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“El Sistema Previsional, su autosustentabilidad y las reformas pendientes”

Nicolas Arceo y Federico Basualdo

I. Antecedentes histéricos del sistema previsional.

I.I. Las primeras Cajas Previsionales. De la légica individual a la l6gica de reparto
(1904-1954)

Durante los primeros afios del siglo XX, se inauguraron en la Argentina, las primeras
cajas de jubilacion. Los trabajadores ferroviarios y los empleados de la Administracion
Puablica crearon, en 1904 y 1905, las primeras experiencias de cobertura previsional. A
partir de estas iniciativas, se inicié un periodo de demanda por la creacion de nuevas
cajas de jubilacion para los distintos sectores productivos. De esta manera, la
cobertura previsional experimentd entre 1916 y 1930 un gradual pero sostenido
crecimiento. La mayoria de los trabajadores de los sectores publicos, bancarios y
compafiias de seguro accedieron hacia mediados de la década del 20" a sus propias
cajas de Jubilacion. Hacia fines de los afios treinta, se sumaron periodistas, gréaficos,
marinos mercantes y aeronauticos.

Sin embargo, esta expansion de la cobertura afectd s6lo a aquellos trabajadores con
posibilidades de crear su propia caja de jubilacién. Por otro lado, las caracteristicas del
naciente sistema previsional implicaron, como resultado de la conformacion de cajas
de jubilacion por sector de actividad, la creacién de un sistema previsional altamente
fragmentado y con fuertes diferencias en los tipos de beneficios, porcentajes de
aportes, edad de retiro, financiamiento y calidad de prestaciones entre los trabajadores
de distintas actividades. En este sentido, todas las cajas de jubilacion creadas se
rigieron por la légica de la capitalizacion, tanto los aportes como las contribuciones se
destinaban a engrosar un fondo que financiaria las prestaciones una vez efectuado el
retiro del trabajador de su vida activa.

A comienzos de la década de 1940 se inicié una segunda oleada de expansién del
sistema previsional. En efecto, entre 1939-1949, la cobertura real se multiplicé casi
seis veces, pasando de 397.000 afiliados a 2.327.946. Este incremento de la poblacion
obrera incorporada al sistema previsional, implicO un crecimiento de la poblacion
afiliada al sistema de seguridad social a una tasa anual del 19,4% (Rulli, 2008; sobre
la base de datos consignados en Alonso, 1997).

Durante los dos primeros gobiernos peronistas se mantuvo la tendencia hacia la
masificacion de la cobertura. La creacién de las cajas de empleados de comercio
(1944), de trabajadores de la industria (1946), de trabajadores rurales e
independientes, profesionales y empresarios (1954) y de trabajadores del servicio
doméstico (1956) fueron algunas de las iniciativas que concretaron la extension de la
cobertura al conjunto de los trabajadores. Este proceso implicé que el derecho a la
prevision social dejara de ser un beneficio exclusivo de los estratos ocupacionales mas
privilegiados y se extendiera a amplias franjas de la clase trabajadora.



La destacada expansién del sistema se sostuvo, tal como se menciond anteriormente,
sobre la creacién de distintas cajas de jubilacién. En este sentido, la logica de
asignacion tanto de recursos como de derechos, permanecié atada a los acuerdos que
cada sector particular conseguia en su negociacion con el Estado y los sectores
patronales. En efecto, las condiciones de elegibilidad, la edad jubilatoria, las tasas de
contribuciones patronales y los niveles de beneficio seguian siendo definidas segun el
poder econdémico y politico de cada grupo ocupacional, generando diferencia y
desigualdades al interior del sistema previsional (Arza, 2009).

Esta situacion fue modificada a partir de la sancién de la Ley 14.370 en 1954. La
incorporaciéon de la l6gica de reparto modific6 sustancialmente la naturaleza del
régimen previsional. El reemplazo de la capitalizacién individual por el criterio de
redistribucion de los ingresos para la determinacion del haber jubilatorio incorporé la
solidaridad intergeneracional como eje central del nuevo sistema. De esta manera, los
trabajadores activos pasaron a sostener a aquellos que se retiraron del mercado de
trabajo por vejez, invalidez o a las familias de los trabajadores fallecidos. La nueva
l6gica de reparto incorporé a su vez, la distribucion vertical de los beneficios. Esto
garantizaba que los trabajadores de menores salarios perciban un beneficio jubilatorio
superior al correspondiente segun la magnitud de sus aportes al sistema. Es decir, los
trabajadores de ingresos bajos y medios obtenian, como resultado de esto, tasas de
sustitucion del salario (TSS)' mucho maés altas que los trabajadores de mayores
ingresos.

Como resultado de la corta trayectoria de las distintas cajas jubilatorias, la situacion
economica y financiera de las mismas era sumamente auspiciosa. El Estado, a través
de la emisién y colocacion de bonos en los fondos previsionales, utilizé el excedente
previsional para financiar la inversion, el gasto publico y cubrir el déficit en otros
sectores. Esto contribuyd a incentivar el consumo, el bienestar social y la equidad
distributiva en el corto plazo, pero, sin embargo, acarreaba un problema de
sostenimiento financiero que se pondria de manifiesto mas adelante.

I.Il. La vuelta a la distribucion particular de los beneficios y las primeras sefales
de insolvencia del sistema (1958-1975)

Hacia los afios sesenta, la creciente maduracion del sistema provocé que tanto las
cajas previsionales mas viejas como aquellas que sufrian altos niveles de evasion
comenzaran a presentar déficit en sus ejercicios. Por otra parte, en esta etapa también
comenzO6 a observarse la presencia, relativamente trascendente, de una cierta
proporcion de trabajadores que no participaban en el mercado de trabajo formal y que,
por ende, no pagaban contribuciones. A su vez, en 1958, el gobierno de Frondizi, a
través de la sancion de la Ley 14.499, modificoé sustancialmente la logica del sistema
previsional disefiado durante los gobiernos peronistas. La nueva legislacién aprobada
impulsé un proceso de estandarizacion de los niveles de haberes a través de la

! Tasa de Sustitucion del Salario: mide el porcentaje que percibe el beneficiario como beneficio previsional
respecto del salario medio que aporta al sistema (Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 1999).



imposicion del 82% movil (de la remuneracion mensual asignada al cargo, oficio o
funcién del afiliado) para el haber de la jubilacién ordinaria. Esta nueva situacion del
régimen previsional, termind revirtiendo la tendencia hacia una distribucion mas
igualitaria de los beneficios.

La coincidencia entre la creciente maduracién del sistema, la evasion, la informalidad y
la introduccion del 82% mdvil introdujo, gradualmente, en el régimen previsional
importantes problemas financieros, que pusieron en riesgo su autofinanciamiento. A
propésito de los inconvenientes financieros presentes en la dinamica de
funcionamiento del sistema previsional, el presidente de facto J. C. Ongania introdujo,
en 1969, una importante reforma de las condiciones de funcionamiento del régimen
previsional. A través de las Leyes 18.037 y 18.038 impulsé la centralizacion
administrativa, el incremento de las restricciones en el acceso a los beneficios y la
eliminacion de las escalas progresivas de los haberes.

Por un lado, las distintas cajas jubilatorias fueron unificadas en tres grandes cajas,
controladas por el Estado, correspondientes a trabajadores autonomos, del Estado y
de la industria. A su vez, las condiciones de acceso, los niveles de beneficio y los
mecanismos de financiamiento fueron estandarizados para la mayor parte de los
grupos ocupacionales, uniformando, de esta manera, los aportes y contribuciones, que
quedaron fijados en un 5% a cargo del empleado y en un 15% a cargo del empleador
(Isuani, 2008). Por otro lado, se incrementé la cantidad de afios contributivos
necesarios para el acceso a la jubilacion: el minimo de afios de aportes se establecié
en diez afios hasta alcanzar un maximo de treinta afios. En esta misma linea la
reforma introducida también elevo la edad de acceso a los beneficios, para los
trabajadores en relacion de dependencia, paso a ser entre 55 y 60 afios y, para los
trabajadores auténomos, entre 62 y 65 afios. Se establecié que el haber jubilatorio
debia representar un porcentaje de entre el 70% y el 82% del salario mensual
promedio de los tres afios de mayores remuneraciones dentro de los ultimos diez afios
de aportes.

La unificacion de las distintas cajas jubilatorias impact6 fuertemente en la dinamica de
financiamiento del sistema. Aquellas cajas previsionales que presentaban déficit
primario pudieron recuperar el equilibro con el superavit de las cajas mas jovenes. Sin
embargo, la reforma implementada no modific6 los puntos criticos que seguian
impactando negativamente en la sustentabilidad del sistema. En este sentido, el
equilibrio alcanzado fue sélo de corto plazo, ya que tanto por la sostenida maduracion
del sistema como el incremento de la cantidad de trabajadores en el sector informal, el
sistema previsional volvié a enfrentarse con profundos problemas financieros. Uno de
los puntos clave para explicar la creciente insolvencia del sistema estaba relacionado
con la persistente informalidad laboral. Esta situacion, no soélo retiraba de los
beneficios previsionales a un sector cada vez mas importante de la clase trabajadora,
sino que también implicd un problema en la capacidad de sostenimiento del sistema
en el mediano y largo plazo. En efecto, los inconvenientes no resueltos agravaron los
problemas financieros, forzaron una caida del valor real de las prestaciones, e



impusieron la intervencion, cada vez mas frecuente, de otras fuentes estatales de
recursos que permitieron eludir el colapso financiero.

I.Ill. Desarticulacién de la solidaridad intergeneracional y profundizacién de la
crisis del sistema previsional (1976-1990)

La situacion critica del sistema previsional se sostuvo durante los primeros afios de la

dictadura militar iniciada en marzo de 1976. La desarticulacién de los sindicatos en
tanto interlocutores del estado en materia de politicas sociales y previsionales (Rulli,
2008) estuvo acompafiada por la implementacion de una importante reforma de las
condiciones de funcionamiento del sistema previsional. Hacia 1980, el gobierno militar
impuso una reforma profundamente regresiva que buscé, basicamente, sostener su
financiamiento en base a los recursos de las capas medias y bajas. La eliminacién de
las contribuciones patronales, y su reemplazo por recursos publicos recaudados a
través de la ampliacion del Impuesto al Valor Agregado (IVA), funcioné como el eje de
estas politicas. Con esta politica, no so6lo se beneficié fuertemente a los sectores
empresarios reduciendo sus costos y, por ende, incrementando su rentabilidad, sino
que —ademas- se transfirieron los costos del financiamiento de la seguridad social al
conjunto de los trabajadores, aln a aquellos que, por pertenecer al sector informal, ni
siquiera contaban con el acceso efectivo a los derechos jubilatorios.

A su vez, las politicas econdmicas implementadas por el gobierno militar afectaron
negativamente tanto el valor real de los beneficios previsionales como los niveles
salariales. En efecto, el congelamiento de los salarios fijado por la dictadura en un
contexto de alta inflacién impuls6 no solo una fuerte caida en el poder adquisitivo de
los salarios. También, y como resultado de la movilidad jubilatoria impuesta en los
anos sesenta, el haber previsional se encontraba asociado directamente a los niveles
salariales. De esta forma, con el estancamiento del salario nominal, se provocé una
fuerte redistribucién del ingreso en favor de los sectores mas privilegiados y en
detrimento de los trabajadores (activos e inactivos). Entre 1975 y 1976, el valor real de
los beneficios cayd un 45% y la posicion relativa de los jubilados en la distribucion del
ingreso empeord en una magnitud sin precedentes (Arza, 2009).

