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Resumen

Luego de pasar por una etapa inicial de importantes excedentes
financieros (hasta mediados de los afios sesenta) y una segunda etapa,
relativamente mas corta (hasta finales de los afios setenta) de relativo
equilibrio, el sistema previsional argentino comenzd a presentar
importantes problemas financieros, asi como insatisfaccion de la
poblacidn pasiva cubierta en relacidn con el nivel de los beneficios.

La profunda reestructuracion que se dio en 1994 estableci6 un
sistema mixto, con un pilar coman y otro opcional entre el régimen
publico de reparto y uno de capitalizacion individual. Si bien, con el
objetivo de atenuar el impacto fiscal, se establecieron mayores
restricciones para acceder a las prestaciones, con el nuevo sistema se
agravaron los problemas de solvencia al tiempo que aumentaba la
proporcién de poblacion mayor sin cobertura previsional. Por otra
parte, a partir de la crisis de fines de 2001 y la salida de la
convertibilidad se dio un proceso inflacionario que afect6 seriamente el
poder adquisitivo de las prestaciones.

Entre 2005 y 2007, el Gobierno Nacional tomé una serie de
medidas que, si bien no cambian la esencia del sistema dual instaurado
en 1994 tras la incorporacion del régimen de capitalizacion individual,
permite remozar el régimen de reparto y utilizarlo como plataforma
para alcanzar un mayor nivel de cobertura previsional.
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El presente trabajo resefia la evolucion del sistema previsional desde la reforma de 1994;
analiza en detalle el alcance de los cambios recientes, discutiendo sus ventajas y limitaciones y
evaluando el funcionamiento futuro del régimen publico. Por Gltimo se analizan los desafios
implicados en la consolidacién de un esquema de proteccion social para los mayores que logre
amplios niveles de cobertura y sea sostenible financieramente.
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Introduccién

El sistema previsional argentino sufrié una profunda reestructuracion a
partir de la sancién de la Ley 24.241, que establecid un sistema mixto,
con un pilar comun y otro opcional entre el régimen publico de reparto
y uno de capitalizacion individual. Asimismo, con el objetivo de
atenuar el impacto fiscal, se establecieron mayores restricciones para
acceder a las prestaciones, aumentando la edad minima a la jubilacién
y los afios con aportes requeridos.

Al momento de la reforma (1994), la expectativa era que los
mecanismos competitivos de mercado y los incentivos al ahorro
llevasen a un aumento de la eficiencia del sistema en general, y que la
propia dindmica del mercado conduciria a un sostenido proceso de
mayor cumplimiento por parte de los afiliados (Packard, 2001). Sin
embargo, el sistema no logré desarrollarse al nivel que se esperaba
cuando se cre6: las dificultades del mercado laboral se reflejaron en
significativos aumentos del desempleo y de la informalidad, lo que
generd un estancamiento en el nimero de aportantes y una caida de los
mismos en términos de la poblacion econdémicamente activa.
Simultdneamente, la proporcion de poblacién mayor sin cobertura
previsional fue aumentando afio tras afio, al no alcanzar los requisitos
mas exigentes establecidos por la reforma. Por otra parte, a partir de la
crisis de fines de 2001 y la salida de la convertibilidad se dio un
proceso inflacionario que afectd seriamente el poder adquisitivo de las
prestaciones’.

! Entre diciembre de 2001 y julio de 2008, el délar aumentd 203%, el indice de precios mayoristas 249% y el indice de precios al
consumidor 118%. Respecto del indice de salarios, en el sector privado registrado se verificd un incremento del 202% vy en el nivel
general un aumento del 108% (www.indec.gov.ar).
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Atento a este diagndstico se dieron tres pasos fundamentales. En primer lugar, se establecio
una recuperacién diferenciada de las prestaciones: entre fines de 2001 y julio de 2008, el haber
minimo se incrementd 360%, mientras que los haberes inferiores a $1.000 aumentaron 79% y los
haberes superiores a $1.000, s6lo 63%. En segundo término, se flexibilizaron los requisitos a través
del establecimiento de una moratoria, que permitié el alta de mas de un millén de beneficiarios.
Finalmente, se introdujo la opcién para volver al régimen de reparto, en algunos casos de manera
automatica.

El presente trabajo resefia la evolucién del sistema previsional desde la reforma de 1994;
analiza en detalle el alcance de los cambios recientes, discutiendo sus ventajas y limitaciones, y, por
Gltimo, evalGa el funcionamiento futuro del régimen publico. El objetivo Gltimo que aqui se
persigue es la evaluacion de los desafios implicados en la consolidacion de un esquema de
proteccién social para los mayores que logre amplios niveles de cobertura y sea sostenible
financieramente.

10
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|. Reforma de 1994, antecedentes
y necesidad de reformulacion

1.1 Laprevision social argentina
en unavision de largo plazo

El sistema previsional argentino sufrio un proceso de maduracion y
crisis durante el siglo XX, que ya fuera descrito en numerosas
publicaciones . En lo esencial, se trat6 de uno de los sistemas pioneros
de la region que, organizado bajo un esquema de reparto
intergeneracional prometia a quienes se jubilaban un nivel de
beneficios que tempranamente resulto dificil de cumplir. A ello habian
contribuido: el agotamiento del excedente previsional propio de las
primeras etapas de su desarrollo (al ser destinado al financiamiento del
estado en funciones diferentes a la prevision social), la creciente
informalidad laboral, los graduales descensos de fecundidad y
mortalidad (aumento de la esperanza de vida) y el consiguiente
envejecimiento de la poblacion, ademas de otros factores
macroeconomicos.

Luego de los primeros signos de agotamiento del esquema, la
rapida y descontrolada extension de la cobertura (hacia sectores que no
acreditaban una historia contributiva establecida como requisito),
manteniendo un beneficio definido con un nivel relativamente alto de
sustitucion del salario, agravo la situacion. Si bien se intent6 asignar

2 \éase, por ejemplo, Feldman, Golbert e Isuani (1986), Schulthess y Demarco (1993), Cetrangolo y Machinea (1993), Bertranou,

Grushka y Rofman (2003) y Cetrangolo y Grushka (2004).

11
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recursos no contributivos al sostenimiento del sistema®, cuando no alcanzaron, se incumplié la
promesa de proporcionalidad, derivando en una creciente pérdida de prestigio del sistema.

Con el objeto de permitir una relectura de la historia previsional argentina que, a la luz de lo
sucedido recientemente, ayude al disefio de reformas futuras tanto en Argentina como en otros
paises con problemas similares, se ha encarado un complejo trabajo de reconstruccion de las series
historicas del sistema previsional nacional. Como resultado, en el gréfico 1, se puede apreciar el
rasgo central de esta historia que habia sido muchas veces sefialado pero nunca ilustrado
adecuadamente. Alli se presenta la evolucion del gasto en prestaciones, el financiamiento
contributivo y el déficit (o financiamiento del Tesoro y recursos tributarios adicionales). Se puede
evaluar la existencia de tres grandes periodos: uno largo de excedente inicial, uno de relativo
equilibrio y el dltimo de fuerte desequilibrio. El excedente inicial del sistema crecié desde
principios de los afios cuarenta (cuando los aportantes eran apenas el 7% de la PEA) hasta mediados
de los afios sesenta. Por ese entonces, la introduccion de “moratorias previsionales” logré cierto
incremento en los recursos que mas tarde se tradujeron en aumentos del gasto y agravaron la fuerte
caida posterior de la tasa de sostenimiento que llevo a los desequilibrios crecientes que se observan
a partir de fines de los afios setenta. A partir de julio de 1994, la reforma que determind la vigencia
de un nuevo régimen, denominado Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones (SIJP),
desemboco en necesidades adicionales de financiamiento, ain cuando las proyecciones de largo
plazo tendian a un potencial equilibrio.

