber medio | 8770 11124 15023 19940
Relacién haber 77.61% 77,70% 77,05% 77,90%
mujer/varon

Elaboracion propia en base a los Informes Anuales de la CJPyRC, 2012 a 2015.
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En cuanto a la distancia de haberes por géenero teniendo en cuenta cada sector
de actividad, podemos notar que Municipios del Interior es el sector en el cual los
haberes por género estan mas proximos, siendo la relacion haber mujer/varon del
08,83%.

Grafico 14. Relacion haber mujer/varon (en%) por sector, diciembre de 2015
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Elaboracion propia en base al Informe Anual de la CJPyYRC, 2015.

En cuanto a la distribucion geografica, Cordoba es una provincia territorialmente
segmentada en lo socioeconomico y tambiéen en lo institucional. Las condiciones
productivas presentan grandes diferencias entre el centro y este rico y el noroeste
rezagado. En el noroeste la cuarta parte de los hogares presenta al menos una NBI
en 2010, mientras que en el este solo presenta un 3y 5% de los hogares.

Un articulo del diario La Voz del Interior titulado «De qué vive cada region de
Cordoba» (14/2/2016), describe la disparidad en las actividades productivas vy ri-
queza de las distintas regiones. En este sentido, resalta:

* Norte y Oeste: son las regiones mas pobres, todos los departamentos mues-
tran los niveles mas bajos de Producto Bruto Regional (PBR) en términos absolutos
de toda la provincia, y el producto per capita mas reducido en el oeste. Tienen una
economia poco diversificada, con actividades de poco valor agregado, en general
servicios. En consonancia con esta situacion, en esta zona estan los departamen-
tos con el mayor peso del empleo de la administracion publica: Sobremonte (re-
presenta el 8,6% del PBR), Cruz del Eje (8,1%), Ischilin (7,2%) y San Javier (6%).
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- Centroy Este: estructura productiva mas diversificada, la industria provincial
esta concentrada en esta zona.

- Capital: tiene la mayor diversificacion productiva y con mayor peso en la
economia provincial.

- Sury Sudeste: abarca departamentos con estructura poco diversificada pero
predominantemente agropecuarios, presentan los mayores niveles de riqueza de
la provincia.

En relacion a la Caja de Jubilaciones, la medida que mas impacto tuvo en los
beneficiarios del interior fue el aumento del haber minimo:

- Ley 10.078/2012: Programa de Fortalecimiento del Sistema Previsional de
Cordoba, cred el complemento solidario a favor de los beneficiarios de menores
ingresos que recibian como unico ingreso el beneficio previsional, garantizando un
piso de $ 2500.

- Decreto 785/2013: el haber minimo paso de $ 1500 a $ 2500, lo que repre-
sentd un alza del 67% respecto del monto que regia en mayo de 2011, previo a este
decreto regia el complemento previsional solidario por ley 10.078, que era un adi-
cional para alcanzar el piso de $ 2500, pero solo era para aquellos que no contaban
con ningun otro beneficio. Entre los 3100 beneficiarios que cobraban el minimo, el
73% Vvivia en el interior de la provincia. Se trata de ex agentes de municipios (49%),
docentes (13%), administracion publica (8%), regimen policial (6%).

- Decreto 826/2014: el haber minimo pasé de $ 2500 a $ 3000. Y se actualizo
el complemento solidario que garantizé que ningun jubilado o pensionado que no
tenga otro ingreso cobre menos de $ 4000. La mejora fue de un 60% para quienes
no tienen otro ingreso y del 20% para quienes cuentan con un beneficio adicional,
en total abarco un 4,3% de beneficiarios de la caja (4000 beneficiarios). EL 40% de los
beneficiados pertenecen al sector de municipios y comunas del interior, y un 72%
vive en el interior.

» Decreto 2.039/2015: actualizé el monto del complemento previsional solida-
rio, el cual garantiza que los jubilados o pensionados que no tengan otro ingreso
cobren un piso de $ 7500. Mejoro el piso jubilatorio un 87,5%, en este caso el 63%
de los beneficiarios impactados por la medida vive en el interior de la provincia. En
relacion al sector de actividad, los beneficiarios pertenecen mayoritariamente a:
Municipios del Interior (28%); Policia y servicio penitenciario (28%); Administracion
publica (25%); y Docentes (12%).
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Sin embargo, si analizamos los haberes por region y departamento podemos
concluir que las disparidades econdmicas se sostienen tambiéen en los haberes
previsionales. Capital concentra los haberes promedio mas altos, le sigue la region

centroy este, luego sureste y sur, y los haberes mas bajos se encuentran en el oes-

te y norte provincial.