La acumulacion de los elementos criticos introducidos por las reformas anteriores junto
con el sostenido estancamiento del mercado de trabajo formal, la evasion impositiva y
el envejecimiento poblacional®, instalaron una fuerte crisis financiera del sistema
previsional. Para poder afrontarla, se profundizé la dependencia de las transferencias
fiscales no contributivas, lo que increment6 su vulnerabilidad ante reducciones en los
niveles de recaudacion. Hacia 1981, el déficit primario del sistema previsional alcanzé
llegd a representar el 60% de los gastos totales (Arza, 2009).

La sostenida dependencia del sistema previsional de los aportes del Estado Nacional,
via la transferencia de recursos fiscales, llevd al gobierno democratico de Radl

? La relacion activos/pasivos comenz0 a sufrir modificaciones: entre 1960 y 1980 la poblacion mayor de 65
afnos se duplicd, mientras que la poblacion total crecid un 40 % (Rulli, 2008; sobre la base de datos
consignados en Alonso, 1997)



Alfonsin a aprobar la creaciéon de nuevos impuestos sobre el gas, los combustibles y
los servicios telefonicos. En esta linea, también impulsé la restitucion gradual de las
contribuciones patronales eliminadas por el gobierno militar. A pesar de las nuevas
fuentes de recursos tributarios volcados al régimen previsional, los desequilibrios
financieros continuaron amenazando la sustentabilidad del sistema durante los afios
ochenta. La pérdida del valor real de los haberes, producto de la alta inflacion, se
sumo a los efectos negativos de la creciente informalidad laboral, la evasion fiscal y el
relativo aumento de la esperanza de vida. En efecto, entre 1983 y 1987 los haberes
jubilatorios medios se redujeron 36% en términos reales, y un 21% adicional entre
1987 y 1989 (Ministerio de Trabajo, 2002).

Grafico N° 1. Argentina. Sistema de Prevision Social. Beneficios jubilatorios segun
sector, 1983-1989 (precios constantes de 1997).
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Frente a la persistencia de la crisis financiera del sistema, en 1986 el gobierno decretd
la Emergencia Previsional con el objetivo, entre otras cosas, de frenar la ejecucién de
los juicios por reclamo de haberes. Junto con esta medida incorpor6 un nuevo
mecanismo de medicién de haber con el objetivo de homogeneizar nuevamente la
distribucion de beneficios.

Durante los afios ochenta se intensificO una tendencia que el sistema previsional
argentino present6 desde sus primeras décadas de existencia. Las casi permanentes
modificaciones de su funcionamiento, aplicadas por distintos gobiernos, intentaron, en
algunos casos, modificar tanto el comportamiento deficitario como la distribucion
desigual de los ingresos y beneficios. Sin embargo, a partir de la reforma previsional
de 1968, estos problemas se tornaron en los dos principales inconvenientes



estructurales para el desenvolvimiento del sistema. Hacia de la década de los setenta,
la tendencia regresiva en la distribucion de los ingresos y beneficios previsionales y la
crisis financiera llevaron al sistema a una crisis que en los afios ochenta encontré su
maxima expresion.

En este sentido, el comportamiento del haber medio promedio entre los afios 1935-
1994 es ilustrativo de los cambios a los que fue sometido el sistema previsional. En el
siguiente gréafico se puede observar que el nivel mas alto del haber medio (promedio)
corresponde a los afios 1948-1949. Entre 1950 y 1951 se produce una fuerte caida
que la recuperacion de que se da entre 1952 a 1955 tiende a revertir. El afio 1955
inaugurd una tendencia negativa que se profundiz6 luego de una relativa recuperacion
hacia mediados de la década de los sesenta. De alli en adelante, el haber medio
(promedio) mantiene la tendencia negativa que caracteriz6 su comportamiento desde
mediados de la década de los afios cincuenta.

Grafico N° 2. Argentina. Sistema de Prevision Social. Promedios méviles de haberes
medios, 1934 - 1994 (precios constantes de 1994).
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Ferreres (2005)
Nota: Deflactado por el indice de precios al consumidor (IPC-INDEC)

El corolario de este proceso regresivo se expresoé en la reforma de 1980 ejecutada por
la dictadura militar. Las politicas aplicadas por el primer gobierno democratico no
lograron revertir la situacién heredada y la tendencia creciente hacia el colapso del
sistema previsional. De esta manera, las persistentes deficiencias del régimen fueron
socavando la credibilidad del conjunto de la poblacién sobre el régimen previsional
publico. El desprestigio sobre el funcionamiento y capacidad del sistema sentaron las



bases para que durante la década de los noventa las politicas neoliberales
reestructuren una vez mas su funcionamiento.

Il. La privatizacion del sistema.
II.I. La Reforma previsional de 1994

En el marco de la aplicacion de las politicas neoliberales del consenso de Washington,
hacia mediados de los afios noventa, durante el gobierno de Carlos Menem, se aprobd
una nueva reforma al sistema previsional. La sancion de la Ley 24.241 implicd, por un
lado, la creacion de un régimen de caracter mixto, que combinaba un sistema
administrado por el Estado y otro administrado por las Administradoras de Fondos de
Jubilaciones y Pensiones (AFJP) y las Compafiias de Seguro de Retiro (CSR), en su
mayoria privadas y vinculadas entre si. Por otro lado, la nueva reforma introdujo el
reemplazo de la logica de solidaridad intergeneracional (elemento constitutivo del
sistema hasta ese momento) por la capitalizacién individual como un elemento central
de la futura jubilacién del trabajador. Como resultado de esto, la determinacion de los
haberes jubilatorios presentaba diferencias segun el sistema al que pertenecia el
trabajador. Mientras en el sistema de reparto el nivel de haberes resultaba de la
composicion de tres tipos de prestaciones a cargo del Estado®, en el sistema de
capitalizacion se combinaban recursos publicos con un haber financiado por las AFJP
con los fondos capitalizados de sus afiliados”.

Los problemas histéricos que presentaba el sistema, fueron el argumento fundamental
para justificar los cambios introducidos. En este sentido, la sancién de la nueva ley
permitiria resolver el déficit cronico en tanto se limitaba la utilizacion discrecional de los
aportes previsionales por parte del Estado®. Por otro lado, las nuevas condiciones de
operaciéon, iban a permitir disminuir los costos ya que se planteaba que la
competencia entre las AFJP por captar fondos. De igual modo, la capitalizacién, en
tanto cada trabajador podria identificar sus contribuciones y saber que las mismas (o
aln mas, en caso de rendimiento financiero positivo) estarian destinadas a su
jubilacion individual, generaria, supuestamente, incentivos mas eficaces para la
afiliacion y el cumplimiento de los aportes. Por ultimo, el nuevo esquema planteado,
permitiria, segun los defensores de la reforma aplicada, lograr un incremento en el
nivel de cobertura y un aumento del ahorro interno.

Consecuentemente con los planteos esgrimidos por los especialistas que elaboraron la
reforma mencionada, la aplicacion de la misma tendié a beneficiar al régimen de
capitalizacion. Por un lado, los mecanismos estipulados para “optar” entre uno u otro
régimen diferian entre si. Mientras la opcion por el régimen de capitalizacion se
realizaba de manera automética, en caso del régimen de reparto cada contribuyente
debia solicitarlo por escrito en un reducido limite de tiempo. Se mantenia la misma

® Prestacion Basica Universal (PBU) + Prestacion Compensatoria (PC) + Prestacion Adicional por
Permanencia (PAP).
* PBU + PC + Haber por Capitalizacion (HC).

® Hecho al que se atribuian los problemas financieros del régimen previsional



asimetria para pasar, una vez ya afiliado, de un sistema al otro: el pasaje al régimen
estatal solo fue posible en los dos afios posteriores a la reforma; en cambio, no habia
limitantes para traspasarse al de capitalizacion.

En la medida en que las nuevas condiciones del sistema comenzaron a arrojar
resultados, se fue poniendo de manifiesto que la reforma sancionada presentaba
resultados contrarios a los principales argumentos esgrimidos para aprobarla. En este
sentido, las consecuencias de los cambios aplicados impactaron negativamente sobre
las tendencias histéricas que supuestamente se intentaban modificar. La disminucion
de la cobertura, la afiliacion y el nivel de aportes, el desfinanciamiento del estado, el
aumento de los costos y la inestabilidad e inseguridad de los fondos manejados por las
AFJP, fueron algunas de las consecuencias de la reforma. Casualmente, la contra
cara del fracaso social y econédmico del nuevo sistema implicd la generacion de
importantes negocios y beneficios para el sector financiero y el capital concentrado
comprometido con la actividad.

[ILIl. El impacto de la reforma. Desfinanciamiento del sistema, disminucién de la
coberturay la afiliacion.

Durante los 14 afios en que se mantuvo vigente el sistema mixto previsional, el nivel
de cobertura disminuyé considerablemente. Como se puede observar en el siguiente
Cuadro, el porcentaje de beneficiarios disminuyd: mientras en 1992 representaban el
84,4% de los hombres y el 73,9% de las mujeres de 65 afios y mas, en 2004 este
namero habia descendido a 71,0% y 62,1%, respectivamente.

Cuadro N° 1. Argentina. Sistema de Previsién Social. Afiliados y beneficiarios por grupo
de género, 1992-2004 (porcentajes).

Contribuyentes como % de Contribuyentes como % de Beneficiarios como % de la

la PEA la poblacion empleada  poblacién de 65y mas afios
H M H M H M

1992 47,6% 45,4% 50,5% 48,4% 84,4% 73,9%
1993 45,7% 41,8% 49,0% 46,3% 85,5% 71,5%
1994 46,7% 43,5% 51,4% 50,0% 85,7% 72,6%
1995 42,3% 40,0% 48,8% 48,5% 86,6% 71,9%
1996 42,0% 38,2% 48,9% 46,7% 85,2% 70,6%
1997 42,8% 39,0% 48,1% 46,1% 80,8% 71,6%
1998 42,0% 39,7% 46,7% 45,4% 80,6% 68,6%
1999 40,7% 39,0% 46,3% 45,4% 79,0% 69,7%
2000 39,8% 38,0% 45,6% 44,8% 74,9% 68,0%
2001 36,8% 37,0% 44,9% 44,4% 76,3% 68,6%
2002 33,5% 34,9% 40,1% 42,0% 73,4% 67,0%
2003 34,9% 30,5% 39,8% 36,2% 71,9% 62,1%
2004 36,9% 32,4% 41,1% 37,3% 71,0% 62,1%

Fuente: Rofman y Lucchetti, 2006.

En este punto cabe resaltar la necesidad de considerar la reforma de 1994 como un
componente del amplio abanico de politicas de corte neoliberal implementadas
durante la década de los noventa. En efecto, la destacada reduccion del nivel de
cobertura no puede comprenderse sin tener en cuenta los cambios en el



funcionamiento del mercado de trabajo. Por un lado, la tasa de desocupacion en los
principales aglomerados urbanos pasé de 9,9% en mayo de 1993 a 21,6% en 2002.
Esta nueva realidad estuvo acompafiada, ademas, por altos niveles de precarizacion
laboral. La desocupacion junto con la informalidad laboral y las formas de contratacion
que impulsaron un aumento de la proporcién de asalariados sin descuentos jubilatorios
(Bertranou et al, 2004). En lo que respecta a los trabajadores activos, la relacién entre
los aportantes y la poblacion ocupada disminuyd, entre 1992 y 2003, 10,7 puntos
porcentuales (p.p) para los hombres y 12,2 p.p. para las mujeres. En igual periodo, el
coeficiente aportantes/poblacion econdémicamente activa (PEA) pasé de 47,6% a
36,9% (hombres) y de 45,4% a 32,4% (mujeres) (Cuadro N° 1).