GRAFICO 1
EL SISTEMA PREVISIONAL ARGENTINO: EXCEDENTE INICIAL Y DEFICIT
PRESTACIONES Y SU FINANCIAMIENTO, 1944-2006
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: Tabla 1 del Anexo.

®  Con anterioridad a los afios noventa, y en diferentes periodos, se incluyeron como recursos no contributivos fundamentalmente, los

provenientes del Tesoro y de la asignacion especifica de una porcién del IVA e impuestos internos sobre combustibles, gas y
teléfonos.
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Los datos del grafico precedente corresponden al sistema nacional de prevision social. En
cambio, considerando la situacion del consolidado de Nacion, provincias y municipios se puede
apreciar que el gasto publico en pensiones en 1980 representaba el 5,2% del PIB, en 1995 alcanzo
el 8,4%, para luego descender hasta 7,9% en 2000 y 6,4% en 2006 (Cuadro 1). El gasto previsional,
medido tanto como porcentaje del PIB como del gasto publico consolidado, experimenté un
importante crecimiento durante las décadas de los ochenta y noventa pero disminuy6 en la ultima
década. Por su parte, la participacién del gasto previsional en el gasto social total estd disminuyendo
desde 1990. Esa evolucién del gasto no solo ha estado determinada por la propia maduracién del
sistema sino también por los vaivenes de la situacion macroecondmica argentina (en especial los
cambios en precios relativos, en general, y los haberes reales, en particular) y la reforma
previsional.

CUADRO 1
GASTO PUBLICO PREVISIONAL CONSOLIDADO ¥/
EN TERMINOS DEL PIB, DEL GASTO TOTAL Y DEL GASTO SOCIAL

Afio % del PIB % del gasto % del gasto
publico publico social
consolidado

1980 5,2 19,0 40,9

1985 55 19,7 42,4

1990 7,9 28,4 49,0

1995 8,4 27,6 44,1

2000 7,9 25,1 41,4

2006 6,4 21,4 34,7

Fuente: Basado en datos de la Direccion de Andlisis de Gasto Publico y Programas
Sociales, Secretaria de Politica Econémica.

8 Consolidado: nacién, provincias y municipios.

Dada la magnitud del gasto previsional (mas de $40 mil millones anuales), asi como la
cantidad de personas involucradas (8 millones de aportantes y 4 millones de beneficiarios)*, es
importante reflexionar sobre las consecuencias que tiene una transformacion tan profunda como la
que implico el SI1JP.

1.2 Rasgos generales del sistema a partir de la reforma de 1994

Tras la reforma aprobada por la Ley 24.241, el SIJP es un sistema de dos pilares. EI primero de
ellos es de “reparto”, administrado por el Estado y otorga una prestacién muy similar para cada uno
de los jubilados, denominada Prestacion Bésica Universal (PBU). El segundo pilar otorga a los
trabajadores la posibilidad de optar entre dos regimenes:

(i) de reparto con beneficios definidos administrado por el Estado que otorga una prestacion
denominada Prestacién Adicional por Permanencia (PAP); o

(if)de capitalizacion individual, con contribucion definida, gestionado por empresas
denominadas Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones (AFJP) creadas con esa Unica
y especifica finalidad®.

Fuente: SSS (2008). El tipo de cambio US$1 = $1 estuvo vigente desde la sancion de la Ley de Convertibilidad en marzo de 1991
hasta diciembre de 2001. En diciembre de 2007, el tipo de cambio era US$1 = $3,1.

Si bien se trata, en general, de empresas privadas, la ley establece la creacion de una AFJP publica, en manos del Banco de la Nacién
Argentina.

13
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También a cargo del Estado, se brinda un pago compensatorio por los aportes efectuados por
las personas que participaban del antiguo régimen. Este pago se denomina Prestacion
Compensatoria (PC) v, al igual que la PBU, corresponde a todos los trabajadores que cumplen con
los requisitos de edad y afios con aportes, sin diferenciacion en cuanto a la opcion de régimen
dentro del SIJP (Cuadro 2).

CUADRO 2
BENEFICIOS PREVISIONALES POR REGIMEN EN EL SIJP
Opcién del Trabajador

Régimen de Reparto

Régimen de
Capitalizacién

(o régimen mixto)

Administracién

PBU PBU Estado
PC PC Estado
PAP Estado
JO AFJP

Fuente: elaboracion propia.

Glosario:

PBU: Prestacion Béasica Universal

PAP: Prestacion Adicional por Permanencia

PC: Prestacién Compensatoria

JO: Jubilacién Ordinaria (prestacion derivada de la Cuenta de Capitalizacién
Individual)

AFJP: Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones (predominantemente
privadas, aunque la legislacion establece la existencia de una publica, hoy en manos
del Banco de la Nacién Argentina).

Las prestaciones provenientes de la invalidez o muerte, se rigen por normas similares para los
dos subsistemas, al menos para su determinacién inicial. No obstante, los mecanismos de
actualizacion difieren y los beneficiarios del régimen de capitalizacion individual pueden optar
como modalidad de pago entre retiro programado (a cargo de las AFJP) o renta vitalicia (con
compariias de seguro de retiro).

El financiamiento del SIJP es similar al del antiguo sistema, con aportes por parte del
trabajador, contribuciones a cargo del empleador y asignaciones especificas de recursos
impositivos. Para quienes optaron por el régimen de capitalizacién individual, los aportes
personales pasan integramente a las cuentas individuales de capitalizacion, descontandose las
comisiones que cobran las AFJP, que incluyen los gastos de operacion y la prima del seguro de
invalidez y muerte®. La recaudacion total de aportes y contribuciones esté a cargo del Estado.

Junto con el cambio de esquema se introdujeron tres modificaciones paramétricas de
importancia. En primer lugar, se aumentaron las edades de retiro en cinco afios para cada sexo,
llevandolas gradualmente a 60 afios para las mujeres y 65 para los varones, lo que permitiria elevar
la tasa de sostenimiento.

En segundo lugar, se cambi6 el modo de computo del ingreso base para la determinacion del
haber en las prestaciones publicas: el promedio de los tres mejores salarios anuales (de los Gltimos
diez) fue reemplazado por el promedio de los Gltimos diez afios antes del retiro. Con esta medida se
tiende a reducir el monto de las nuevas prestaciones y se intenta desalentar la practica de algunos
trabajadores (fundamentalmente auténomos) consistente en realizar aportes minimos hasta tres afios
antes del retiro.