Cuadro 15. Haber medio y beneficios por region geografica y departamento, ano

2015
Regién Departamentos Haber medio Beneficios
Sobremonte 12748 226
Rio Seco 12977 38
Norte Tulumba 12809 414
Ischilin 13422 1142
Totoral 12839 449
Haber medio promedio: 12959| Total de beneficios: 2269
Region Departamentos Haber medio Beneficios
Cruz del Eje 13278 2133
Minas 11343 207
Oeste Pocho 12552 140
San Alberto 13259 624
San Javier 14692 2252
Haber medio promedio: Total de beneficios: 5356
13024,8
Capital Capital Haber medio promedio: Total de beneficios: 42672
18464
Punilla 15104 4983
Centro Colon 15241 4765
Santa Maria 15658 2628
Haber medio promedio: 15334 Total de beneficios: 12376
Rio Primero 12932 773
Este Rio Segundo 13979 2378
San Justo 14754 4712
Haber medio promedio: Total de beneficios: 7863
13888
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Tercero Arriba 139015 3089
General San Martin 14960 3952
Sureste
Unidén 14675 3488
Marcos Juarez 13910 2805
Haber medio promedio: 14365 Total de beneficios: 13334
Calamuchita 13360 1330
Rio Cuarto 14635 5791
Sur Juarez Celman 13383 1287
Roque Saenz Pena 13851 Q97
General Roca 12651 719
Haber medio promedio: 13576 Total de beneficios: 10124

Elaboracion propia en base a Informe Estadistico de la Seguridad Social de la CJPyRC,

diciembre 2015.

4. Sintesis del analisis

Este apartado tiene como fin, a partir de los datos expuestos y analizados, brindar
algunas conclusiones que sirvan como respuestas a las preguntas que guian esta
investigacion, tal como fueron planteadas en el capitulo I.

El nivel de recursos que maneja la CJPyRC convierte a la politica previsional
en una de las politicas sociales mas importantes de la provincia en cuanto a su
participacion en el presupuesto y en el PBG, a pesar de presentar una cobertura
s6lo extendida a los empleados publicos provinciales. Como quedo de manifiesto
la condicion contributiva es excluyente para el ingreso al sistema, y determina no
solo la posibilidad de contar con un beneficio sino también el monto del mismo.

En el periodo analizado, en relacion a la situacion financiera, la institucion for-
talecio sus ingresos contributivos, redujo el crecimiento del gasto, y mejoro su re-
sultado financiero. La reforma impulsada en 2008 y el diferimiento de la movilidad
en 2012 impactaron favorablemente en las cuentas de la caja, logrando alcanzar
un superavit en el ano 2015.

En relacion a la estructura del financiamiento, en primer lugar debe recordarse
que al ser un sistema para empleados publicos es el estado provincial el que regu-
la, administra y financia. Dicho eso, durante el periodo se produjo un fortalecimien-
to de los ingresos por aportes y contribuciones y una disminucion progresiva de
fuentes externas no contributivas, aunque por distintas causas: recursos de ANSES
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y del Tesoro Provincial. Influyeron en esta situacion el crecimiento de aportantes en
mayor numero que beneficiarios, el blanqueo de conceptos no remunerativos en
los salarios de los activos que comenzaron a realizar aportes, y las mejoras en los
sistemas de recaudacion. El financiamiento por parte de ANSES disminuyo, no tan-
to porque crecieron los ingresos contributivos, sino por el cese de envio de fondos
desde la Nacion debido a las discrepancias en cuanto al avance en la armonizacion
de la caja provincial y los compromisos asumidos por ambas partes.

Por otra parte, en relacion al gasto, este disminuyd su participacion en el pre-
supuesto provincial. Las medidas que mas favorecieron la reduccién del creci-
miento del gasto fueron: la modificacion del calculo del haber inicial, la movilidad
por sector y no por cargo, los requisitos para ser caja otorgante, y en especial el
diferimiento por 180 dias de la movilidad.

La ecuacion entre ingresos y gastos permite en el periodo una reduccion pro-
gresiva del déficit total del sistema y del déficit prestacional. En 2015, a su vez, se
logra una situacion superavitaria mediante la incorporacion en los ingresos del 15%
de masa coparticipable que era destinado al ANSES desde 1992, y que excepcio-
nalmente se destind a cubrir el déficit previsional resultante de ese ano y a pagar la
deuda contraida con el tesoro provincial. Lo significativo es que, a pesar de dismi-
nuir el déficit total y prestacional, se observa un incremento en millones de pesos
corrientes del déficit sectorial,?” incluso cuando tres de los siete sectores que eran
deficitarios al inicio del periodo pasaron a ser superavitarios y otros dos redujeron
su déficit.