Este nuevo cuadro de situacién estuvo acomparfiado por un relativo estancamiento de
los niveles de haberes, los cuales presentaron, entre 1993 y 2001, una diferencia
negativa de 10,6% respecto de los registrados durante los afios ochenta.

Las diferentes politicas tendientes a beneficiar al sector privado de las AFJP por sobre
la propuesta de jubilacion estatal, dibujaron una distribucién de afiliados claramente
desigual entre el sector publico y el privado.

Grafico N° 3. Argentina. Sistema de Prevision Social. Evolucién de la cantidad de
aportantes segln sistema, 1994-2008 (millones de aportantes a diciembre de cada afio).
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.

Como puede observarse en el presente grafico, la presencia del régimen de reparto
es, durante el periodo analizado, claramente minoritaria en relacién a la cantidad de
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afiliados del sistema de las AFJP. En este punto es preciso recordar que el régimen de
capitalizacion recibia de forma automatica a aquellos trabajadores que al ingresar al
mercado de trabajo formal no realizaban ninguna opcion jubilatoria. Un dato no menor,
ya que la proporcién de indecisos respecto del crecimiento en las afiliaciones al
Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones (SIJyP) siempre fue muy elevada,
llegando a representar un 83,1% en 2006. Si se relacionan ambos aspectos, es
posible aseverar que las nuevas afiliaciones a las AFJP se explican, casi en su
totalidad, por la incorporacion automatica de “indecisos”. En definitiva, esto demuestra
que el comportamiento de los trabajadores, lejos de estar guiado por la blisqueda de la
AFJP que garantizase la maximizacion de su jubilacién futura, estuvo ligado sobre
todo a la falta de informacién, la arbitrariedad o la indiferencia. En este punto se pone
de relieve, en parte, el caracter privatizador de la reforma previsional de 1994, a pesar
de que se lo presentara como un régimen mixto, a la vez que su intencion de debilitar
el sistema publico de reparto.

[l.IIl. Desequilibrios financieros y concentracién de la prestacion privada

Otro punto argumental que adquiri6 particular relevancia entre las ventajas
mencionadas por los impulsores de la reforma fue la reduccion de costos y el
incremento de beneficios como resultado de la competencia entre las distintas
opciones previsionales. Como contra cara de la supuesta ineficiencia y la insolvencia
del sistema publico de reparto, la dinamica competitiva entre las AFJP implicaria que
cada una de ellas buscaria ofrecer mayores, mejores y garantizados beneficios para
captar un mayor caudal de afiliados.

Sin embargo, la promesa de un mercado competitivo con alta calidad, eficiencia y
seguridad de los fondos no se concreto en los hechos. En primer lugar, el mercado de
las AFJP, lejos de desplegar los “beneficios de la competencia”, se destaco por un alto
nivel de concentracion. Durante los primeros afios del sistema mixto, se registraron un
namero importante de fusiones y adquisiciones empresarias. La tendencia creciente a
la concentracién en pocas empresas de la mayor porcion de afiliados y aportantes tuvo
como consecuencia logica la centralizacion de la recaudacion en manos privadas. Si
se comparan los valores previos a la reforma (junio de 2003) con los valores iniciales
(septiembre de 1994), se observa que la proporcion de las cuatro AFJP mas grandes
aumento6 de 47% a 70% en afiliados, de 49% a 71% en aportantes, de 52% a 74% en
fondos y de 53% a 70% en recaudacion (Cetrangolo y Grushka, 2004).

La tendencia registrada durante los primeros afios del nuevo sistema, se mantuvo, con
algunas oscilaciones, en los afos subsiguientes. En efecto, de las 26 empresas que
comenzaron a operar en 1994, sélo quedaban 11 en 2006. La falta de regulacion
estatal y las condiciones de implementacion colaboraron en la consolidacion de la
tendencia hacia la oligopolizacion del mercado previsional. De esta manera, la
competencia entre las AFJP, que se presentaba como garantia de eficiencia,
rentabilidad y menores comisiones, nunca se plasmo en la practica.

11



Como consecuencia de la cuasi oligopolizacion del mercado previsional, la
competencia entre las distintas iniciativas privadas adquirié6 rasgos particulares. De
esta manera, la esperada reducciébn de costos, como resultado de la libre
competencia, no parecia tener lugar en el esquema real del nuevo sistema. Por otro
lado, las AFJP presentaban un particular esquema de costos y cobro de comisiones
sobre el aporte de los afiliados. Mientras los gastos de recaudacion eran cubiertos por
el sistema publico a través de la Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP),
las administradoras privadas se aseguraban el cobro de comisiones en concepto de
prestacion de servicio. EI monto estas comisiones era sensiblemente elevado:
representaron alrededor del 30% de la recaudacién durante los primeros siete afios,
proporcion que aumenté a cerca del 35% y 40% entre 2003-2004 (Cetrangolo y
Grushka, 2004). Los ingresos por las comisiones cobradas tenian como objetivo cubrir
el seguro colectivo de invalidez y fallecimiento, los gastos de administracion y a
aumentar las ganancias de las firmas.

A pesar de la fuerte disminucion en el nivel de afiliados y los condicionamientos
operativos, durante el periodo analizado el sistema publico present6 costos operativos
considerablemente menores a los del régimen de capitalizacion. Mientras los gastos
operativos del régimen estatal representaron entre 1999 y 2005 tan sélo el 1,6% de las
contribuciones y los recursos tributarios percibidos con fines previsionales, los costos
de las aseguradoras privadas presentaron costo de administracién 20 veces mas altos
(CENDA, 2006).

La particular forma operativa de las aseguradoras privadas también introdujo
contradicciones entre los objetivos propuestos y las consecuencias reales de la
reforma. Hacia fines de la década de los noventa, como resultado de los altos niveles
de desocupacion y precarizacién laboral, numerosos trabajadores se encontraron
imposibilitados de mantener los aportes previsionales. Como consecuencia de ello, las
AFJP se propusieron avanzar sobre las cuentas personales de los aportantes. En
sintonia con las expectativas de las administradoras privadas, el entonces presidente
De la Rua sanciono, en el afio 2001, el Decreto N° 1495. De esta manera, las
administradoras consiguieron poder cobrar una parte de la comision deduciéndola de
la cuenta de capitalizacion de aquellos afiliados que no hubiesen realizado aportes
durante un tiempo determinado. A través de este tipo de operaciones, entre julio de
2002 y junio de 2003, dichas empresas capturaron alrededor de $ 40 millones de las
cuentas de capitalizacién individual (Cetrangolo y Grushka, 2004). En este caso, la
capitalizacion individual, introducida como garantia de seguridad y transparencia, sirvid
para identificar los recursos de los trabajadores apropiados por las aseguradoras.

II.IV. Desfinanciamiento del sector publico y reduccién de las contribuciones
patronales.
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Otro de los supuestos beneficios de la reforma de 1994 estaba vinculado, tal como se
menciond anteriormente, al impacto positivo sobre la economia argentina.
Basicamente, a partir de la dinamizacion del mercado de capitales y la reduccién del
déficit del sector publico, las nuevas condiciones de funcionamiento del sistema
previsional colaborarian en la dinamica productiva de la economia argentina.

El impacto sefalado referia, en primer lugar, a la inversion productiva de los fondos
previsionales en manos de las aseguradoras privadas. En este sentido, si bien los
fondos gestionados por las AFJP fueron en ascenso a lo largo del periodo, esto no
implicé un impacto significativo en el nivel de inversiones productivas que apuntalaran
el crecimiento econémico. Por el contrario, buena parte de la cartera de las AFJP,
alrededor del 60% hacia 2008, estuvo destinada a operaciones de crédito publico, a
través de la adquisicion de titulos y bonos publicos.

Por otro lado, la tendencia deficitaria del sistema publico que caracterizd el
comportamiento del régimen previsional en la segunda mitad del siglo XX, no sélo no
fue revertida por las reformas introducidas sino que se profundiz6 aun méas. En este
sentido, la necesidad de financiamiento del sector publico estuvo generada por la
profundizacion del déficit provocado por introduccién del sistema privado al régimen
previsional. Asi, la privatizacion de una parte significativa del sistema previsional
repercuti6 en una fuerte contracciéon de ingresos en el régimen publico de reparto,
profundizado por el constante drenaje de afiliados y aportantes hacia el régimen de
capitalizacion. Si se observa el Grafico N° 3, resulta claro el tamafio que adquirié esta
transferencia. Segun fuentes oficiales, entre 1996 y 2006, de los afiliados que
efectivamente realizaban sus aportes, en promedio, el régimen de capitalizacion
concentr6 el 80,1%, mientras el sistema estatal sélo representé el 19,9%. Sélo, a partir
de 2007, esta tendencia se vio levemente contrarrestada.

Por otro lado, el agravante no solo estaba dado por las caracteristicas negativas que
asumio el esquema operativo del sistema publico entre 1994 y 2004. Los fondos
recibidos por el estado para financiar el déficit previsional provenian de préstamos de
las mismas aseguradoras privadas, las cuales se encontraban en poder de esos
fondos como resultado de la privatizacion del sistema. Es decir, el estado durante este
periodo no so6lo no logré reducir el déficit del sistema, sino que el mismo aumento
considerablemente y estuvo financiado, en parte, con fondos del sistema que se
encontraban, en manos privadas y por los cuales pago considerables intereses.

Sin embargo, la evidente fragilidad financiera del sistema previsional se vio afectada
también por un conjunto de medidas implementadas durante la década de los noventa.
A partir de 1993, se implementaron fuertes reducciones en las alicuotas de las
contribuciones patronales al sistema de seguridad social. En los afios subsiguientes,
los descuentos en los aportes patronales se incrementaron con el supuesto objetivo de
incentivar la contratacion de personal en un contexto de alto desempleo y de escasa
competitividad de la produccién nacional. Como resultado de esto, entre 1993 y 2000,
dichas cargas se redujeron cerca del 50%, pasando del 33% sobre los salarios
nominales al 17,8%, tendencia que se vio agudizada con la sancién de Ley 25.250 de
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Reforma Laboral en mayo de 2000, la que preveia para el caso de los nuevos puestos
de trabajo una reduccién adicional, segun las caracteristicas del trabajador, de entre
33% y 50% (Roca, 2001).

Al igual que el déficit que caracterizé al sistema, la reduccién de los aportes se intentd
sustituir con la recaudacion de impuestos especificos (sobre los servicios de gas y
teléfono, sobre los bienes personales, sobre los bienes fuera del proceso productivo,
sobre la renta, el petrdleo y los cigarrillos) y con distintas asignaciones presupuestarias
tendientes a sostener el financiamiento del sistema.

Grafico N° 4. Argentina. Sistema de Previsién Social. Origen de los recursos del régimen
publico, 1990-2000 (porcentajes).
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Fuente: Roca (2001) Elaborado por la DNPSS sobre la base de datos de la ANSES.

La introducciéon de formas alternativas para cubrir el déficit del sistema previsional,
provocé cambios estructurales en su morfologia financiera. Mientras al comienzo de
los afios noventa, los aportes y contribuciones de trabajadores y empleadores
explicaban aproximadamente el 75% del financiamiento y los recursos fiscales por
impuestos el 25%, en el afio 2000 estos Ultimos alcanzaban un 70% y los recursos
contributivos solo cubrian el 30%. De esta forma, en los ultimos afos de vigencia de la
convertibilidad, casi el 70% del gasto previsional terminé siendo financiado por
impuestos y no por las contribuciones a la seguridad social, lo que profundiz6 las
dificultades del sistema previsional de solventarse a si mismo. Por ejemplo, en el afio
2000, tal como surge del Cuadro N° 2, entre los determinantes del déficit previsional se
destacan la transferencia de fondos al sistema de capitalizacién (responsable del
45,9% del déficit total) y la reduccion de las contribuciones patronales (40,6%). En
conjunto, ambos explicaban 87,5% del déficit, que era equivalente a 3,3% del PIB.
(Cetrangolo y Grushka, 2004).
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Cuadro N° 2. Argentina. Determinantes del déficit previsional, Afio 2000.