®  Cabe sefialar que, a partir de enero de 2008, el seguro colectivo fue reemplazado por un fondo de aportes mutuales (FAM) financiado

no desde los aportes sino desde los propios fondos de jubilaciones y pensiones (detrayendo del valor cuota, es decir de la
rentabilidad, un valor uniforme para todas las AFJP).
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Por altimo, y con un impacto seguramente mas significativo, se eleva gradualmente de veinte
a treinta los afos requeridos de aportes para acceder al beneficio. Como se verd, esta reforma
produjo una reduccion importante en el numero de nuevos beneficiarios, dejando sin cobertura a
una importante parte de la poblacion.

1.3 Los primeros afos del nuevo sistema (1994-2001)

Como se explico, el sistema previsional que se abandondé en 1994 habia mostrado importantes
signos de agotamiento que se manifestaron, de manera especial, en los problemas financieros y de
cobertura, asi como en la insatisfaccion de la poblacion pasiva cubierta en relacion con el nivel de
los beneficios.

Aun cuando no fuera reconocido originalmente, con el objeto de asegurar la solvencia fiscal
de largo plazo se comprometié seriamente la de corto. Teniendo en cuenta que las nuevas
prestaciones se agregaron al pago de las correspondientes al sistema viejo, la reforma significo una
pesada carga financiera sobre las cuentas publicas que (a diferencia del caso chileno) presentaban
ya serios problemas de solvencia. Si el sistema no podia cumplir con la promesa de beneficios del
82% del salario antes de la reforma, mucho menos podria hacerlo en el periodo posterior a la misma
con recursos reducidos por el traspaso creciente de aportantes al nuevo sistema de capitalizacion’.

Cuando se observa lo sucedido con el SIJP durante sus primeros afios debe tenerse en cuenta
que, rapidamente, se realizaron cambios que afectaron tanto la situacion financiera como el alcance
de las prestaciones. Entre esos cambios se cuentan algunos que responden a la necesidad de corregir
parcialmente los efectos fiscales de la reforma, otros que reflejan la presion del funcionamiento de
la economia y otros producidos por negociaciones politicas que superan la légica previsional.

En primer lugar, en el afio 1995, a escasos nueve meses de inaugurado el sistema reformado,
y preocupado por los crecientes desequilibrios del sector, el gobierno nacional impulsé la “ley de
solidaridad previsional”®, por la que el Estado Nacional dejo de garantizar el financiamiento de las
prestaciones creadas por el nuevo régimen previsional. En adelante las prestaciones contarian con el
financiamiento proveniente de los recursos establecidos en la citada ley y los que le destine el
presupuesto de cada afio.

En segundo lugar, se elimind la movilidad en las prestaciones y se reemplazé el mecanismo
enddgeno de ajuste establecido por la reforma. De acuerdo con ésta, la PBU evolucionaba segin la
trayectoria de los salarios de los aportantes al definirse como un multiplo (2,5) del Aporte Medio
Previsional Obligatorio (AMPO). Este indice fue reemplazado por el MOPRE (Modulo Previsional)
de determinacion discrecional anualmente junto con la aprobacién presupuestaria y, en la préactica,
congelado en $80 nominales desde abril de 1997.

En tercer término, al haberse realizado esa reforma bajo el funcionamiento del programa de
convertibilidad, la necesidad de mejorar la competitividad de las empresas mediante la reduccion de
los costos laborales convencié a las autoridades economicas del momento en encarar una paulatina
reduccion de contribuciones patronales que financiaban el sistema. Luego, al agravarse la situacion
macroeconomica, también sufrieron una reduccién los aportes personales.

Por ultimo, en el marco de los conflictos y negociaciones entre el gobiernos nacional y los
provinciales, se acordd la transferencia a la Nacion de las cajas provinciales de aquellas
jurisdicciones que asi lo solicitaran, como se detalla en la seccion siguiente.

Este tema fue desarrollado en Cetrangolo y Grushka (2004).
8 Ley 24.463, Boletin Oficial del 30 de marzo de 1995.
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1.4 Situacion de las cajas provinciales

Mas alla de que el objeto de este documento sea el andlisis del sistema de pensiones a cargo de la
Nacion, se debe mencionar que existe una buena cantidad de cajas de jubilaciones a cargo de los
gobiernos provinciales. Hasta las reformas de los afios noventa, la totalidad de las provincias
argentinas se habian reservado la facultad de instituir sus propios regimenes previsionales para los
empleados de la administracion publica. Su cobertura alcanzaba al personal de la administracion
central, de los organismos descentralizados, de las empresas publicas, de los bancos oficiales y de
las administraciones municipales. En algunos casos, dependiendo de las situaciones legales de cada
provincia, existen municipios que también crearon sus propias cajas de prevision social.

A inicios de los afios noventa, dos acuerdos entre la Nacion y las provincias modificaron la
situacion. El primero, firmado en agosto de 1992 (“Acuerdo entre el Gobierno Nacional y los
Gobiernos Provinciales”) establecio la cesion del 15% de la recaudacion coparticipable al
financiamiento del sistema previsional nacional. El segundo, firmado un afio méas tarde (“Pacto
Federal para el Empleo, la Produccion y el Crecimiento”, de agosto de 1993), establecio el
“compromiso de la Nacion de aceptar la transferencia de las cajas de jubilaciones provinciales al
Sistema Nacional de Prevision Social”. Como consecuencia de ese acuerdo, entre los afios 1994 y
1996 fueron transferidas a la Nacion un conjunto de cajas correspondientes a once provincias,
analizadas en detalle en diversos trabajos”.

Luego, a partir de 1999, se inicié un nuevo periodo de negociacion entre la Nacion y algunas
provincias que no habian transferido sus cajas destinada a definir la armonizacion de sus esquemas
por el adoptado por la Nacion. Frente a ese compromiso, la Nacion aseguraria el financiamiento de
sus desequilibrios (aunque su determinacion no deje de ser controvertida). Durante los Gltimos diez
afios, si bien no se han mostrado avances sustantivos en la armonizacion de los sistemas, se acordd
el financiamiento por parte del estado nacional de una porcion de los desequilibrios de un grupo
creciente de cajas provinciales, como se muestra en el cuadro 3. Este financiamiento represent6
entre 2004 y 2006 cerca del 20% del gasto previsional de las provincias beneficiadas.

CUADRO 3
TRANSFERENCIAS A CAJAS PROVINCIALES POR CONVENIO DE ARMONIZACION
(En millones de pesos corrientes)

Provincia 2003 2004 2005 2006 2007° 2008
Buenos Aires - 300 650 250 365 300
Cordoba 108 339 559 550 310 448
Corrientes - - - 0 - 40
Chaco - - 51 - 187 51
Entre Rios - 60 100 110 97 70
Formosa - - 45 50 7 45
La Pampa 4 7 7 0 32 31
Misiones - - - 0 0 15
Santa Cruz 38 50 70 0 252 160
Santa Fe 90 90 90 0 - 90
Total 240 846 1,572 960 1,249 1,249

Fuente: Direccion de Andlisis de Gasto Publico y Programas Sociales, Secretaria de Politica
Econdmica, en base a datos del SIDIF.

? Los datos de 2007 corresponden a la ejecucion provisoria y los de 2008 al crédito presupuestario.