En cuanto a la pregunta referida a la sociologia de los beneficios y las diferen-
cias en la distribucion, en primer lugar vamos a sintetizar las caracteristicas de cada
sector durante el periodo:

1) Docentes

Es el sector que se ubica en primer lugar en cantidad de aportantes y beneficiarios
promedio durante el periodo, y mayor participacion tanto en los ingresos por apor-
tes y contribuciones como los egresos prestacionales. Presenta condiciones pa-
rametricas especiales en requisitos de: edad y anos de servicios exigidos. La con-
tribucion patronal es del 22% (2% mas que el regimen general). Por su dimension y
por ser un régimen especial es un sector generalmente deficitario pero que en el
periodo logro reducir su resultado negativo y ser superavitario. De este modo en

27 Reiteramos que es a pesos corrientes porque cComo se expuso a pesos constantes a diciembre de
2015 el déficit sectorial se redujo en un 72,47%. Ver SUPRA, pag. 72.
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2015 cubrio con recursos genuinos el 107% de sus egresos. Este resultado financie-
ro favorable se debio a que los aportantes crecieron el doble que los beneficiarios
durante el periodo, mejorando la relacion activo/pasivo que se ubicd por encima
de la media, y a que los salarios crecieron mas que los haberes impactando en
una baja de la tasa de sustitucion.?® El haber medio, en 2015, representd un 89,33%
del haber medio del sistema y el haber de las mujeres un 87,06% en relacion a los
varones. Es el sector que mayor cantidad de beneficiarias mujeres implica en el
sistema.

2) Administracion Publica y funcionarios del Poder Ejecutivo y Legislativo

Segundo sector en participacion de: aportantes, ingresos por aportes y contribu-
ciones, beneficiarios y en los egresos totales del sistema. Tuvo un crecimiento de
aportantes mayor a beneficiarios en el periodo lo que mejord la relacion activo/
pasivo, que se posiciono alrededor de la media del sistema. Los salarios del sector
crecieron mas que los haberes, lo que impacto en una baja de la tasa de sustitu-
cion. En 2015 el haber medio del sector representd un 86,37% del haber medio del
sistema, y los haberes de las mujeres un 79,69% del de los varones. Para el ano
2015 logrd cubrir con recursos propios un 110% de sus egresos, siendo uno de los
sectores que paso a tener una situacion superavitaria.

3) Municipios del interior

Ocupa eltercer lugar en su participacion de aportantes en relacion al total del siste-
may cuarto en cuanto a ingresos. A su vez, esta en el cuarto lugar por su incidencia
en beneficiarios pero el septimo en participacion en los egresos totales. Con lo
cual aporta mas al sistema de lo que recibe. Tiene la mejor relacion activo/pasivo
del sistema (muy por encima de la media) y los haberes mas bajos en relacion a la
media lo que hace que este sector sea el unico superavitario en todo el periodo.
Su resultado financiero positivo mejoré un 781,37%, siendo sus ingresos en 2015 un
149% de sus egresos. Es el sector cuyo haber medio esta mas por debajo del haber
medio del sistema, representando en 2015 un 62,74%, y que presenta la mejor rela-
cidon entre haberes por genero: 98,83% mujer/varon. Durante el periodo los haberes

Jubilatorios crecieron mas que los salarios debido al impacto que tuvo el aumento

2 Vale la siguiente aclaracion para la descripcion de todos los sectores: como mencionamos ante-
riormente la tasa de sostenimiento en un sistema cerrado, si bien es importante en lo previsional,
implica un gasto mayor en el personal en actividad, con lo cual se relativiza el impacto fiscal de esta
variable. Por otro lado la baja en la tasa de sustitucion se calcula en base a los beneficios en stock
con lo cual no implica necesariamente pérdida en el bienestar, mas aun cuando la movilidad sigue
las variaciones de los salarios del sector en actividad.
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sostenido del haber minimo y que beneficio a jubilados del interior provincial, y en
particular a este sector especifico.

4) Policia

Por sus condiciones paramétricas especiales este sector es estructuralmente defi-
citario, presenta requisitos especiales en cuanto a: edad, anos de servicio y deter-
minacion del haber. Las contribuciones a su vez son mas elevadas que el régimen
general: 22% aportes personales y 23% contribuciones patronales. Es el cuarto sec-
tor en importancia en cuanto a cantidad de aportantes en promedio, y el tercero
en relacion a los ingresos por aportes y contribuciones, cantidad promedio de be-
neficiarios y en participacion en los egresos. La cantidad de aportantes crecié en
el periodo mas del doble que la cantidad de beneficiarios lo que impactd en una
mejora de la relacion activo/pasivo (aunque se ubica por debajo de la media) y en
una disminucion del déficit. Los salarios crecieron mas que los haberes, provocan-
do una caida en la tasa de sustitucion. En 2015 el 92% de los egresos se cubrieron
con recursos propios, siendo el ultimo sector en importancia de los cuatro que ge-
neraron déficit. EL haber medio representd en 2015 un 80,41% del haber medio del
sistema, y el haber de las mujeres un 96,48% del de los varones.