Déficit previsional y factores n'\::::eosniz % %
constitutivos LEIRGIE] del PIB
de pesos
Déficit total 9,4 100 3,3
Aportes al sistema de capitalizacion 4,3 45,9 1,52
Reduccién contribuciones patronales 3,8 40,6 1,34
Otras causas 1,3 13,5 0,44

Fuente: Cetrangolo y Grushka (2004) sobre la base de datos del ANSES, AFIP y Secretaria de Hacienda.

Ademas de suspender importantes ingresos monetarios al sistema, la reduccion de la
alicuota de las contribuciones patronales tuvo también otras consecuencias. Al
reemplazar los aportes patronales por aportes estatales (producto de distintos
impuestos al consumo) se introdujo una dindmica de financiamiento beneficiosa para
los sectores empresarios y regresiva para el conjunto de los trabajadores.

A la nueva morfologia financiera del sistema previsional se incorporé, como ya fue
mencionado, la participaciéon de las AFJP como acreedores de la deuda estatal
utilizada para sostener el déficit del sistema. En promedio, entre 1995 y 2006 el 57,5%
de los fondos de las AFJP fue utilizado para la compra de instrumentos de deuda
publica. De esta forma, el Estado se vio en la necesidad de utilizar los recursos que
habia transferido hacia las administradoras con la reforma de 1994, s6lo que dichos
recursos volvian desguazados por las comisiones cobradas por las AFJP e implicaban
un incremento de la deuda, acrecentada por los intereses. Es decir, las caracteristicas
de la reforma de 1994 provocaron que el estado, al tiempo que giraba fondos del
sector publico hacia las administradoras, continuara abonando la inmensa mayoria de
los beneficios previsionales.

Acompafiando la reforma de 1994, durante la década de los nhoventa se
implementaron un conjunto de medidas complementarias a las nuevas condiciones
establecidas. Por un lado, se inici6 un proceso de transferencia de las cajas
previsionales provinciales a la Nacion. Entre 1994 y 1996, el traspaso mencionado
alcanz6 a las cajas previsionales de once provincias, muchas de las cuales
presentaban profundos desequilibrios financieros. Como consecuencia directa del
traspaso, hacia 1999 el déficit trasladado de las provincias a la administracion central
alcanzo los $ 1.257 millones, valor que duplico el costo fiscal estimado originalmente.
Para ese entonces, los recursos de estas cajas representaron cerca del 5% del total
del sistema nacional, sus erogaciones alrededor del 10% vy, el resultado financiero fue
aumentando su participacion en el déficit total en virtud de los cambios en el resultado
del total del sistema (Cetrangolo y Grushka, 2004). Luego, entre 1999 y 2003, se
produjo una armonizacion de las cajas correspondientes a cinco provincias, tanto en
relacion con el régimen de aportes y contribuciones como respecto de los requisitos de
acceso a las prestaciones.® Ambos momentos dan cuenta de los cambios en el

6 Cetrangolo y Grushka (2004) advierten que, si bien esta armonizacién no obliga a la transferencia de los
sistemas, de hecho supone fuertes incentivos para la realizacién de dichos traspasos dado que reduce las
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sistema publico, a la vez que explican, en parte, su proceso de desfinanciamiento. Sin
dudas, esta transferencia debe ser tenida en cuenta como un elemento de importancia
a la hora de entender la profundizacion del déficit del sistema previsional nacional, ya
que el traspaso de las cajas provinciales supuso que el Estado nacional asumiera la
responsabilidad de sus deudas.

Como se menciond anteriormente, la reforma previsional aprobada hacia mediados de
la década de los noventa, garantizd6 una rentabilidad elevada a las administradoras
privadas mientras que posterg6 la participacion estatal y desfinancié el sistema. Por un
lado, mientras se establecid la responsabilidad estatal sobre la Prestacién Basica
Universal (PBU) y Prestacion Compensatoria (PC) de los afiliados a las AFJP, se
sostuvieron los pasivos vigentes al momento de la reforma, librando a las AFJP de
solventar un esquema de transicion con parte de los fondos recibidos. Ademas se
instauro la conformacion de un mecanismo a fin de garantizar la rentabilidad del fondo
de jubilaciones y pensiones (FJP) administrado por las AFJP: si ésta superaba su
rentabilidad promedio, el excedente se depositaba en un fondo de fluctuacion que, en
cambio, cuando los resultados eran inferiores al promedio, se encargaba de completar
la diferencia. Otro medio de reaseguro de los beneficios de las AFJP fue el pago de los
retiros transitorios por invalidez en caso de quiebra de una AFJP; el pago de las
jubilaciones, retiros por invalidez y pensiones por fallecimiento a los que optasen por
renta vitalicia y en caso de quiebra o liquidacion de las Comparfiias de Seguro de
Retiro (CSR); el pago de un haber minimo cuando, cumplidos los requisitos, el haber
total fuese inferior al minimo legal y los jubilados quisieran acogerse a este beneficio
(CENDA, 2006). Asi, el sector publico garantizd6 a las administradoras privadas, a
través de varios mecanismos, la rentabilidad minima sobre los fondos administrados.

En términos generales, la reforma implicé un cambio sustancial en el patréon
distributivo del sistema, implementando un régimen de individualizaciéon de derechos y
beneficios. El reemplazo de la l6gica de solidaridad intergeneracional de distribucion
de recursos provoco, en primer lugar, que el haber de cada trabajador pasara a estar
directamente vinculado a su propia historia laboral y salarial. A su vez, en el caso del
régimen privado, la situacion previsional del trabajador terminé dependiendo también
del resultado financiero de la inversion de sus contribuciones personales (teniendo que
asumir los trabajadores los riesgos de la inversion decidida por las administradoras
privadas). En segundo lugar, la individualizacion de los derechos y beneficios implico
también la eliminacion de la l6gica de movilidad jubilatoria provocando que el riesgo
inflacionario terminase corriendo por cuenta del afiliado. En este sentido, las
dificultades crecientes por permanecer en el mercado formal de trabajo y, por ende, en
el sistema previsional, también se convirtieron en un problema exclusivamente
individual (Arza, 2009). Finalmente, la reforma neoliberal del sistema previsional
condujo a la exclusion de amplias franjas de la poblacién del mismo, proceso que
profundizé la brecha entre trabajadores formales e informales, limitando Ila

posibilidades provinciales de legislar en materia previsional y sélo se les financia su déficit previsional sin
asumir los costos de administracion de las cajas.
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universalizacion de derechos y reforzando las desigualdades en la distribucién de los
haberes.

Ademds del notable deterioro de las condiciones previsionales del conjunto de la
poblacion, los cambios introducidos por la reforma de 1994 profundizaron, tal como se
mencionod, los privilegios de las administradoras privadas y agravaron el déficit
financiero del sistema’.

lll. La Post convertibilidad. El inicio de un nuevo ciclo para el sistema previsional
[ll.I. Crecimiento del empleo y expansién de los beneficios

El abandono del régimen de convertibilidad estableci6 un nuevo escenario
macroeconomico. El inicio de un proceso de recuperacién econémica impulsé una
considerable expansiéon del empleo registrado, el cual creci6 a una tasa anual
acumulativa del 8,6%. El nuevo contexto econémico y laboral impactd fuertemente en
el régimen previsional impulsando un aumento en la cantidad de aportantes al sistema
integrado de jubilaciones y pensiones (SIJYP), que pasé de poco menos de 5 millones
de aportantes en 2002 a 8 millones en 2008.

El crecimiento en el nimero de aportantes fue muy significativo, tanto en el régimen
de reparto como en el de capitalizaciéon. Sin embargo, como puede observarse en el
Grafico N° 5, el incremento fue mas intenso en el primero de los regimenes
mencionados en donde se produjo una expansion en la cantidad de aportantes del
166,5% en el periodo comprendido entre los afios 2002 y 2007, en tanto que en el
régimen de capitalizacion dicho incremento alcanzo el 40,5%. Las distintas politicas
desarrolladas por el Estado nacional en los ultimos afios®, tendientes a facilitar la

" De no haberse producido esta transferencia de recursos (tanto en materia de recaudacién como de
rebaja de aportes y contribuciones), el déficit financiero del sector publico, caracteristico de la década
gasada, se hubiese reducido del 2,8 % al 0,5% del PIB en el periodo 1994-2000 (CENDA, 2008).

Se describen a continuacion las principales medidas llevadas adelante por el Estado nacional que
determinaron un significativo incremento en los aportantes al régimen de reparto. 1) Ley de Prestacion
Previsional Anticipada (N° 25.994, afio 2004): Permitié a las mujeres de mas de 55 afios y a los hombres
de mas de 60 con 30 afios de aportes al sistema previsional recibir un beneficio anticipado, si al 30 de
noviembre de 2004 estaban desocupados. El beneficio estipulado era equivalente a la mitad del haber
que les corresponderia cuando cumplieran con la edad minima jubilatoria (60 afios las mujeres y 65 afios
los hombres), no pudiendo ser inferior a la jubilacién minima. 2) Moratorias jubilatorias (2004-2006): la
primera moratoria se establece en 2004 con la Ley de Jubilacion Anticipada y comprende a los que
alcanzaron durante el 2004 la edad minima jubilatoria. En 2006 se amplia y complementa otra moratoria
que permite regularizar los aportes no declarados anteriores a septiembre de 1993, en 60 cuotas y con un
interés bajo. A su vez, la AFIP reabrio la moratoria de autonomos y monotributistas para los que adeuden
aportes anteriores a dicha fecha. Esta moratoria fue mas amplia porque no fijé requisitos de edad e
incluy6 a todos los trabajadores, que hayan tenido o no deudas anteriores al 30 de septiembre de 1993.
Se debe resaltar, que esta Ultima moratoria es de caracter "permanente”, ya que, mientras no sea
derogada, en cualquier momento en que la persona cumpla con la edad minima para jubilarse, podra
ingresar al régimen y acceder al beneficio jubilatorio. 3) Ley de Traspaso a Reparto (N° 26.222, afio
2007): esta reforma posibilitdé que los trabajadores afiliados a la jubilacién privada pudieran regresar al
sistema estatal en caso de desearlo. Para ejercer esa opcién tendrian un periodo de 180 dias cada cinco
afos. A su vez, la reforma también modifico los criterios para asignar a los indecisos: los que se
incorporaran al mercado laboral y no optaran por enviar sus aportes a uno de los dos sistemas vigentes,
pasarian directamente al sistema de reparto, (hasta ese momento eran asignados a una AFJP). También
se instrument6 un sistema por el cual los afiliados a las AFJP que tuvieran aportes inferiores a los $
20.000 (mujeres mayores de 50 afios y hombres con mas de 55 afios) podrian pasar al régimen publico,
ya que esto les aseguraria el acceso a la jubilacion minima.
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opcion de los aportantes entre los dos regimenes, explica, junto con los magros
resultados ofrecidos por el sistema de capitalizacion, la preferencia de los aportantes
por el sistema de reparto. De esta forma, durante los primeros afios del siglo XXI se
produjo un incremento significativo en los aportantes al sistema de reparto quebrando
la tendencia descendente presente desde mediados de la década del noventa.
Grafico N° 5. Argentina. Sistema de Prevision Social. Aportantes segun régimen, 1994-
2008 (millones de aportantes).
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Nota: La informacién corresponde a la cantidad de aportantes a diciembre de cada afio.
Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion del Ministerio de Trabajo.