®  Véase, entre otros, Cetrangolo y Grushka (2004), Cetrangolo y Curcio (2005) y SAFJP (2005).
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En consecuencia, como resultado de estas dos etapas de reformas en la relacién entre el
sistema nacional y los provinciales de jubilaciones y pensiones se pueden distinguir tres situaciones:

a) once provincias transfirieron sus cajas a la Nacion: las correspondientes a las regiones de
Cuyo (La Rioja, Mendoza San Juan y San Luis), Noroeste (Catamarca, Jujuy, Salta, Santiago del
Estero y Tucuman), la Ciudad de Buenos Aires (que al momento de la transferencia no gozaba aun
de autonomia y dependia del gobierno nacional) y Rio Negro (provincia patagonica que al momento
de la transferencia soportaba una seria crisis fiscal);

b) diez provincias se encuentran en proceso de armonizacion (total o parcial) de sus sistemas
al nacional y, en consecuencia, estan recibiendo transferencias de fondos desde la Nacion, como se
mostro en el cuadro 3: las provincias pampeanas (Buenos Aires, Cérdoba, Santa Fe, Entre Rios y La
Pampa), del Noreste (Corrientes, Chaco, Formosa y Misiones) y una patagonica (Santa Cruz);

¢) solo tres provincias patagdnicas no reciben transferencias desde la Nacién para atender los
gastos de sus cajas: Chubut, Neuguén y Tierra del Fuego.

1.5 ¢Resolvié lareformalos problemas estructurales
del sistema?

Las reformas paramétricas que acompafaron la introduccion del régimen de capitalizacién
determinaron una mejora en las expectativas fiscales de mediano plazo. No obstante, los mismos
elementos que produjeron esa mejora derivaron en nuevas presiones sobre la sostenibilidad de largo
plazo de las cuentas publicas. Los nuevos requisitos para acceder a los beneficios (mayores cantidad
de aportes y edad de retiro) determinaron una caida importante en la cobertura del sistema que, por
un lado, afecté la equidad de la PBU al reducir sus beneficiarios potenciales y, simultaneamente,
gener( presiones para la introduccion de prestaciones asistenciales para los que no cumplan los
requisitos establecidos por la reforma.

Pese al dictado de la denominada Ley de Solidaridad Previsional y las restricciones impuestas
a la movilidad de los haberes, el sistema de pensiones llegd a tener un desequilibrio equivalente a
3,3% del PIB en el afio 2000. Este déficit puede atribuirse a la pérdida de los aportes transferidos al
régimen de capitalizacion (1,5%), a la reduccién de contribuciones patronales (1,3%) y al déficit de
las cajas provinciales transferidas (el restante 0,5% del PIB)™.

En consecuencia, antes de la crisis de fines de 2001 el sistema previsional recibia la asistencia
de una buena porcién de fondos originados en recaudacion de tributos que no recaen sobre la
némina salarial. En efecto, en diferentes oportunidades a lo largo de los afios noventa las
asignaciones mas importantes correspondieron al 11% del IVA, 20% de ganancias y un 15% de los
recursos coparticipables. En consecuencia, se derivd una parte significativa de los recursos
tributarios al financiamiento del sistema previsional, afectando de manera sustancial la
coparticipacién de impuestos y, en consecuencia, las relaciones entre la Nacion y las provincias.

Volviendo la mirada al grafico 1, se observa el importante aumento del gasto previsional
durante los primeros afios de la década de los noventa y la pérdida de importancia de los impuestos
sobre la ndmina en el financiamiento de las prestaciones. Durante los tres Gltimos afios de vigencia
de la convertibilidad (1999-2001), casi el 70% del gasto previsional fue financiado por impuestos
diferentes a los aportes y contribuciones, constituyéndose en una de las causas principales de los
problemas de solvencia fiscal que caracterizaron la crisis de principios del presente siglo.

10 véase Cetrangolo y Grushka (2004). Ese mismo afio, el déficit de las cuentas consolidadas del Sector Pablico No Financiero fue de

exactamente la misma cifra: 3.3% del PIB, lo que marca la importancia del desequilibrio previsional.
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Los efectos financieros de la reforma pueden desdoblarse en dos. En el corto plazo, conocido
como periodo de transicion, hay un cambio significativo en el financiamiento de la clase pasiva, que
ya no cuenta con los aportes personales (11% sobre el salario) de quienes optaron por el régimen de
capitalizacion (en desmedro del Tesoro Nacional). Otros efectos solo se reflejaran con mayor fuerza
en el largo plazo, cuando los beneficios ya sean financiados en parte importante por los ahorros
acumulados en las cuentas individuales. Debe destacarse que al momento de puesta en vigencia del
SIJP, existia un conjunto muy importante de jubilados y pensionados que por mucho tiempo
seguiran participando de la masa de personas pasivas, aunque gradualmente iran siendo
reemplazados por jubilados y pensionados del nuevo marco legal.

Si bien existe un cambio en el financiamiento, es necesario tener presente que los recursos
propios del régimen (aportes y contribuciones sobre los salarios), desde hace ya un considerable
tiempo no alcanzaban para financiar la totalidad de las prestaciones previsionales, recurriéndose a
otras fuentes tales como impuestos con afectacion especifica, otros recursos fiscales, apoyo directo
del Tesoro de la Nacién o adelantos en descubierto del Banco Central (estos Gltimos hasta la
sancion de la Ley de Convertibilidad en 1991)™.

Esos cambios en el financiamiento hacen dificil hablar de “déficit del sistema”, pues por
ejemplo queda el interrogante de cdmo deberian tratarse los impuestos con afectacion especifica,
ademas de las reducciones en la alicuota de las contribuciones patronales, politica fuertemente
desarrollada a fines de los afios noventa. El sistema previsional no se autofinancia desde hace
décadas y una parte creciente de las erogaciones es financiada con recursos que no provienen de
cargas sobre el salario. Es por ello que resulta pertinente hacer la aclaracion de que en este trabajo,
cuando se refiere al resultado “puro” o al “déficit previsional” se estan considerando las necesidades
fiscales de financiamiento considerando sélo los recursos provenientes de las cargas sobre los
salarios.

El sistema previsional argentino fue disefiado para ofrecer proteccion a los adultos mayores
que participan en el mercado formal de empleo. Sin embargo, el creciente financiamiento de los
beneficios con recursos provenientes de rentas generales y la creciente informalidad laboral (que
gener0 beneficiarios cada vez mas selectos) constituyeron un problema muy importante. La reforma
aprobada en 1993 tenia, como uno de sus objetivos, profundizar la relacién entre los aportes
realizados y los beneficios por percibir, como mecanismo de promocion de la formalizacion. Un
argumento similar fue utilizado al implementar las rebajas de las contribuciones patronales, pero el
efecto de estos incentivos fue menor al esperado. La recesion desde 1998 y la crisis de 2001/02
profundizaron este problema, al incrementarse la desocupacion, reducirse el nivel de cumplimiento
con las obligaciones previsionales y deteriorarse la capacidad adquisitiva de los adultos mayores
con o sin ingresos formales.