5) Municipalidad de Cordoba

Ocupa el quinto lugar en cuanto a participacion en los aportantes y en los ingresos.
El sexto lugar en cantidad promedio de beneficiarios y quinto en participacion en
los egresos. Los aportantes crecieron mas que los beneficiarios lo que permitioé una
reduccion de su déficit, logrando cubrir en 2015 con recursos genuinos el 105% de
sus egresos. También favorecié esta situacion que los salarios crecieron mas que
los haberes, lo que significo una baja en la tasa de sustitucion. Es uno de los cuatro
sectores cuyo haber medio es durante todo el periodo mas alto que el haber medio
del sistema, en 2015 la relacion fue de un 165,63% por encima del haber medio del
sistema, y el haber de las mujeres representa un 91,69% el haber de los varones.
6) Bancarios

Es el sexto sector en cantidad de aportantes y séptimo en ingresos por aportes y
contribuciones (este sector tiene un aporte patronal del 25%). Sin embargo ocupa el
quinto lugar como sector en lo que hace a beneficiarios y cuarto en su participacion
en los egresos. Este mayor peso que tiene en los egresos que en los ingresos, y en
los beneficiarios que en los aportantes, se explica por un lado por la caida de apor-
tantes durante el periodo, lo que implico una baja de la relacion activo/pasivo. A
su vez, los haberes crecieron mas que los salarios en el periodo. Estos dos factores
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impactaron negativamente en el déficit, llegando en 2015 a cubrir con los recursos
genuinos solo un 35% de los egresos, constituyendose en el sector mas deficitario
del sistema. El haber medio en ese mismo ano supera a la media del sistema en un
165,71%. Y la relacion entre haberes mujer/varon es de 84,76%.

7) Epec

Séptimo lugar en cantidad de aportantes y sexto en ingresos (este sector tiene
un aporte patronal de 25%). Las mismas posiciones ocupa, respectivamente, en
proporcion de beneficiarios y egresos. Los aportantes crecieron en el periodo pre-
sentando una caida en los beneficiarios, lo que mejoro la relacion activo/pasivo.
Esto impacto en la situacion financiera del sector que logro en 2015 cubrir un 91%
de sus egresos, disminuyendo su deficit de anos anteriores. Los salarios crecieron
mas que los haberes, lo que redujo la tasa de sustitucion. EL haber medio se ubicd
siempre por encima del haber medio del sistema, en 2015 es 194,96% mas alto. Y
presenta los haberes de mujeres mas bajos en relacion al de los hombres: 76,42%.
8) Magistrados y funcionarios del Poder Judicial

Presenta condiciones paramétricas especiales en relacion almonto maximo del ha-
ber, quedando exceptuado deltope. Tanto los aportes personales como patronales
son del 22%. Es el sector con la menor cantidad de aportantes y menor porcentaje
de participacion en los ingresos. Lo mismo en relacion a beneficiarios y participa-
cidn en los egresos. Durante el periodo es el sector que tuvo mayor crecimiento de
aportantes (75,02%) lo que impacto favorablemente en la relacion activo/pasivo,
pero aun se ubica por debajo de la media del sistema. A pesar de esta mejora su
resultado financiero en pesos corrientes empeoro, sin embargo aumento el por-
centaje de cobertura de su gasto prestacional con recursos genuinos, logrando en
2015 cubrir un 84% de los egresos. Los haberes crecieron mas en el periodo que los
salarios, mejorando la tasa de sustitucion del sector. Es el sector que mas se dis-
tancia por encima del haber medio del sistema, en el ano 2015 lo hace un 365,52%.
Los haberes de las mujeres representan un 85,52% el de los varones.

Si agrupamos la informacion y datos expuestos en el desarrollo en cuanto a
ingresos, gastos y caracteristicas de los sectores podemos decir que Policia, Do-
centes, Administracion Publica y Municipios del Interior tiene mayor participacion
en la cantidad de beneficiarios (83%) que en los egresos (69%), justamente los cua-
tro sectores con haberes por debajo del promedio. En cambio la participacion en
los egresos de los otros cuatro sectores (Epec, Bancarios, Municipalidad de Cor-
doba y Magistrados) es mayor que su participacion en el total de beneficiarios (31%
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y 17% respectivamente), porque a pesar de tener pocos beneficiarios sus haberes
superan el haber medio del sistema.

En relacion con esta situacion, si analizamos la distribucion por deciles, po-
demos decir que el 40% de los beneficiarios de haberes mas altos concentran el
63% del gasto total del sistema, y que los haberes promedio de los cuatro ultimos
deciles estan todos los anos por encima del haber medio del sistema. Mientras que
el 60% de los beneficios, que durante todo el periodo tienen haberes promedio por
debajo del haber medio, concentran un 37% del gasto total.

A pesar de esta distribucion desigual de los recursos hubo una mejora durante
el periodo en el decil | de ingresos mas bajos, en cuanto al crecimiento del gastoy
del haber, por el impacto del complemento solidario y los aumentos al haber mini-
mo, desde 2012 en adelante, que incorporaron criterios redistributivos y solidarios.

La mejora en el haber minimo y la sancion del complemento solidario tam-
bien tuvieron mayor incidencia en beneficiarios del interior provincial. Sin embargo
a pesar de esto la distribucion de los haberes en el interior, en cuanto a monto,
guarda relacion con las diferencias economicas por region. También notamos una
coincidencia entre la relacidon de los haberes por género con lo que sucede en la
distribucion desigual de la vida laboral.