En amplio contraste con la trayectoria del sistema durante el régimen de
convertibilidad, la expansion del nUmero de aportantes al sistema de seguridad social
a lo largo de la post-convertibilidad fue acompafiada por un crecimiento significativo en
el numero de beneficios. En efecto, los mismos pasaron de poco méas de 3 millones a
comienzos de la presente década, a casi 5 millones en el 2008. Durante la
convertibilidad, en cambio, la contraccién del empleo registrado y el incremento del
trabajo informal determinaron una estabilizacibn en la cantidad de beneficios
otorgados por la seguridad social en torno a los 3,2 millones de beneficios.

Este incremento de la cantidad de beneficiarios estuvo también motorizado por dos
medidas impulsadas desde el poder ejecutivo en 2005: la Ley de Prestacion
Previsional Anticipada y la moratoria previsional. Ambas que posibilitaron que, entre
diciembre de 2005 y el mismo mes del 2007, se otorgaran 1,6 millones de nuevos
beneficios (Grafico N° 6).

El incremento en la cantidad de beneficios otorgados por el régimen de seguridad
social durante el periodo mencionado, estuvo acompafiado por un aumento en la
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relaciéon entre aportantes y beneficiarios. Asi, el cociente aportantes/beneficios se
elevo desde 1,46 en 2002 a 1,61 en 2008, como consecuencia de la mayor expansion
en el nimero de aportantes al sistema. Estas modificaciones, por un lado, colaboraron
considerablemente en la sustentabilidad del sistema en el largo plazo y, por otro lado,
ponen en evidencia que, en buena medida, la crisis y el déficit del sistema previsional
estuvieron directamente asociados a la contraccién del mercado de trabajo formal en
nuestro pais.

Grafico N° 6. Argentina. Sistema de Prevision Social. Evolucién de la cantidad de

beneficios y proporciéon de los mismos respecto a la poblacion total, 1971-2008 (nimeros
indices base 2002 = 100).
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion del Ministerio de Trabajo, del INDEC vy del
Ministerio de Economia.

[ll. 1. Recomposicidn de los haberes jubilatorios

Por otro lado, la expansion en la cantidad de aportantes y beneficiarios del régimen de
seguridad social a lo largo de la post-convertibilidad fue acompafiada por una aguda
recomposicion del haber minimo jubilatorio que se incrementd en términos nominales
413%, pasando desde los $ 150 a mediados de 2003 a $ 770 en julio de 2009.

Al analizar la evolucion de la jubilacibn minima en términos reales, es decir
considerando su poder de compra real, se observa una recuperacion significativa de la
misma hasta comienzos del 2007. En efecto, en términos reales el haber minimo
jubilatorio se incrementé en un 86,1% entre los meses de enero de 2002 y 2007. Sin
embargo, como consecuencia de la aceleracién en el ritmo de variacién de los precios
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entre enero de 2007 y julio de 2009 se produjo una reduccion en el poder adquisitivo
del haber jubilatorio minimo del 9,3%, a pesar de que en términos nominales creciera

un 45,3%.

El comportamiento positivo de la jubilacion minima a lo largo de la post-convertibilidad
posibilité no sélo recuperar lo perdido tras la devaluacién de la moneda, sino también
superar los valores registrados durante la vigencia del régimen de convertibilidad. Por
ejemplo, si se toma el valor de la jubilacion minima de 2008, se puede observar que la
misma fue, en términos reales, un 54% mas elevada que la registrada en el promedio
del periodo comprendido entre los afios 1991 y 2001. De hecho, no se registraba este
nivel de haberes jubilatorios minimos desde mediados de los afios ochenta.

Gréafico N° 7. Argentina. Sistema de Previsién Social. Evolucién de la jubilacién minima,
en términos nominales y reales 2001-2009 (pesos, a precios de diciembre de 2008).
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Nota: A partir de 2007 se utilizo para deflactar el IPC-7 provincias ante la manipulacién del IPC-INDEC.
Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion del Ministerio de Trabajo y del Ministerio de

Economia.

Sin embargo, el haber jubilatorio medio real, si bien se recuper6 en la post-
convertibilidad, lo hizo a tasas mas reducidas, registrando un incremento del 11,9% en
el periodo comprendido entre los afios 2002 y 2008. A diferencia de lo acontecido en
el caso de la remuneracion minima, dichos haberes permanecen, en términos reales,
por debajo de los valores alcanzados a lo largo de la vigencia del régimen de
convertibilidad.
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La trayectoria diferenciada de los haberes analizados responde, basicamente, a que,
por un lado, la mayor parte de los incrementos otorgados a lo largo de la post-
convertibilidad estuvieron dirigidos a los haberes minimos. Por otro lado, la moratoria
previsional y el régimen de jubilacién anticipada determinaron la inclusion de nuevos
beneficiarios con el haber minimo jubilatorio lo que condujo a una disminucion de los
haberes medios del sistema.

Ademas, el mayor crecimiento de los haberes minimos sobre los medios produjo una
reduccién en la brecha entre dichos ingresos. En efecto, en 2008 los haberes minimos
representaban el 80,2% de los haberes medios, mientras que dicha relacion se
ubicaba en promedio en el 51,5% durante la vigencia del régimen de convertibilidad.
Este incremento posibilitd un aumento en la equidad interna del sistema, retrotrayendo
la relacion entre haberes minimos y medios a los prevalecientes hasta la década del
noventa.

Gréfico N° 8. Argentina. Evolucion de la jubilacion real mediay minimay larelacién entre

la jubilacién minimay media (a pesos de diciembre de 2008), 1971-2008 (pesos y
porcentajes).
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IV. La creacion del Sistema Integrado Previsional Argentino
IV.l La reestatizacion del sistema de AFJP

La re-estatizacién del sistema jubilaciones a fines de octubre de 2008 significd la
recuperacion del sistema previsional en manos del Estado nacional. Como se analizé
en el apartado anterior, con la reforma previsional impulsada por el gobierno de C.
Menem, se habia instaurado un régimen de caracter mixto (capitalizacion y reparto),
basado en la capitalizacién individual como elemento central de la futura jubilacién del
trabajador. Los principales argumentos en favor de la reforma, planteaban que el
régimen de capitalizacion permitiria la reduccion del déficit cronico del sistema
previsional, el incremento de su cobertura y un aumento del ahorro interno en el pais,
ademas de garantizar mayores ingresos para los jubilados y pensionados al momento
del retiro. Se sostenia al mismo tiempo que la reforma del sistema, al dinamizar el
mercado domestico de capitales, impulsaria el crecimiento econémico, impactando
positivamente en las condiciones de vida de la poblacién en su conjunto.

La delicada situacién del régimen previsional luego de la reforma de 1994 se vio
agravada con la profundizacién de la crisis y posterior colapso del régimen de
convertibilidad. Hacia mediados de 2001 los jubilados pertenecientes al régimen de
reparto sufrieron un recorte de sus haberes de un 13%. Mientras, los afiliados a las
AFJP padecieron igualmente una contraccion de sus fondos personales. Por otro lado,
durante ese afo las AFJP incrementaron notoriamente, luego de negociaciones con el
gobierno, la tenencia de bonos publicos. Los acuerdos para sortear las crecientes
restricciones al endeudamiento del Estado en el mercado internacional de capitales,
hicieron que en la cartera total de las AFJP, las operaciones de crédito publico
pasaran a representar el 78% en 2001 (Cetrangolo y Grushka, 2004).

El desencadenamiento de la crisis de 2001 introdujo serios inconvenientes para el
sistema previsional: entre ellas, el default de la deuda publica y el colapso del régimen
de convertibilidad.® Tras el anuncio de que las AFJP recibirian el mismo tratamiento
que otros tenedores de bonos nacionales o internacionales en el proceso de
reestructuracion de la deuda publica, el gobierno autoriz6 a las AFJP a contabilizar los
papeles en default a valor nominal y permitir, posteriormente, su contabilizacion a
“valores técnicos”. Esto permiti6 sortear parte de los efectos negativos del default
sobre las generaciones prontas a jubilarse, asi como también una eventual escalada
de juicios contra el Estado y/o las AFJP (Arza, 2009).

Frente a este dificil panorama, el gobierno de Cristina Fernandez sanciond la creacion
del Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA), a través de la Ley 26.425 de 2008.
La re-estatizacion del sistema implico, en primer lugar, el traspaso a la érbita estatal de
activos gque estaban siendo administrados por las AFJP, por una suma cercana a los $

® Con la devaluacion del peso en 2002, los depdsitos y las deudas con el sistema financiero nominados en
dolares fueron “pesificadas”. Entre febrero y marzo de 2002 se dispuso la conversion de la mayor parte de
la deuda en dolares a una tasa de 1,4 pesos por doélar, con el posterior ajuste por inflacion de acuerdo con
el Coeficiente de Estabilizacion de Referencia (CER) y tasas de interés internacionales. Si bien esto
podria significar una pérdida de valor de los activos de las AFJP, no resulta sencillo definir la pérdida de
valor real de los activos del sistema de capitalizacion ante este tipo de conversion (Cetrangolo y Grushka,
2004).
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80.000 millones. Adicionalmente, la re-estatizacién del sistema implicd la apropiacion
por parte del estado de un flujo anual de financiamiento de entre $ 12.000 millones y $
14.000 millones, recursos que antes se dirigian a las AFJP.

La cartera de activos que pasé a manos del Estado nacional no ha sufrido, hasta el
momento, una modificacion sustancial con respecto a la distribucion que presentaba
bajo la administracion de las AFJP. Las operaciones de crédito publico contintdan
manteniendo un peso preponderante en la estructura de los activos, alcanzando casi
el 60% del FGS asi como constituian una porcién similar de la cartera de las AFJP. A
la vez, los activos en depdsitos bancarios y plazos fijos tampoco presentan una
significativa variacién, ya que representan el 14,3% de los activos del FGS vy
constituian el 14,1% de la cartera de las AFJP.

IV.Il. La Ley de Movilidad Jubilatoria

Junto con la reestatizacion de las AFJP, el gobierno nacional impulso la sancion de la
Ley de Movilidad Jubilatoria (Ley N° 26.417). La aprobacion de esta Ley, en octubre de
2008, determind que los haberes jubilatorios se ajustaran en los meses de marzo y
septiembre de cada afio en base a la evolucion de un indice elaborado para este fin
especifico. EI mencionado indicador se construye en base a la variacion de los
recursos tributarios de la seguridad social por beneficiario y por el incremento que
registren semestralmente los salarios, determinando ambos componentes un 50% por
ciento del valor del indice. A su vez, la estimacion de la variacion de los salarios
nominales se realiza a través del indice general de salarios (IGS) del INDEC y del
RIPTE (indice de Remuneraciones Imponibles de Trabajadores Estables), tomandose
en consideracion el indice salarial que registre un mayor crecimiento en el periodo. En
definitiva, el indice de movilidad jubilatoria combina la variacién de los salarios con el
incremento de los recursos tributarios por beneficiario. Es decir, el indice de movilidad
(m) es igual a: 0,5 x (variacion de los salarios) + 0,5 x (variacion de los recursos
tributarios por beneficiario).*

Sin embargo, las caracteristicas del indicador seleccionado para ajustar el nivel del
haber medio, presenta algunas limitaciones. Por un lado, la formula desarrollada se
aplica si y solo si el indice de movilidad estimado es inferior a la variacion de los
recursos totales de la seguridad social por beneficiario en los ultimos doce meses. En
caso de que la variacion de los recursos totales sea inferior al indice estimado, los

0 Al respecto, en el Informe Laboral N° 16 del CENDA (2008) se explica que: “La formula aprobada para
calcular la variacion de las prestaciones previsionales consta de dos tramos, el primero de los cuales
consiste en un coeficiente que pondera por partes iguales la variacién anual de los recursos tributarios de
la seguridad social —netos de aportes del Tesoro Nacional- sobre el nimero de beneficiarios, y los
cambios semestrales en los salarios nominales. A fin de estimar estos Gltimos se tomara el indice General
de Salarios (IGS) publicado por el INDEC o la Remuneracion Promedio Imponible de los Trabajadores
indice que experimente un crecimiento mayor. La diferencia mas sustantiva entre estos dos indicadores
salariales es que el primero incluye —entre otras— la remuneracion promedio de los trabajadores no
registrados, mientras que el segundo sdlo tiene en cuenta los salarios de los empleados publicos incluidos
en el régimen de prevision social. El segundo tramo de la formula incorpora la variacion de los recursos
totales de la Anses —netos de aportes del Tesoro Nacional- ponderada por el nUmero de beneficiarios. En
todos los casos, a los efectos de establecer el incremento de las prestaciones previsionales, se tomara
aquel tramo de la formula que arroje un aumento menor.”
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haberes jubilatorios se ajustaran segun el incremento que hayan registrado los
recursos totales de la seguridad social por beneficiario. De alguna manera, con esta
limitacion se le colocd un techo al incremento de las jubilaciones y las pensiones.