1 El primer afio en el que las prestaciones del sistema previsional nacional superaron los aportes y contribuciones fue 1963, situacion

que se repitié en algunos afios posteriores hasta que se hizo permanente desde 1978.
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lI. La extensidon de la cobertura
previsional

2.1 Las reformas posteriores a 2005

En el periodo posterior a la crisis del 2001 ocurrieron importantes
cambios politicos, asi como en el funcionamiento de la economia, que
generaron un marco propicio para el debate acerca de numerosas
modificaciones en el funcionamiento del sistema de pensiones y, en
general, de los programas publicos destinados a la poblacién mayor. Un
ejemplo de la importancia de esos debates fue la presentacion del
denominado “Libro Blanco de la Seguridad Social” (Secretaria de
Seguridad Social, 2003).

Recién entre 2005 y 2007, el Gobierno Nacional tomd una serie
de medidas acompafiadas por un conjunto de reformas sobre el sistema
previsional vigente que, si bien no cambian la esencia del sistema dual
instaurado en 1994 tras la incorporacion del régimen de capitalizacion
individual, permite remozar el régimen de reparto y utilizarlo como
plataforma para alcanzar un mayor nivel de cobertura previsional.

La principal herramienta destinada a lidiar con los problemas de
cobertura fue la denominada “moratoria previsional” (Decreto PEN N°
1454/05, modificatorio de la Ley 24.476) que implicé basicamente
otorgar la posibilidad de acceder a un haber jubilatorio a toda persona
gue tenia edad para jubilarse pero que no cumplia con la exigencia de
30 afios de aportes acumulados.

Esta medida beneficié a 1,5 millones de personas, magnitud que
elevaria la cobertura previsional (proporcién de adultos mayores de 65
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afios con beneficio del sistema previsional) a mas del 80% en 2007, superando holgadamente los
niveles historicos (luego de descender al 70% en la década de los noventa) alcanzando el méaximo
en toda Latinoamérica (donde se destacan Uruguay, Brasil y Chile).

A su vez, a la moratoria se sumo la reforma instrumentada mediante la Ley 26.222, que, entre
otras cosas, otorga al trabajador la libre opcion de régimen (capitalizacion o reparto) de manera
permanente (cada cinco afios), impulsando fuertemente la opcion por reparto y estableciendo un
tope en la comisién que cobran las administradoras privadas.

La reforma previsional también implicd pasar desde el régimen de capitalizacion al régimen
de reparto a mas de un millon de afiliados que estaban préximos a cumplir la edad de jubilarse
(menos de 10 afios) y cuyos saldos en sus respectivas cuentas de capitalizacion individual no les
permitiria alcanzar el haber minimo que provee el Estado desde el régimen de reparto.

Si bien el traspaso puede parecer un beneficio que permite aumentar los ingresos futuros,
queda sujeto al cumplimiento del requisito de 30 afios de aporte. Como se sefialé més arriba, para
solucionar los problemas de cobertura de los que al momento de esta reforma no podian jubilarse
por falta de aportes se ide6 una moratoria previsional. La (alta) posibilidad de que las futuras
generaciones no accedan a los beneficios del sistema por insuficientes afios de aporte (en un grupo
que ya mostré dificultades para aportar) deja abierta la posibilidad a nuevas futuras moratorias
destinadas a evitar la existencia de importantes grupos poblacionales sin posibilidad de percibir
prestacion alguna.

A su vez, el compromiso que asumio el gobierno en el corto y mediano plazo, implica un
costo fiscal no menor, que aspira a compensarse con otros elementos de la reforma previsional,
principalmente la “captura” de los indecisos que ahora aportaran al sistema de reparto, asi como el
traspaso voluntario de mas de un millon de afiliados que aportaban en el régimen de capitalizacion.
Los ingresos corrientes que genera al fisco la reforma previsional financian buena parte del nuevo
costo fiscal, por lo menos en el corto plazo, el resto se financiard con otros recursos y/o menor
ahorro publico (Castifieira, 2007).

Segun Boudou y otros (2007), la moratoria previsional junto a la jubilacién anticipada
incrementd en 1,5 millones la cantidad de jubilados, de los cuales el 87% serian mujeres con una
edad promedio de 71 afios, mientras que el 15% restante son hombres de 72 afios promedio. Los
beneficiarios de la moratoria previsional deben saldar en 60 cuotas fijas los, en promedio, 16 afios
de aportes faltantes al sistema de seguridad social para alcanzar los requisitos exigidos (30 afios o
menos, segun la edad alcanzada y los afios computados por declaracién jurada).

El haber promedio al que acceden los nuevos jubilados era, a junio de 2007, de $535
mensuales (levemente por encima del minimo de $530). De dicho monto se descuenta en forma
automética la cuota de la moratoria que en promedio asciende a $214, lo que implica que el haber
promedio final es de $322 mensuales (en la mayoria de los casos se adicionan $30 de subsidio
otorgados por PAMI a sus afiliados). En consecuencia, en 2007, el costo fiscal neto de los nuevos
jubilados no habria superado el 1% del PIB en 2007 (Boudou y otros, 2007).

La reforma previsional no s6lo aumenta el gasto publico en el corto y mediano plazo, sino
gue también genera ingresos, 0 mejor dicho, traspaso al régimen de reparto una parte de los ingresos
corrientes del régimen de capitalizacion. Los nuevos ingresos corrientes para el fisco provienen de
cuatro fuentes: traspasos automaticos segun edad y saldo, reactivacion de los regimenes especiales,
el cambio voluntario de régimen y nuevos trabajadores “indecisos”.

La Ley 26.222 preve el traspaso automatico (salvo expresa mencion del afiliado a quedarse
en el régimen de capitalizacion) del millon de afiliados a 10 afios de jubilarse y con saldos en sus
cuentas de capitalizacién individual (CCI) menores a $20.000 pesos (con un 40% de aportantes).
Asimismo, por Resolucion de la Secretaria de Seguridad Social N° 135/07, se restablecio la
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vigencia de los denominados “regimenes especiales”, por lo que unos 170 mil afiliados al régimen
de capitalizacién (docentes, cientificos, diplomaticos, jueces, etc. con més de 90% aportantes)
vuelven a contribuir al régimen puablico.

Ademas del millén de traspasos automaticos, se sumaron, una vez abierta la opcién de
cambiar de régimen, otro millén de afiliados a capitalizacion que decidieron pasarse a reparto, de
los cuales el 80% eran trabajadores activos que realizaban aportes regularmente en su cuenta de
capitalizacion individual y que a partir de enero de 2008 realizan sus aportes al régimen de reparto.
A fines de 2007 y por un periodo de 5 afios cerr6 la opcidn de cambiarse de régimen.

En resumen, entre traspasos voluntarios (0,9 millones), traspasos automaticos (0,4 millones)
y regimenes especiales (0,2 millones) suman alrededor de 1,5 millones de aportantes a las AFJP que
pasaron al régimen de reparto. Pero al traspaso del “stock” de afiliados, la reforma previsional
contempla también el traspaso del “flujo”, es decir, de los nuevos trabajadores que ingresan al
sistema. Efectivamente, los nuevos trabajadores que no se decidan en qué régimen aportar a los 3
meses de obtener el empleo, automéaticamente pasan ahora al de reparto (antes a la AFJP de menor
comisién). Durante el afio finalizado en junio de 2007 las AFJP incorporaron mas de 0,7 millones
de nuevos afiliados, de los cuales 0,6 millones (82%) ingresaron como indecisos, con cerca del 60%
manteniéndose como aportantes (SAFJP, 2007).