En relacion a la participacion de los sectores en el déficit. Los cuatro sectores
deficitarios: Policia, Magistrados, Epec y Bancarios tienen una relacion activo/pa-
sivo por debajo de la media del sistema. Sin embargo, como ya vimos, en algunos
casos (Epec y Policia) la mejora de esta relacion en el periodo permitio reducir
el deficit, mientras que en Magistrados mejord la cantidad de aportantes (lo que
permitio mayor cobertura de los egresos con recursos genuinos) pero el déficit en
pesos corrientes crecio debido al aumento de los haberes en mayor proporcion
que los salarios del sector. En Bancarios se combino la caida de aportantes con
el aumento de haberes por encima de los salarios, lo que incremento el resultado
negativo en el periodo.

Como ya mencionamos, el déficit sectorial es el unico que aumentoé en el pe-
riodo, mientras que el prestacional y el total del sistema se redujeron gracias al for-
talecimiento de los ingresos contributivos y la reduccion del gasto. De este modo,
al comenzar el periodo de analisis en 2008, la transferencia de ingresos hacia los
sectores deficitarios se realizd desde el conjunto de la sociedad mediante ingresos
no contributivos de fuentes externas. A partir de la mejora en el resultado de los
sectores: Docentes, Administracion Publica y Municipalidad de Cérdoba, junto a
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Municipios del Interior, la socializacion del déficit se realizdé desde estos sectores
hacia los cuatro deficitarios. En esta segunda transferencia de ingresos participan
sectores, como Docentes, Municipios del Interior y Administracion Publica, que: i)
mas aportantes tienen, i) mas ingresos generan por aportes y contribuciones, iii)
tienen mayor numero de beneficiarios, y iv) cuentan con el haber medio por debajo
del haber bruto promedio del sistema. Los destinatarios de los recursos son los
sectores, exceptuando a Policia, con menor cantidad de beneficiarios, una parti-
cipacion menor en los ingresos que en los egresos y haberes por encima del pro-

medio.
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CONCLUSIONES Y REFLEXIONES FINALES

Esta investigacion intenta realizar un aporte para que en la discusion sobre el siste-
ma previsional de Cérdoba sea incorporada la consideracion y debate respecto de
las consecuencias que las decisiones sobre el mismo tienen en el conjunto de la
sociedad. A lo largo de toda la tesis hemos sostenido que el desarrollo de distintos
modelos de politicas lleva consigo la definicion de los criterios de igualdad, soli-
daridad y justicia, y, que, en el caso de la politica social, ello conlleva a particulares
configuraciones de la estratificacion social. Resaltamos que dichos criterios no son
establecidos a priori, sino que son el resultado de la lucha social y politica, por lo
tanto una politica social determinada expondra los niveles de igualdad/desigual-
dad y de justicia/injusticia que son aceptados, deseados, esperados en una socie-
dad, y, por lo tanto, configurara un determinado orden socialy politico.

En tanto la politica social, en particular la previsional, constituye una distri-
bucion secundaria del ingreso mediada por el Estado (esta mediacion la convierte
en el momento netamente politico de la distribucion), la misma puede dirigirse a
mantener o modificar las posiciones sociales que genera la distribucion primaria,
es decir la que se produce en la vida laboral. En este sentido, analizar el aspecto
redistributivo de la politica social permite acercarse a la configuracion de la estra-
tificacion social.

El sistema previsional es una de las politicas sociales que atrae la atencion
del debate politico, técnico y académico por la magnitud de recursos que implica
y la cantidad de beneficiarios. A esto se agrega el inevitable envejecimiento po-
blacional que en todo el mundo proyecta una profundizacion de los problemas de
sustentabilidad de los sistemas previsionales.

El conflicto por la Caja de Jubilaciones de Cordoba tomo especial relevancia
a partir de 2008, no solo por la vuelta del 82% para el calculo del haber y las refor-
mas parameétricas que se realizaron, sino también por el cambiante vinculo con la
Nacion por el financiamiento. El déficit fue uno de los temas mas visibilizados en
la agenda publica. Pero, si entendemos que la seguridad social es un derecho, la
clave de lectura, mas que en términos del nivel de gasto o de déficit, deberia plan-
tearse en terminos de su aporte al bienestar general de la sociedad. Por esto la
importancia de analizar en toda politica social la composicion del financiamiento y
la distribucion del gasto, y su incidencia en la igualdad/desigualdad.
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Reducir la discusion sobre la politica previsional al nivel de gasto o déficit que
genera facilmente puede convertirse en un argumento utilizado para implemen-
tar politicas de ajuste o privatizacion (experiencia ya atravesada en nuestro pais).
Incluso tampoco puede senalarse a un sector particular por el déficit que genera,
ya que sobre todo en este tipo de sistema cerrado para empleados publicos el fi-
nanciamiento guarda relacion directa con la politica fiscal y de empleo publico del
gobierno provincial (Lo que se pierde en materia previsional se ahorra en salarios).