Por otro lado, también es necesario resaltar que el indicador mencionado no toma en
consideracion la evolucién del nivel general de precios, y por ende, no garantiza el
mantenimiento del poder de compra de los haberes jubilatorios. Es decir, la Ley de
Movilidad Jubilatoria no garantiza necesariamente una recomposicion significativa de
los haberes jubilatorios, ya que se limita a determinar un mecanismo de indexacién en
base a la evolucion de los salarios y de la recaudacién de la seguridad social.

De todas formas, se debe remarcar que la ley de movilidad implica un nivel minimo de
actualizacién de las remuneraciones pasivas, ya que el Poder Ejecutivo puede
determinar incrementos adicionales en el valor de las prestaciones. A pesar de las
limitaciones que posee la ley, la misma ha representado un avance para los
trabajadores, ya que la evolucién de los ingresos de la poblacién pasiva dejé de
depender exclusivamente de la decisién discrecional del Poder Ejecutivo.

Gréafico N° 9. Argentina. Sistema de Previsién Social. Evolucion de la jubilacién minima
en términos reales y nominales. Afio 2008, 2009 (pesos).
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion del Ministerio de Economia y ANSES.

Por un lado, la vigencia de la Ley de Movilidad Jubilatoria posibilité un incremento del
15% en la jubilacion minima durante 2008 y 19,9% en 2009 (considerando los
incrementos de marzo y septiembre). Sin embargo, en 2008 el elevado ritmo de
variacién de los precios determiné que, a pesar de los incrementos nominales en los

24



haberes jubilatorios los mismos perdieran poder de compra en términos reales. En
efecto, el poder adquisitivo de la jubilacién minima en enero de 2009 era un 4,8% mas
reducido que el existente un afio antes, tal como se puede observar en el Grafico N° 9.

En cambio, en 2009 el menor ritmo de variacion de los precios y los significativos
aumentos de los haberes jubilatorios como consecuencia de la vigencia de la
mencionada ley posibilitaran un incremento, en términos reales, cercano al 7,9%.!

IV.1l. La situacién actual del Sistema Integral Previsional Argentino (SIPA).

La decisiéon de eliminar el sistema de las AFJP estuvo acompafada por la creacion del
Sistema Integral Previsional Argentino (SIPA). El nuevo sistema, financiado a través
de un sistema solidario de reparto, garantiza a los afiliados y beneficiarios del Régimen
de Capitalizacién, idéntica cobertura y tratamiento que la brindada por el Régimen
Previsional Publico.

La creacion del SIPA se concretd en un contexto en el cual el impacto de los cambios
operados durante la post convertibilidad en la trayectoria del empleo registrado y en la
recaudacion del sistema previsional posibilitaron un notorio incremento de los ingresos
de la seguridad social correspondientes a aportes y contribuciones a lo largo de este
periodo. En efecto, mientras que los ingresos por contribuciones a la seguridad social
se ubicaban en $ 9710,4 millones en 2002, en 2008 alcanzaron los $ 54.693,7
millones. Como resultado de esto, las contribuciones a la seguridad pasaron de
representar el 3,1% del PIB en 2002 al 5,3% del mismo en 2008.

El incremento en el nivel de aportes a la seguridad social durante este periodo se
explica, en parte, por la expansion de los ocupados registrados y por la incorporacion
al sistema publico, luego de la reforma de 2007, de un numero importante de
beneficiarios afiliados antes a las AFJP. También influyé el incremento de las alicuotas
de las contribuciones patronales tras el colapso del régimen de convertibilidad.
Mientras que las alicuotas de las contribuciones patronales se ubicaron en el 17,7% en
el 2000, tras la devaluacién de la moneda se elevaron hasta el 23,4%, sin llegar a
alcanzar el 33% registrado a comienzos de la década de los noventa.

Otro ingreso que participa en los ingresos totales de la seguridad social y cuyo
comportamiento también vari6 durante el periodo analizado, refiere a los recursos
tributarios propios del sistema®. Como resultado del destacado crecimiento de la
economia argentina, este Ultimo componente también registré un notorio incremento.

™| a estimacion de la evolucién del haber minimo jubilatorio hasta finales del 2009 se realizé suponiendo
que el ritmo de variacion de los precios durante el segundo semestre del afio sera similar al registrado en
el primero. La intervencion del INDEC a comienzos del 2007 y la manipulacién de las estadisticas oficiales
determina la imposibilidad de utilizar el IPC-INDEC. Por esta razén, a partir de 2007 se utiliza un indice de
precios al consumidor elaborado sobre la base de la informacion suministrada por siete direcciones
?zrovinciales de estadistica no influidas por la intervencion del INDEC.

Los ingresos totales de la seguridad se componen de los aportes personales, de las contribuciones
patronales, de contribuciones figurativas del tesoro nacional y de los ingresos tributarios percibidos por el
sistema integrado de jubilaciones y pensiones.
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En este sentido, los recursos tributarios del sistema de seguridad social pasaron de
poco mas de $ 10.000 millones en 2004 a casi 23.000 millones en el afio 2008."

Si bien adquiere gran relevancia la creciente participacion de los ingresos tributarios y
no tributarios en el total del sistema durante el periodo, los mismos representaron
alrededor del 29,3% de los ingresos totales. EI mayor porcentaje de participacion
durante esos afios (67,7%) se explica por el aumento del monto de las contribuciones
(personales y patronales). Esta expansion de las contribuciones a la seguridad social
se explica centralmente por el aumento del empleo registrado a lo largo de este
periodo (2,7 millones de puestos de trabajo registrados entre 2003 y 2008) y por el
incremento de las remuneraciones nominales. Mientras que en 2003 la participacion
de las contribuciones explicé el 59% de los ingresos totales, en el 2008 los mismos
alcanzaron el 66%.

La tendencia positiva registrada en la evolucién de los ingresos previsionales, puede
verse confirmada durante los Ultimos tres afios. Los ingresos pasaron de $ 58.042
millones en 2007 a $ 69.692 millones en 2008. Esta modificacion implicé un
incremento del 20,1%, el cual fue posible gracias a la expansién de los recursos
tributarios y no tributarios y de los aportes y las contribuciones a la seguridad social.
Tal como puede observarse en el Grafico N° 10, el mayor incremento se registré en la
evolucion de los recursos tributarios y no tributarios de la seguridad social que se
expandieron 24,8% durante este periodo.*

13 Los recursos tributarios se componen por la percepcion por parte de la ANSES de parte de la
recaudacion de algunos tributos nacionales. De esta forma, durante el primer semestre del presente afio
la ANSES percibié $5.398 millones por el impuesto a las ganancias, $4.183 millones por el IVA, $1.634
millones del impuesto a los combustibles, $521 por el monotributo y $307 millones del impuesto a los
cigarrillos.

14°Si bien se agruparon los ingresos tributarios y no tributarios de la seguridad social, los primeros son
determinantes, ya que dan cuenta del 99,7% del total de recursos tributarios y no tributarios en el periodo
comprendido entre los afios 2007 y 2008.
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Grafico N° 10. Argentina. Evolucidn de los ingresos de la seguridad social, 2007-2009
(millones de pesos).

O Tributarios y no tributarios O Contribuciones B Otros

100.000 ~
Ingresos totales 2009:
$85.234

90.000 -

+22,3%

Ingresos totales
2008: $69.692 \

2.012
| +20.1%

80.000 4

Ingresos totales
70.000 1 +17,5% S 2007: $58.042

w
o
g 60000 +141,3% 709
S 56.138
©
g 50.000 - '\
% +26,1% 44.504 \
£ 40,000 1 +15,5% 38518
30.000 -
20.000 1
27.084
23.477
10.000 - +15,4% 18.816
+24,8%
0
2009 2008 2007
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figurativas.

Fuente: Arceo et al, 2010.

Por otro lado, el incremento de los ingresos por la seguridad social en el afio 2009
estaria explicado centralmente por el aumento de las contribuciones (personales y
patronales), que se elevarian un 26,1% con respecto al afio pasado. Este crecimiento
tiene una relacion directa con la decision de reestatizar las AFJP, lo que implicé la
recaudacién de ingresos adicionales para el sistema integrado de jubilaciones y
pensiones por un monto cercano a los $ 12.000 millones. Asi, los ingresos por
contribuciones pasaron de $ 44.504 millones en 2008 a $ 56.138 millones en 2009,
dando cuenta del 74,9% del incremento de los recursos totales.

Como resultado de la fuerte expansion de los beneficios previsionales operada durante
la década de 2000, los gastos del sistema de seguridad también registraron un
crecimiento significativo. Mientras que los mismos representaban poco mas de $
50.000 millones en 2007, en 2008 ya superaban los $ 67.000 millones. Este proceso
estuvo determinado centralmente por los gastos asociados al pago de prestaciones
previsionales que se expandieron en un 28,7%, producto del incremento en los
haberes jubilatorios y en los beneficiarios del sistema. A su vez, si bien su impacto en
el agregado fue menor, en este periodo se registr6 un incremento aun mas
significativo en los gastos asociados al sistema de asignaciones familiares, que
registr6 un crecimiento del 54,1%, al pasar desde los $ 3.071 millones en 2007 a $
4.733 millones en 2008.
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Grafico N° 11. Argentina. Gastos devengados por el sistema de seguridad social al
06/09/09 (millones de pesos).
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Nota: No se contemplan ni gastos ni contribuciones figurativas. Los gastos del sistema para el afio 2009
se estimaron sobre la base de los recursos devengados en los primeros ocho meses del afio y la
proyeccion de los mismos para el Ultimo cuatrimestre. A la vez, se estimo el costo adicional del sistema
por el incremento jubilatorio en el marco de la ley de movilidad. La categoria otros incluye transferencias,
atencion ex-cajas provinciales y pensiones ex-combatientes.

Fuente: Arceo et al, 2010.

Con respecto al 2009, se observa que hasta el mes de agosto de 2009 (inclusive) se
llevaban comprometidos (devengados) gastos por un valor de $ 54.155 millones, de
los cuales el 75,4% estuvo destinado a solventar el pago de las prestaciones
previsionales. A su vez, se debe resaltar el significativo incremento en los gastos del
sistema de asignaciones familiares, que ascendi6 en los primeros ocho meses del afio
a los $ 5.378 millones superando lo que se habia gastado durante la totalidad del
2008.