Tras todas estas modificaciones, las perspectivas son que las AFJP pasarian de casi 5
millones de aportantes en 2006 a menos de 4 millones en 2008 (una caida de 27%). Por su parte, el
régimen de Reparto triplicaria el nimero de aportantes, pasando de 1 a 3 millones y aumentando su
participacion del 14% al 44%.

Cabe sefialar que durante 2008, los nuevos 2 millones de aportantes generarian nuevos
ingresos corrientes para la ANSES por mas de $6 mil millones, equivalente a poco menos del 1%
del PIB. En sintesis, la reforma previsional permite al Gobierno Nacional un crecimiento del
régimen de reparto que se convierte en la principal fuente de financiamiento del compromiso
asumido con los nuevos jubilados.

Por ultimo, cabe destacar que el traspaso automatico de afiliados de AFJP se realizé junto con
los saldos de sus cuentas de capitalizacion individual (inferiores a $20.000). Agregando los saldos
transferidos por regimenes especiales ($2 mil millones), el total transferido asciende a cerca de $9
mil millones, equivalentes a 1,2% del PIB. Estas transferencias son “por Gnica vez”, a cambio de un
compromiso dificil de evaluar y para el que no se hicieron publicas las correspondientes
proyecciones.

Teniendo en cuenta la complejidad de la reforma y la variedad de aspectos involucrados, en
el Recuadro 1 se ofrece un resumen de los cambios introducidos en el sistema.

RECUADRO 1
RESUMEN DE LOS PRINCIPALES CAMBIOS EN EL SISTEMA INTEGRADO DE PENSIONES Y
JUBILACIONES

Aqui se resumen los principales cambios en el SIJP, centrandose en su impacto sobre las cuentas publicas, sus
caracteristicas conceptuales y una estimacion del nimero de personas involucradas. Los instrumentos normativos
esenciales consisten de dos leyes (jubilacién anticipada y reforma previsional -nuevo esquema de opcion-), tres
decretos (moratoria previsional, aportes personales y fondo de garantias) y una resolucion (regimenes especiales), que
se detallan a continuacion:

Ley 25.944 (Jubilacion Anticipada): 60 mil desempleados, con los afios de aportes requeridos pero faltando hasta 5
afos de edad para adquirir derecho al beneficio.

Ley 26.222 (Reforma Previsional —nuevo esquema de opcion-):

e 1,2 millones (0,4 millones aportantes) de traspasos “automaticos” al régimen de Reparto de mujeres mayores
de 50 y hombres mayores de 55 afios cuyos saldos en la cuenta de capitalizacion individual era inferior a $20.000 ($7
mil millones);
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* 1,2 millones de afiliados (0,9 millones aportantes) optaron por pasar a reparto (con vigencia enero 2008),
pudiendo cambiar de régimen una vez cada cinco afos;

* Nuevos trabajadores: quienes al inicio de su vida laboral no opten de manera expresa por alguno de los dos
regimenes, quedaran automaticamente en el de Reparto (0,7 millones por afio).

Decreto 1454/05 (Moratoria Previsional): 1,5 millones de casos con edad para jubilarse (60 afios mujeres, 65 afios
hombres) que faltando algunos o todos los afios de aportes, los pueden cancelar con quitas y en 60 cuotas fijas.

Decreto 22/07 (Aportes Personales): Para los afiliados al régimen de Capitalizaciéon se restablecen los aportes al
SIJP del 7% al 11% de los ingresos a partir de enero 2008.

Decreto 897/07 (Garantias al Régimen de Reparto): Creacion de un Fondo de Garantia de Sustentabilidad del
Régimen Previsional Publico de Reparto (FGS), con recursos propios de la ANSES ($10 mil millones) mas los ingresos
por traspasos automaticos y regimenes especiales ($9 mil millones).

Resolucién SSS 135/07 (“Regimenes Especiales”): transferencias a la ANSES de los saldos de las cuentas de
capitalizacion ($2 mil millones) de 0,2 millones de afiliados (todos aportantes) correspondientes a Regimenes
Especiales: Servicio Exterior de la Nacion (Ley 22.731), Poder Judicial de la Nacién (Ley 24.018), Docentes (Ley
24.016 y Decreto 137/05), Investigadores Cientificos y Tecnol6gicos (Ley 22.929 y Decreto 160/05).

Fuente: elaboracion propia.

2.2 Lacobertura previsional de los adultos mayores

La cobertura previsional suele medirse con un indicador clasico de cobertura individual: proporcion
de poblacién (mayor de cierta edad) que percibe beneficios previsionales. Sin embargo, combinar
los datos administrativos con los datos poblacionales no es sencillo: la informacion de la ANSES
por un lado deja afuera otros regimenes previsionales (Fuerzas Armadas y de seguridad, cajas
provinciales y cajas profesionales, con muy pocos datos publicos detallados) y, por el otro, se
producen duplicaciones entre jubilaciones y pensiones por fallecimiento (més frecuentemente entre
las mujeres) y entre los distintos regimenes.

En cambio, un andlisis de corte transversal a partir de la Encuesta Permanente de Hogares
(EPH), permite distinguir el comportamiento segln edad, sexo y otras categorias individuales o del
hogar. A principios de 2007, el 77% de los mayores de 65 afios recibia algin ingreso por jubilacion
0 pension, 75% entre mujeres y 79% entre hombres. Las diferencias son mas significativas segun
edad, pasando del 59% entre los 65y 70 afios al 90% para los mayores de 80 (Cuadro 4).

CUADRO 4

POBLACION MAYOR DE 65 ANOS QUE RECIBE INGRESOS POR
JUBILACION O PENSION, SEGUN EDAD Y SEXO
Aglomerados urbanos EPH, 1° trimestre de 2007

Grupo de Hombres Mujeres Total
edad

65-69 58,7% 59,4% 59,1%
70-74 83,3% 74,4% 78,0%
75-79 88,7% 84,3% 86,0%
80 + 95,3% 87,5% 90,1%
Total 78,7% 75,4% 76,7%

Fuente: Elaboracion propia sobre datos EPH.
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El crecimiento de cobertura con la edad se debe entre otros factores al otorgamiento de
prestaciones no contributivas y de jubilaciones por edad avanzada (o de jubilaciones ordinarias a
edades mayores a las requeridas) y a la adquisicion de pensiones por fallecimiento del conyuge. En
este Ultimo sentido, cabe sefialar que la proporcion de mujeres viudas pasa de 28% para el grupo de
65 a 70 afios, a 71% para 80 afios 0 méas. Ademas, la fijacion de limites cada vez méas estrictos
(legalmente y/o en la préctica real) para acceder a beneficios podria generar un efecto “cohorte”, por
lo que la observacién transversal por edades en un momento determinado exagere el crecimiento de
cobertura con la edad de cada generacion.

Otra variable relevante es el nivel educativo de la poblacion y la cobertura tiene significativos
diferenciales (del 71% para primaria incompleta a 80% para secundario completo), atribuibles casi
en su totalidad a los diferenciales entre mujeres, que llegan a mas de trece puntos porcentuales
(Cuadro 5).