En relacion con este aspecto, una ensenanza que deja esta tesis para el es-
tudio de sistemas previsionales es que cada instrumento y supuesto que se usa
en el campo previsional y que es valido para sistemas abiertos, debe ser revisado
en su sentido en casos de sistemas estatales y/o cerrados como el de la Caja de
Cérdoba. Por ejemplo, la relacion activo/pasivo es usada como un indicador de
sostenibilidad en sistemas abiertos, pero la sostenibilidad de los sistemas cerrados
no se juega en la relacidon activo/pasivo sino en la salud o compromiso fiscal del
estado al que pertenecen.

Partimos de encuadrar a la Caja de Jubilaciones de Cordoba dentro del mo-
delo conservador-corporativo, el cual genera particulares mecanismos de distri-
bucion y conlleva una definicion de justicia, segun la cual cada persona debe ser
retribuida en proporcion a lo que ha aportado previamente, de solidaridad entre
miembros de un mismo grupo de pares (parecidos) y de igualdad como un valor
que se relativiza en su relacion con la justicia (en este ultimo predomina el mérito).
Lo que intento el trabajo es indagar cOmo opera concretamente y bajo que meca-
nismos politico-institucionales para el caso de la caja cordobesa.

A partir del analisis de los datos expuestos vamos a exponer algunas conclu-
siones alrededor de dos gjes: la estratificacion de los beneficios y la regresividad/
progresividad de la distribucion (sin dudas este segundo eje también abona a la
configuracion de la estratificacion).

En relacion a la estratificacion podemos concluir que:

- Presenta una opcién de diseno cuyo objetivo principal es la mantencion de
los niveles de ingresos de la vida en actividad y la reproduccion de posiciones de la
estructura laboral. La ley 8.024 de 1990 fijo claramente este objetivo al establecer
el calculo del haber en funcién del mejor o ultimo cargo desempenado y la movi-
lidad como derecho a los 30 dias de ocurrida una variacion salarial en la actividad
y por cargo desempenado. La reforma de 2008 introdujo dos medidas que alivian
la mera reproduccion del status laboral: el calculo del haber inicial tomando el pro-
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medio de las ultimas 48 remuneraciones y la movilidad por sector. Estos cambios
lograron reducir progresivamente la tasa de sustitucion general del sistema al mo-
dificar la base de calculo y los indices de la movilidad. Esto no implicé necesaria-
mente una perdida en el bienestar ya que el sistema presenta la particularidad de
que los trabajadores mejoran sus ingresos al pasar a la pasividad, ya que el calculo
del haber se realizaba (hasta 2015) sobre el salario bruto. En este sentido, si bien se
alivia la directa reproduccion de la mejor posicion o cargo desempenado, se logra
mantener el nivel de ingresos, e incluso reforzarlos.

- Dado que el sistema previsional sin duda reproduce las desigualdades re-
gionales/espaciales (riqueza, poder, incidencia, bienestar), hay que tener en cuen-
ta que toda politica que tienda a levantar el piso (como las politicas de haber mi-
nimo o de mejora de los haberes mas bajos) tiene inmediatamente incidencia en
el mapa (en sentido espacial) del bienestar de los adultos mayores. Esa es una
estratificacion muy central en la Argentina en generaly en la provincia en particular.
En este sentido, el objetivo de redistribucion se intentd lograr con la creacion del
complemento solidario y los aumentos a la jubilacion minima, medidas que inci-
dieron leve (pero favorablemente) en el decil de haberes mas bajos y en especial
en beneficiarios del interior. El sistema establece por ley el tope del haber maximo
pero no cual deberia ser el piso del haber minimo, que queda a criterio de la vo-
luntad politica, con lo cual en perspectiva es crucial avanzar hacia la legislacion al
respecto, en direccion a profundizar en esta medida para que tenga mayor impacto
redistributivo y en el bienestar de los adultos mayores.

- Presenta amplias brechas entre los haberes por deciles y entre los distintos
sectores incluidos en el sistema con respecto al haber medio. La diferencia entre
los montos de los beneficios por sector y la distribucion desigual del gasto (con
mayor concentracion en los deciles de mas altos ingresos) es una caracteristica
de la estratificacion que generan los sistemas previsionales corporativos. Si bien la
distancia entre deciles se redujo en el periodo, es muy leve como para impactar en
mejoras de indicadores como Lo es el Coeficiente de Gini, que se mantuvo estable
y denota el grado de desigualdad en la distribucion.