Si se proyectan los gastos comprometidos en los primeros ocho meses del afio y se
computa el costo adicional del sistema a partir de septiembre por el efecto de la Ley de
Movilidad Jubilatoria el gasto total del sistema de seguridad social rondaria los $
83.000 millones en el 2009. En este contexto, para el afio 2009, los ingresos y los
gastos del sistema de seguridad social alcanzarian un resultado positivo superior a los
$ 2.500 millones.*

Se debe resaltar que estas proyecciones no toman en consideracién, como se
menciond, ni los gastos ni las contribuciones figurativas.® Es decir, no se consideran

> Esta estimacion surge de comparar los ingresos proyectados para el 2009 por el Ministerio de
Economia, con los gastos devengados hasta agosto de 2009 y la proyeccion de gastos —propia- hasta
finales del corriente afio.

® Los gastos figurativos constituyen aportes entre organismos de la Administracion Nacional, y
corresponden a un gasto para el servicio administrativo financiero (SAF) que paga y a un recurso para el
SAF receptor.
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ni las transferencias de recursos realizadas por la ANSES a otros organismos, como
por ejemplo el PAMI, ni los recursos figurativos que percibe la seguridad social, por
ejemplo, por la Ley de Empleo. Al considerar dichos recursos y gastos el superavit del
sistema previsional para el primer semestre del 2009 se ubic6 en torno a los $ 3.000
millones, como consecuencia de las elevadas contribuciones figurativas percibidas en
dicho periodo.

Gréafico N° 12. Argentina. Gastos efectivos del sistema de seguridad social en los afios
2007/2008 y estimado de gasto para el 2009 (millones de pesos).
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9.764

60000 - \
*70.5% 4.733
+31,5%
50000 -
7.428
+54,1%

3.071
40000 -

En millones de pesos

30000 - 62.747

+10.0% 52.709 v\
40.953

20000 - +28,7%

10000 4

2009 2008 2007

Nota: No se contemplan ni gastos ni contribuciones figurativas. La categoria resto incluye seguro de
desempleo, actividades centrales, transferencias, atencion ex-cajas provinciales y pensiones ex-
combatientes.

Fuente: Arceo et al, 2010.

Efectivamente, al considerar los gastos y las contribuciones figurativas los recursos de
la seguridad social para el afio 2009 evidencian una mayor holgura, ya que los
recursos figurativos superan a los gastos figurativos. Segun la informacién publicada
por el ANSES las disponibilidades, incluyendo los gastos y los ingresos figurativos,
para el primer semestre del 2009 alcanzaron los $3.003 millones de pesos. Si se
proyecta la evolucién de las disponibilidades, teniendo en consideracién el aumento de
las jubilaciones y pensiones como consecuencia de la Ley de Movilidad Jubilatoria, las
mismas ascenderian en el transcurso de 2009 a aproximadamente 4.500 millones de
pesos.

Se debe remarcar que el mantenimiento de un nivel de superavit razonable en el
sistema previsional permite garantizar el pago de las prestaciones ante una
contraccién inesperada de los recursos de la seguridad social. Por otro lado, destinar
el superavit actual del sistema a un incremento de los haberes jubilatorios no

29



posibilitaria alcanzar un impacto significativo, ya que los mismos se podrian expandir
en menos de un 8%.'" En otras palabras, los recursos corrientes del sistema no
posibilitan una elevacién significativa y sustentable de las jubilaciones y pensiones.

IV.IIl. La ampliacién del régimen de asignaciones familiares y la sustentabilidad
de su financiamiento

A través del decreto 1602/2009 el Poder Ejecutivo nacional dispuso la ampliacion del
régimen de asignaciones familiares a los menores cuyos padres se encuentren
desocupados o0 empleados en la economia informal. Esta medida representa, sin lugar
a dudas, la medida de politica social mas significativa de las Gltimas décadas. De esta
forma, se le otorga el beneficio a los menores no cubiertos en la actualidad por el
régimen de asignaciones familiares, vigente para los trabajadores formales empleados
en relacion de dependencia.

Si bien, el beneficio alcanza a los menores no cubiertos en la actualidad por el régimen
de asignaciones familiares, no se trata de la universalizacion completa del régimen de
asignaciones familiares, ya que no incluye a la totalidad de los menores no cubiertos
actualmente por este régimen. En efecto, el decreto especifica que accederan a este
beneficio los menores cuyos padres sean empleados informales con remuneraciones
inferiores al salario minimo vital y mévil (SMVM) o desocupados. Esta determinacion
implica la exclusion de este beneficio para los hijos de la mayoria de los trabajadores
monotributistas, aunque no es asi en el caso de aquellos inscriptos al monotributo
social que son incluidos expresamente en el decreto. A su vez, la condicionalidad de
percibir ingresos inferiores al SMVM, que en enero de 2010 se ubica en los $1.500, no
es plausible de ser corroborada por el Estado en el caso de los trabajadores
informales, convirtiéndose en los hechos en una norma de caracter abstracto para este
conjunto de trabajadores.

La exclusion de la mayor parte de los monotributistas implica el mantenimiento de una
asimetria entre los trabajadores con distintas formas de contratacién: dado que
mientras los trabajadores formales con salarios inferiores a los $4.800 mensuales
perciben el beneficio, la mayor parte de los monotributistas (independientemente de su
nivel mensual de ingresos) no dispondran del mismo. Aun mas, los trabajadores
formales con ingresos superiores a los $4.800 acceden, aunque indirectamente,
también se benefician al poder realizar deducciones por hijo sobre el impuesto a las
ganancias. De esta forma, incluso considerando la progresividad de los ultimos
cambios, persiste cierta asimetria en la légica de distribucion de los beneficios del
régimen de asignaciones familiares.

Mas alla de las restricciones mencionadas, la sancién del decreto 1602/2009 posibilitd
la ampliacién del beneficio de las asignaciones familiares a amplias franjas de la
poblacion hoy no cubiertas por el sistema. Por otro lado, la ampliacion del régimen de

' La estimacion surge de comparar los recursos actualmente destinados al pago de prestaciones

previsionales y las disponibilidades del sistema estimadas, incluyendo los recursos y gastos figurativos,
en 4.500 millones de pesos en el 2009.

30



asignaciones familiares prevé un beneficio de $180 mensuales'® por cada menor de 18
afios, monto notoriamente superior a las prestaciones vigentes en el Plan Familias y
en el Plan para Jefes y Jefas de Hogar Desocupados®®. Por lo tanto, la ampliacién del
régimen de asignaciones familiares alcanzara una cobertura a casi 2 millones de
menores que recibian ningun tipo de prestacion por parte del estado, en tanto que
otros 3 millones se veran beneficiados por el incremento de la prestacion ante el
reemplazo del Plan Familias y del Plan Jefes de Hogar Desocupados.

El régimen de asignaciones familiares no contributivas supone la realizacion de una
contraprestacion por parte de los beneficiarios. En el caso de los menores de hasta
cuatro afios de edad se debera acreditar el cumplimiento de los controles sanitarios,
en tanto que desde los cinco afios y hasta la mayoria de edad debera acreditarse la
asistencia a un establecimiento educativo publico.? En este punto, es preciso destacar
que los nuevos trabajadores incluidos en el régimen de asignaciones familiares deben
realizar contraprestaciones que no se encuentran vigentes para los trabajadores
formales actualmente cubiertos por el sistema como, por ejemplo, la presentacion de
la libreta sanitaria de sus hijos. A la vez, tampoco percibiran algunos de los beneficios
vigentes para los trabajadores formales, como son la ayuda escolar, por nacimiento,
adopcion, etc. En este sentido, aun considerando el importante avance que supone la
ampliacion del régimen de asignaciones familiares en materia de igualdad de
derechos, se advierte la persistencia de asimetrias entre los distintos grupos de
trabajadores que, sin dudas, deberia ser mitigada y saldada en los proximos tiempos.

El costo de la ampliaciébn del régimen de asignaciones familiares ascenderia a
aproximadamente $10.000 millones, aunque parte de esta suma sera cubierta con los
fondos asignados a los planes JJHD y Familias actualmente en funcionamiento. En
2009 el Plan Familias y el PJJHD presentaron un gasto aproximado de $3.000
millones anuales, con lo cual el costo fiscal neto de la ampliacién del régimen de
asignaciones familiares alcanzé los $7.000 millones.

El decreto de ampliacion del régimen de asignaciones familiares afirma que la
financiacién se realizara con las utilidades que genera el Fondo de Garantia de
Sustentabilidad (FGS), creado en 2008 en el marco de la re-estatizacion del sistema
previsional de capitalizacion. Las estimaciones oficiales sostienen que la rentabilidad
del FGS durante el 2010 ascenderia a $12.000 con lo cual el financiamiento de la

% Los padres o encargados de los menores no percibiran $180 mensuales, sino el 80% de dicha suma, es
decir $144. El 20% restante se abonard anualmente cuando los padres o encargados presenten los
certificados de vacunacion para los menores de hasta cuatro afios y la constancia de escolaridad para los
de cinco afios y mas.

¥ En el caso del Plan Familias actualmente se brinda una prestacion de $200 pesos a los hogares con
dos menores de 19 afios y dicha prestacion se eleva hasta los $380 en el caso de la presencia de seis
menores en el hogar. La ampliacion del régimen de asignaciones familiares supondria un beneficio de
$360 para los hogares con dos menores de 18 afios y de $900 en el caso de hogares con cinco menores
0 mas por hogar. Se debe resaltar, que se abona la prestacion de $180 por menor hasta el quinto menor
residente en el hogar. En el caso del PJJHD el hogar percibe la suma de $ 150, por lo cual
independientemente de la cantidad de menores el nuevo régimen supone un incremento significativo en la
restacion.

° Se debe resaltar gue ante la falta de oferta publica en los primeros niveles educativos seguramente
este requerimiento no sea aplicable en la practica, al menos en el corto plazo.
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ampliacion del régimen de asignaciones familiares estaria asegurado, al menos en el
corto plazo.

Sin embargo, se debe remarcar que el financiamiento de la ampliacién del régimen de
asignaciones familiares con las utilidades generadas por el FGS suponen la
descapitalizacion en términos reales del mismo en el mediano plazo. En efecto, la
capitalizacion del fondo es un requisito ineludible para mantener el valor de los activos
en términos reales. A la vez que la descapitalizacion progresiva del FGS implicaria la
imposibilidad de financiar el nuevo régimen en el mediano y largo plazo.

De todas formas, esto no implica que la ampliacién del régimen de asignaciones
familiares no deba ser financiado por la ANSES (este organismo ya cubre a los
trabajadores formales y prevé un gasto por este concepto de $8.900 millones en
2010), sino que tendria ser realizado con recursos corrientes. Se debe recordar que
cerca del 40% de los recursos del sistema de seguridad social no son contributivos, en
decir provienen de la recaudacion de impuestos nacionales, como por ejemplo el IVA,
que abona el conjunto de la sociedad argentina.? En este sentido, la financiacion de la
ampliacion del régimen con estos recursos es una opcion valida, aunque el Estado
debe asegurar los recursos necesarios para evitar que la ampliacion del régimen de
asignaciones familiares vaya en detrimento de los haberes de la poblacién pasiva.

En este contexto, es imperioso avanzar sobre un rasgo que acompafié la reforma
previsional del afio 1994: la rebaja de las alicuotas a las contribuciones patronales.
Esta medida posibilitaria dotar al sistema de nuevos recursos para que pueda
garantizar una significativa recomposicion de los haberes jubilatorios, a la vez que
liberaria recursos no contributivos para garantizar el pago y la ampliacion sistematica
del régimen de asignaciones familiares.