CUADRO 5
COBERTURA DE LA POBLACION MAYOR DE 65 ANOS, SEGUN SEXO Y NIVEL EDUCATIVO
AGLOMERADOS URBANOS EPH, 1° TRIMESTRE DE 2007

Nivel .

Educativo Hombres Mujeres Total
Prim. Inc. 78,0% 68,2% 71,5%
Prim. Comp. 79,3% 76,9% 77,8%
Sec. Comp. 78,3% 81,5% 80,0%
Total 78,7% 75,4% 76,7%

Fuente: elaboracion propia sobre datos EPH.

Ademés, la EPH permite la elaboracion de definiciones alternativas de cobertura,
considerando la situacion del conyuge y la opcién de mantenerse ocupado®?. Un enfoque “familiar”
podria considerar que lo importante es que al menos uno de los miembros de la pareja reciba
beneficios, por lo que la cobertura debiera medirse por hogar (por pareja) o, una definicion méas
compatible con la anterior, contar como cubierta a toda persona que recibe directa o indirectamente
(a través del conyuge) una jubilacion o pension. En este caso, el indicador de cobertura (conjunta)
asciende al 84% de la poblacion mayor de 65 afios, con el crecimiento concentrado entre las
mujeres, que alcanzarian al 87% (Cuadro 6).

Adicionalmente, cabe sefialar que una (buena) razén para no percibir jubilacion o pension es
permanecer en actividad, recibiendo un ingreso por la ocupacion desempefiada. Si se considera que
la permanencia en actividad es una eleccion voluntaria, surge entonces un tercer indicador de
cobertura que incluye a toda persona que recibe directa o indirectamente (a través del conyuge) un
ingreso por su ocupacion y/o una jubilacion o pension. Obviamente, en este caso la cobertura se
extiende, llegando al 90% para la poblacién mayor de 65 afios, algo menor para hombres que para
mujeres. Sin embargo, la permanencia en actividad suele deberse a la imposibilidad de obtener
beneficios jubilatorios®?, lo que constituye una seria limitacion.

12 véase Grushka (2001).
13 Véase Al6s y otros (2008).
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CUADRO 6
DEFINICIONES ALTERNATIVAS DE COBERTURA PROVISIONAL
AGLOMERADOS URBANOS EPH, 1° TRIMESTRE DE 2007
(En porcentaje de la poblacion de 65 y mas afios)

Definiciéon Hombres Mujeres Total
Cobertura individual 78,7 75,4 76,7
Cobertura propia o del

conyuge (hogar) 9.1 86,9 83,9
Cobertura previsional y/o laboral 88,6 90,4 89,7

Fuente: elaboracién propia sobre datos EPH.

En resumen, la cobertura individual alcanzaba al 77%, la cobertura conjunta al 84% y la
cobertura por ingresos previsionales o por ocupacion, al 90%. Los hombres presentaban niveles de
cobertura superiores a los de las mujeres con la primera definicion, inferiores con la segunda y casi
equivalentes en el dltimo caso. La falta de cobertura disminuye con la edad, con proporciones
variables que dependen de la definicion utilizada y los tramos de edad considerados.

Si bien la preferencia por alguno de los tres indicadores de cobertura debiera depender del
uso que se pretenda darles, la evolucion durante la Gltima década, cualquiera sea el indicador
considerado, muestra una clara tendencia decreciente, que se revierte con el comienzo de la
expansion de la moratoria antes citada. Lamentablemente, la EPH dejo de estar disponible para el
publico y no existen estimaciones mas recientes (ni se vislumbran posibles en el corto plazo) que
permitan evaluar su impacto final. En principio, la cobertura individual deberia superar el 80% de la
poblacién mayor de 65 afios, reestableciendo a la Argentina entre los paises con mayor cobertura
previsional en la region.

GRAFICO 2
COBERTURA PREVISIONAL DE MAYORES DE 65 ANOS
TOTAL AGLOMERADOS URBANOS EPH, MAYO/1ER SEMESTRE
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Fuente: Grushka (2001) y elaboracion propia con datos EPH.
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2.3 El programa de pensiones no contributivas

Si bien no forma parte del tema especifico de este documento, el tratamiento de la cobertura de la
poblacién mayor quedaria incompleto si no se hiciera alguna referencia a las prestaciones no
contributivas. Como se puso de manifiesto durante la Gltima reforma aqui comentada, existe una
creciente preocupacion por la necesidad de extender la cobertura de la seguridad social a la
poblacion adulta mayor excluida de los programas contributivos. Precisamente, el programa de
pensiones no contributivas (PNC) constituye una alternativa relevante que requiere ser evaluada.
Con este objetivo, esta seccion incluye una breve descripcion y andlisis de algunos de sus aspectos
centrales.

Este programa se desarrolla en un contexto de la politica social que presenta una importante
fragmentacién tanto entre niveles de gobierno (nacién, provincias y municipios), como entre
instituciones del gobierno nacional. Al reformarse el sistema previsional en 1994, las PNC fueron
separadas de los programas contributivos, los que continuaron en el ambito del Ministerio de
Trabajo reorganizados en el SIJP. A partir de enero de 1996, el programa de PNC pas6 a ser
administrado por la Secretaria de Desarrollo Social, que hasta 1999 dependi6 de la Presidencia de la
Nacion y, desde entonces, del Ministerio de Desarrollo Social.

El programa de PNC otorga siete tipos de beneficios:

(1) por vejez;

(i) porinvalidez,

(ilf)  a madres de siete 0 mas hijos,

(iv) *“graciables” otorgados por el Congreso de la Nacion

(v)  aex-combatientes de la guerra de Malvinas™,

(vi) afamiliares de desaparecidos durante el gobierno militar,
(vii) otros por leyes especiales.

Los tres primeros programas son también denominados "pensiones asistenciales" y los dos
altimos también se presentan agregados en publicaciones oficiales.

Las condiciones de adquisicion para los beneficios asistenciales contemplan algunos de los
siguientes factores (dependiendo del tipo de pension): falta de cobertura previsional alternativa,
ausencia de subsidios de cualquier tipo, falta de ingresos laborales, riesgo médico-social, vejez,
soledad, ausencia del progenitor o desempleo de éste para las madres de familia numerosa,
desempleo, presencia y cantidad de hijos menores, incapacidad permanente y desamparo
institucional

Los niveles de las prestaciones estdn mayoritariamente vinculados legalmente a la jubilacién
minima. El beneficio promedio a fines de 2007 alcanzaba a $529, es decir 30% menos que en el
sistema contributivo. En el Cuadro 7 se presenta el nimero de casos y los haberes promedio de los
distintos tipos de pensién no contributiva junto a los del sistema contributivo y al salario promedio.