- Enrelacion a los sectores beneficiarios, establece requisitos diferenciales por
sector, lo que profundiza la fragmentacion y el particularismo, al punto que perte-
necer al regimen general es mas una excepcion que la regla debido a la existencia
de regimenes especiales y de sub regimenes dentro del general. Los sectores con
haber medio por debajo del haber medio del sistema son los que mas aportantes e
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ingresos generan, mayor cantidad de beneficiarios tienen pero, en proporcion, me-
nor participacion en los egresos registran. Por otro lado, los sectores con haberes
promedio por encima del haber medio tienen mayor incidencia en los egresos que
en cantidad de beneficiarios. Las distancias entre haber medio se reflejan por sec-
tor de actividad, region geografica y género, trasladando las diferencias presentes
en el mercado laboral y productivo. Todas estas caracteristicas permiten realizar
una estratificacion de los sectores beneficiarios teniendo en cuenta los haberes y
las condiciones de acceso: 1) Magistrados; 2) Epec, Bancarios y Municipalidad de
Cordoba; 3) Policiay Docentes; y 4) Administracion Publica y Municipios del Interior.

Por otra parte, en funcion del eje de la progresividad/regresividad de la dis-
tribucion:

- El financiamiento corresponde integramente al gobierno provincial por ser
un sistema dirigido a empleados publicos, con lo cual toda la sociedad cordobe-
sa en la medida en que sostiene los salarios del sector publico aporta al sistema
previsional. Por cierto, queda pendiente la discusion fundamental acerca de cuan
progresiva o regresiva es la redistribucion que ocurre en este sistema provincial,
lo cual excede este trabajo porque implicaria un analisis del caracter progresivo
o regresivo del financiamiento a partir del sistema impositivo de la provincia. Sin
embargo, podemos decir que el incremento durante el periodo en la participacion
de ingresos por aportes y contribuciones permite que no se agreguen desequili-
brios que modifiquen la situacion de inequidad de los sistemas de financiamiento
publico, ya que se establece una relacion mas directa entre los costos y beneficios
del sistema, es decir son los propios beneficiarios quienes financian sus prestacio-
nes. Recurrir a fuentes extraordinarias implica derivar mayor carga aun (de la que
ya tienen en el costo del sistema) a los sectores que no estan incluidos. Por este
motivo es destacable que las reformas adoptadas a partir de 2008 hayan tenido un
impacto favorable en la sustentabilidad de la caja, al punto de llegar al ano 2015
sin recurrir a ingresos extraordinarios financiados por el conjunto de la sociedad
(provincial o nacional).

* Vinculado con lo anterior, la reduccion del crecimiento del gasto, por las me-
didas adoptadas en 2008 y en especial por el diferimiento de la movilidad, permitio
una menor participacion en el gasto publico provincial. La magnitud del gasto en
las finanzas publicas no es menor en un sistema cuya cobertura es para un sector

minoritario de la sociedad.
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- ELdéficit total del sistema se redujo gracias a las medidas adoptadas durante
el periodo. En un primer momento el déficit se socializoé al conjunto de la sociedad
mediante ingresos de ANSES y del Tesoro Provincial, luego fue absorbido por los
sectores de la caja pero como quedo expuesto la transferencia se realizo hacia los
sectores de haberes mas altos y menor cantidad de beneficiarios. Resulta indu-
dable el caracter regresivo que internamente tiene y la solidaridad que establece
entre los sectores, ya que en la distribucion de sus costos y beneficios hay quienes
aportan mas de lo que reciben (la sociedad en su conjunto y los sectores con habe-
res mas bajos y mayor cantidad de aportantes). El financiamiento del déficit cons-
tituye el aspecto mas importante de la desigualdad y regresividad del regimen, el
sistema previsional provincial es muy inequitativo porque los que financian son los
que estan en peores condiciones, porque cobran menos en la vida activa y cuando
llegan a la adultez mayor no acreditan los requisitos para acceder al beneficio (esto
explica que el sector de Municipios del Interior sea todos los anos superavitario).

A partir de lo expuesto, podemos decir que el criterio de justicia que prima se
basa en asegurar posiciones (mas que en reducir las brechas entre ellas), lo que se
operativiza en las condiciones diferenciales de acceso a los beneficios, la distribu-
cion del gasto, la distancia entre los haberes por sector, region y genero, y en sos-
tener los niveles de ingresos al pasar a la pasividad. De este modo, puede afirmarse
que estamos frente a un sistema cuyas desigualdades sociales se consolidany son
consideradas justas, ya que la distribucion busca preservar los indices diferencia-
les segun la condicién individualy la trayectoria laboral.

Esta idea de justicia incluso se plasma en el debate por los fondos de la Na-
cion, en el cual se planteo recibir lo que a Cordoba le corresponde en funcion de lo
que aporta, sin tener en cuenta el criterio redistributivo y solidario hacia provincias
que generan menores recursos, que ademas es la base del sistema federal. Con
respecto a lo previsional es comun que se justifiquen los altos haberes en funcion
de los altos aportes personales y patronales que realizan los empleados provincia-
les (en comparacion con el sistema nacional, de haberes mas bajos, aportes meno-
res y resultados mas redistributivos); vale decir que, nuevamente esta presente la
idea de recibir en funcion de lo que se aporta. Claramente, ello esta mas vinculado
a un sistema en el que prima el criterio de justicia contributiva (que incluso even-
tualmente puede ser compatible con uno de capitalizaciéon individual). Pero como
quedo expuesto aun esta idea tampoco se logra literalmente, ya que la distribu-
cion de costos y beneficios no es equitativa, es decir que hay sectores que reciben
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mucho mas de lo que aportan (como Magistrados) mientras otros aportan mas de
lo que reciben (como Municipios del Interior). Mas bien lo que se apunta con esa
expresion es a recibir en funcion del logro personal-laboral.