IV.IV. La restitucién del valor de las alicuotas de las contribuciones patronales y
la auto sustentabilidad del sistema previsional

La reduccién de las alicuotas de las contribuciones patronales a partir de 1994 supuso,
como se menciond, una sensible pérdida de recursos para el sistema de la seguridad
social, a la vez que implico una transferencia de recursos desde el trabajo al capital.
La reduccion de las alicuotas fue muy significativa, ya que pas6 de un promedio de
33% de las remuneraciones brutas en 1993 a soélo el 24% durante la post-
convertibilidad, tal como se puede observar en el Gréafico N° 13.

En este contexto, se debe remarcar que la restitucion gradual de las contribuciones
patronales posibilitaria dotar al sistema de la seguridad social de nuevos recursos,
para que pueda garantizar una significativa recomposicion de los haberes jubilatorios.
A la vez, que liberaria recursos no contributivos para garantizar el pago y la ampliacién
sistematica del régimen de asignaciones familiares instrumentado a fines del pasado
afo.

2L En el afio 2008 los recursos no contributivos de la seguridad social ascendieron a $25.189 millones,
representando el 36,1% de los recursos totales captados por el sistema en dicho periodo.
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Grafico N° 13. Argentina. Evolucidn de las alicuotas promedio de las contribuciones
patronales del sector privado, 1991-2009 (porcentajes sobre remuneraciones brutas).
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Nota: Las alicuotas incluyen las siguientes contribuciones: previsional, asignaciones familiares, Fondo
Nacional de Empleo, INSSJyP y obras sociales.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion de la Direccion Nacional de Politicas de la
Seguridad Social del Ministerio de Trabajo.

Si bien las alicuotas de las contribuciones patronales fueron elevadas a comienzos de
la post-convertibilidad dicho incremento fue muy inferior a la reducciéon que se habia
aplicado a mediados de la década pasada. En efecto, las alicuotas en la actualidad
son nueve puntos porcentuales mas reducidas que las existentes a comienzos de la
década del noventa. De esta forma, la transferencia de ingresos hacia el sector
privado implicé una pérdida de recursos para el sector publico superior a los $ 100.000
millones en el periodo comprendido entre los afios 1997 y 2009. Es mas, solo en el
pasado afio supuso una pérdida de recursos superior a los $ 20.000 millones (Grafico
Ne 14).%2

En la actualidad, por cada punto porcentual que se incrementase la alicuota de las
contribuciones patronales los fondos de la seguridad social aumentarian en
aproximadamente $ 2.271 millones. En este contexto, la elevacion de las alicuotas de
las contribuciones patronales permitiria dotar de recursos al sistema previsional para
alcanzar un significativo y sustentable incremento en los haberes jubilatorios. A la vez,
gue garantizaria el financiamiento requerido por la ampliacién del régimen de
asignaciones familiares.

?2 para la estimacion de los recursos no aportados a la seguridad social se consideré el promedio de las
contribuciones patronales (previsional, asignaciones familiares, fondo nacional de empleo y INSSJyP) de
los trabajadores registrados en 1993. Es decir, no se incluy6 la alicuota de contribuciones patronales
destinadas a las obras sociales, valor que si fue considerado en el Grafico N° 1.
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Grafico N° 14. Argentina. Evolucidon del monto recaudado por contribuciones patronales
y la pérdida de recaudacién como consecuencia de la reduccion de las alicuotas, 1997-
2009 (millones de pesos).
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Nota: Para la estimacion de los recursos no aportados a la seguridad social se consider6 el promedio de
las contribuciones patronales en el afio 1993 correspondientes a aporte previsional, asignaciones
familiares, Fondo Nacional de Empleo y INSSJyP, pero no se consideré el aporte a Obras Sociales.
Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion del Ministerio de Trabajo y del Ministerio de
Economia.

De todas formas, el aumento de las alicuotas de las contribuciones patronales en las
pequefias y medianas empresas podria dar lugar a un sensible aumento en los costos
laborales en este segmento de empresas. Con este fin, se procedi6 a estimar la
incidencia de las PYMES en el empleo registrado a partir de los resultados brindados
por el Censo Nacional Econémico del 2004.

En este sentido, se procedio a utilizar la informacion relevada en el mencionado censo
economico acerca de la distribucion de la cantidad de ocupados por tamafio del
establecimiento y rama de actividad. Posteriormente, se cruzé dicha informacion con la
recabada por el ANSES que brinda la cantidad de ocupados, la masa imponible, la
remuneracion neta y bruta promedio para las distintas ramas de actividad. De esta
forma, se pudo estimar la relevancia de las pequefias y medianas empresas en el
empleo registrado y en la masa imponible total.

Tal como se puede observar en el Grafico N° 14, sélo el 19,2% de los ocupados
trabajan en empresas de hasta diez ocupados, en tanto que el 59,7% de los ocupados
revisten en firmas con mas de 51 ocupados. Por lo tanto, aun considerando como
PYMES a la totalidad de las empresas de hasta 50 ocupados, las mismas daban
cuenta en el 2009 de poco mas del 40% del empleo registrado.

A su vez, la relevancia de las grandes empresas se acrecienta al considerar la masa
imponible ya que se ubican por lo general en sectores de actividad con
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remuneraciones medias mas elevadas. Lamentablemente sélo se dispone de
informacidn sobre las remuneraciones medias al nivel de rama de actividad, por lo que
se supuso que las mismas no varian segun el tamafio del establecimiento. Esta
limitacion metodoldgica seguramente genera una sobreestimacion de la relevancia de
las empresas de menor tamafio en la masa imponible total, ya que es de suponer que
presentan un menor nivel de remuneraciones con respecto a las firmas mas grandes.
Sin embargo, aun con esta limitacion metodolégica las grandes empresas daban
cuenta de mas del 60% de la masa imponible del conjunto de los trabajadores
registrados.

Grafico N° 15. Argentina. Distribucién de la cantidad de ocupados y de la masa imponible
segun tamafio del establecimiento, 2008 (porcentajes).
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos publicados por el Ministerio de Trabajo.

Al evaluar la incidencia en el empleo de las pequefias y medianas empresas se
observa, tal como se menciond, una sensible incidencia en la venta mayorista y
minorista en donde los establecimientos de hasta 10 ocupados representan el 45,6%
del empleo registrado en dicha rama de actividad, incidencia que se eleva hasta el
77,7% al considerar las empresas de hasta 50 ocupados. Se debe destacar, que sélo
en dicho sector de actividad se verifica una escasa relevancia de las grandes
empresas en términos del empleo registrado, ya que en los restantes sectores su
incidencia supera el 50%, tal como se puede observar en el Cuadro N° 3.
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Cuadro N° 3. Argentina. Distribucién de la cantidad de ocupados segun sector de
actividad y tamafio del establecimiento, 2008 (porcentajes).

Sector De hastal0 | Della50 |51 ocugados Total
ocupados ocupados y mas
Distribucion horizontal (%)
Agricultura, ganaderia, pesca y silvicultura 22 24,5 53,5 100
Petroleo y Mineria 7,3 20,4 72,3 100
Industria Manufacturera 16,1 28 55,9 100
Energia eléctrica, gas y agua 4,2 14,1 81,7 100
Construccion 23 24,7 52,3 100
Comercio mayorista y minorista 45,6 32,1 22,3 100
Otros servicios 17,2 20,3 62,5 100
Administracion publica 0 0 100 100
Sin clasificar 17,2 19,4 63,4 100
Total 19,2 21 59,7 100
Distribucion vertical (%)
Agricultura, ganaderia, pesca y silvicultura 5,8 59 4,5 5
Petréleo y Mineria 0,3 0,8 1 0,9
Industria Manufacturera 14,4 23 16,1 17,2
Energia eléctrica, gas y agua 0,2 0,5 1 0,7
Construccién 7,3 7,2 54 6,1
Comercio mayorista y minorista 34,3 22,1 54 14,5
Otros servicios 37,2 40,1 43,6 41,7
Administracién publica 0 0 22,4 13,4
Sin clasificar 0,5 0,5 0,6 0,5
Total 100 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia en base a datos publicados por el Ministerio de Trabajo.

La estimacion del empleo registrado por rama de actividad y tamafio del
establecimiento permiten simular el impacto que hubiera tenido un incremento de las
alicuotas a las contribuciones patronales en el pasado afio, considerando diferentes
escenarios de elevacién de las mismas. En efecto, la hip6tesis de maxima que
implicaria la restitucion de las contribuciones patronales a los niveles vigentes a
comienzos de la década del noventa implicaria un incremento en los recursos por este
concepto de alrededor del 37,5%.

Sin embargo, aun considerando subas parciales en las contribuciones patronales, y
tomando en consideracion el tamafio de las empresas, se pueden alcanzar sensibles
incrementos en los fondos destinados al sistema de seguridad social. En este sentido,
se consideraron tres posibles escenarios de elevacién de las alicuotas de las
contribuciones patronales.

En el primero de ellos, se consideré un incremento de tres puntos porcentuales en el
valor de la alicuota de las contribuciones patronales para las empresas de mas de 50
ocupados, en tanto que las empresas de hasta 50 ocupados continuarian con las
alicuotas vigentes en la actualidad. En este escenario, la recaudacion por
contribuciones patronales se incrementaria en un 7,8%.

En un segundo escenario, se considera un incremento de 6 puntos porcentuales en el
valor de la alicuota de las contribuciones patronales a las empresas de mas de 50
empleados, en tanto que se estima un aumento de 3 puntos porcentuales para las
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empresas que poseen entre 11 y 50 empleados, dejando sin variaciones a las
empresas con menor cantidad de ocupados. En este escenario, el aumento de las
alicuotas redundaria en un aumento del 18,1% de los recursos percibidos por
contribuciones patronales.

Finalmente, en el tercer escenario se simula un reestablecimiento de las alicuotas de
las contribuciones patronales al nivel existente en 1993 para las empresas de mas de
50 empleados, mientras que para las empresas de entre 11 y 50 ocupados la suba de
la alicuota seria de 6 puntos porcentuales y en las firmas de hasta 10 ocupados se
estima un incremento de sélo 3 puntos porcentuales. En este escenario los recursos
percibidos por contribuciones patronales se elevarian en un 30,6%.

Cuadro N° 4. Argentina. Incremento en los recursos percibidos por contribuciones

patronales ante diferentes escenarios de modificacion de las alicuotas (puntos
porcentuales y porcentajes).

Tamafio del establecimiento Escenario 1 | Escenario 2 | Escenario 3
- De hasta 10 ocupados 0 pp 0 pp 3 pp
- De 11 a 50 ocupados 0 pp 3 pp 6 pp
- 51 ocupados y mas 3pp 6 pp 9 pp

Fuente: Elaboracion propia en base a datos publicados por el Ministerio de Trabajo.

Se debe destacar, que la elevada incidencia de las empresas de mas de 50 ocupados
en la masa imponible total, dada por su elevado peso en la ocupacion total pero
también por el mayor nivel de remuneraciones en los sectores de actividad en que
estan insertos, determina que por cada punto porcentual de incremento en la alicuota
de las contribuciones patronales los recursos captados por el Estado aumentarian casi
cuatro veces mas que si dicho incremento se efectuar entre las empresas de hasta 10
ocupados.

De esta forma, ante una elevaciéon en un punto porcentual en el valor de la alicuota de
las contribuciones patronales en el conjunto de las empresas, el 62,3% del aumento
de la recaudacion corresponderia a las grandes empresas, en tanto que las firmas de
hasta 10 ocupados darian cuenta de sélo un 17,4% del incremento en la recaudacion.
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