Sin dudas todas estas caracteristicas crean un marco que configura las po-
sibilidades y limitaciones de introducir modificaciones al sistema previsional para
pensar otras formas de justicia social, igualdad y solidaridad.

Como quedo expuesto en este trabajo, la CJPyRC tiene una trayectoria que es
particular e interesante en varios aspectos: i) en lo institucional: por los arreglos ins-
titucionales que adopto a lo largo de su historia, que hicieron que los sistemas es-
peciales se constituyeran en una regla y que la excepcion fuese integrar el régimen
general. En este sentido primaron las condiciones particulares y la imposibilidad de
generar solidaridades amplias; y, tambien, por sus condiciones parametricas que
hacen que el haber jubilatorio se diferencie del sistema nacional e incluso dentro
de los propios beneficiarios, lo que tiene impacto en la distribucion del ingreso en-
tre los adultos mayores de la provincia; ii) en lo politico: por el lugar que ocupo la
politica previsional en la discusion sobre el federalismo y la puja con la Nacion por
los recursos de las provincias. A tal punto es asi que la discriminacion se convirtid
en un simbolo discursivo que atraveso la comunicacion politica del oficialismo pro-
vincial en gran parte del periodo y hasta excedio a la politica publica concreta des-
de donde se origind; iii) en lo social: porque la definicidn de prioridades en cuanto al
gasto publico comporta la definicion de sujetos merecedores, y si bien la cobertura
de la Caja es para una minoria de la sociedad, logro un consenso social sobre la
defensa de todos los jubilados cordobeses, y esto se produjo porque plasmod un
sentido sobre la justicia legitimado socialmente que comporta ademas la acepta-
cion de ciertas desigualdades en la distribucion del ingreso.

Estos tres aspectos generan nuevos interrogantes y reflexiones que quedan
abiertos para indagar en futuras investigaciones:

- Teniendo en cuenta el impacto del sistema previsional en la distribucion del
ingreso entre los adultos mayores, resulta interesante analizar el bienestar de to-
dos los adultos mayores de Céordoba, tanto los incluidos en el sistema provincial
como nacional.

- Profundizar en cuan progresiva o regresiva es la redistribucion que ocurre en
este sistema provincial. Lo cual implicaria analizar el caracter regresivo o progresi-
vo de su financiamiento en funcién del sistema impositivo de la provincia.
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+ ElLcambio de ciclo que conlleva la asuncion de Mauricio Macri a la presiden-
ciay el huevo vinculo con el gobierno de la provincia de Cordoba, en particular en
lo que hace al proceso de armonizacion y financiamiento del sistema previsional,
es de interés para continuar la linea historica y el analisis de las nuevas reformas
introducidas desde finales del ano 2015. Al menos en forma preliminar expusimos
que impactan sobre la sustentabilidad y el fragil equilibrio financiero alcanzado.

- La Caja fue una politica publica que, en el periodo condenso los debates
con la Nacion por los fondos de la provincia. La recurrente utilizacion de la discri-
minacion para abordar los temas fiscales fue un simbolo que posiciond a Cordoba
como el centro de la oposicion politica al gobierno nacional. Por esto resulta inte-
resante profundizar en la construccion del federalismo, a partir del analisis de una
politica publica concreta, como es la previsional. E incluso poder pensar si Cordoba
tiene una matriz territorialmente corporativa en relacion al tema del federalismo.
Otro aspecto, mas vinculado a estudios de comunicacion politica y analisis del dis-
curso, seria indagar como se consolido una linea discursiva de oposicion politica
alrededor de la idea de discriminacion, qué recursos discursivos se utilizaron, quée
caracteristicas se le atribuyo al discriminado (defensa de los cordobeses) y al dis-
criminador (autoritarismo, centralismo).

- Por ultimo, reflexionar sobre las nuevas medidas en el sistema nacional (Pen-
sion del Adulto Mayor -PUAM-y Reparacion Historica), en dos niveles: uno gene-
ral, en torno de las opciones de diseno del sistema previsional, la definicion de los
criterios de justicia, igualdad y solidaridad y a los impactos en la distribucion de los
recursos previsionales; y otro especifico de la provincia: scual sera el nuevo «mapa
del bienestar y proteccion» de los adultos mayores de la provincia como totalidad,
a partir de que el centro de gravedad del sistema nacional recaiga en beneficios de
tipo asistencial?.
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