¥ por Ley 23.848, de 1990, se otorgan pensiones vitalicias a los ex-combatientes conscriptos que participaron en el conflicto del

Atléntico Sur y civiles que se encontraban cumpliendo funciones en los lugares en los cuales se desarrollaron estas acciones entre el
2/4/82 y 14/6/82. El monto del beneficio fue fijado en el 100% del haber minimo de jubilacion ordinaria, pero en 1996, por Ley
24.652 equiparado al 100% de la remuneracién mensual que percibe el grado de cabo del Ejército Argentino y extendido a los ex-
soldados conscriptos de las fuerzas armadas que hayan estado destinados en el Teatro de Operaciones Malvinas (TOM) o entrado
efectivamente en combate en el area del Teatro de Operaciones del Atlantico Sur (TOAS), y a los civiles que se encontraban
cumpliendo funciones de servicio y/o apoyo en los lugares y fechas antes mencionados y a sus derechohabientes. En 1997, por Ley
24.892, el beneficio fue extendido a militares en situacién de retiro o baja voluntaria.
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CUADRO 7
BENEFICIOS PREVISIONALES: CASOS Y MONTOS
DICIEMBRE 2007

) L Miles de Haber
Tipo de prestacién
casos mensual en $
Asistenciales 474 482
. Graciables del Congreso 128 490
Pensiones
No Ex combatientes de Malvinas 20 1830
Contributivas .
Otras leyes especiales 2 1040
Total PNC 624 529
- Jubilacién 3486 741
Beneficios
sistema Pensién 1298 713
contributivo
Ioutiv Total 4784 734
Salario formal promedio (RIPTE) 2048

Fuente: elaboracién propia con datos SSS (2008).

Las PNC constituyen un programa de relevancia tanto por la cantidad de beneficiarios
alcanzados como por el volumen de recursos que demanda. En general, el programa es de
naturaleza asistencial con el objeto de aliviar la pobreza, sin embargo algunas de sus prestaciones
no tienen plenamente dicho objetivo. Un aspecto Ilamativo del programa lo constituyen las
pensiones otorgadas por los legisladores: si bien estas prestaciones estan presentes en otros paises,
nunca alcanzan cifras tan significativas como en Argentina, ni en cantidad ni en montos. A pesar de
ello, el programa de PNC pareciera contar con un nivel de focalizacion que permite tener un
impacto positivo en la reduccion de la pobreza de los hogares con perceptores. Este impacto podria
incrementarse con modificaciones en la estructura y mejoras en la focalizacion de las PNC
graciables™.

En los ultimos tres afios, el programa de PNC ha crecido significativamente (77% 6 21%
anual) llegando a 624 mil beneficiarios. Entre 2004 y 2007, el mayor crecimiento correspondio a los
beneficios asistenciales (140%, pasando de 198 mil a 474 mil), mientras que también fue
significativo el aumento de ex-combatientes de Malvinas (36%, pasando de 15 mil a 20 mil), tanto
en casos como en montos involucrados™.

La década anterior fue de relativo estancamiento, ya que entre 1994 y 2004 el nimero de
beneficios aumentd soélo de 272 mil a 354 mil (33% 0 2,7% anual), siendo el principal factor el
crecimiento de pensiones a madres de siete 0 més hijos. Por su parte, la cantidad de beneficiarios de
PNC por vejez e invalidez estuvo practicamente congelada, dado que para otorgar un nuevo
beneficio debia generarse una baja en el padron a los efectos de liberar los correspondientes
recursos.

15 Véase Grushka y Bertranou (2004).

6 por Decreto P.E.N. 1357/04 (declarado valido por el Congreso en 2007) se establece que la ANSES tendra a su cargo el
otorgamiento, liquidacion y pago de estas PNC y que el monto de dichas pensiones sera equivalente a tres veces el haber minimo de
las prestaciones a cargo del régimen previsional publico del SIJP. Este monto es compatible con cualquier otro beneficio de caracter
previsional permanente y los derechohabientes tendran derecho al 100% del beneficio que percibia el causante. Por Decreto P.E.N.
866/05, estas PNC pasan a denominarse "Pensiones Honorificas de Veteranos de la Guerra del Atlantico Sur”, se extienden al
personal de oficiales y suboficiales que se encuentren en situacion de retiro o baja voluntaria u obligatoria y se amplian los alcances
de las compatibilidades.
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CUADRO 8

EVOLUCION DEL NUMERO DE BENEFICIOS DEL PROGRAMA
DE PENSIONES NO CONTRIBUTIVAS

(En miles)
Afio A(fiﬁlt:: - Congreso combggentes Eslg_)?éieasies Total
1989 80,6 51,8 0 3,4 135,7
1990 82,9 65,9 0 3,5 152,2
1991 84,5 62,3 7,7 3,5 158,1
1992 97,9 98,0 9,0 3,3 208,3
1993 113,3 110,6 9,6 3,2 236,7
1994 137,3 122,1 9,9 2,9 272,2
1995 147,7 130,3 10,5 2,3 290,8
1996 152,8 134,4 10,8 2,1 300,1
1997 158,0 138,4 11,2 2,7 310,3
1998 155,3 146,1 11,2 2,7 315,3
1999 161,7 152,1 11,3 2,6 327,7
2000 162,6 165,0 13,9 2,2 343,7
2001 168,4 152,4 14,1 2,1 337,0
2002 168,2 139,3 14,3 2,0 323,8
2003 175,1 142,2 14,6 1,9 333,8
2004 197,6 139,5 14,8 1,9 353,8
2005 299,8 135,5 17,2 1,9 454,4
2006 384,5 134,4 19,5 1,9 540,3
2007 474,4 128,0 20,1 1,9 624,5

Fuente: 1989 a 2000, Bertranou y Grushka (2002); 2001 a 2004, elaboracién propia con
datos de ANSES (2004); 2005 a 2007, SSS (2008).

En numerosos casos, las propuestas de reforma previsional no hacen referencia al programa
de PNC siendo que este deberia ser parte constitutiva de un primer pilar o “pilar cero”, como
sugieren los nuevos paradigmas de reforma de los sistemas de seguridad econdémica para la vejez.
Como ha sido costumbre en la evolucidn histérica del sistema de proteccion social en Argentina,
nueva legislacion y programas se superponen en objetivos y poblacion objetivo a ser beneficiaria.
De esta manera deberia seriamente evaluarse la conveniencia de hacer consistentes (y,
eventualmente, unificar) las pensiones asistenciales con los esquemas propuestos de "beneficio
universal".
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lll. Una aproximacién alos rasgos
centrales del futuro
del sistema previsional

3.1. Limitaciones y oportunidad de
las proyecciones de mediano
y largo plazo

Habiendo repasado el funcionamiento del sistema previsional desde la
reforma de los afios noventa y los significativos cambios que se han
incorporado recientemente, es necesario realizar alguna especulacion
sobre la situacién resultante y los efectos de esas modificaciones sobre
la situacion financiera del sistema y su cobertura.

Usualmente, las proyecciones previsionales de mediano y largo
plazo estdn destinadas a evaluar un determinado grupo de
modificaciones (mas o menos estructurales) y toman como punto de
partida la existencia de cierta estabilidad normativa de un régimen
jubilatorio, que evoluciona bajo supuestos de comportamiento
macroeconémico lo mas neutro posible. Ello responde a la necesidad
de evaluar de manera especifica el propio sistema previsional, con
independencia de cambios en el entorno. En todo caso las
modificaciones en las condiciones macroeconomicas se tratan de
resolver mediante anlisis de sensibilidad ante diferentes escenarios
alternativos.
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En el caso argentino vigente al momento de ser redactado este documento, resulta sumamente
complejo elaborar proyecciones previsionales de mediano y largo plazo debido, ademéas de la
incertidumbre propia de los escenarios macroeconomicos, a la resultante de la propia dindmica
previsional y de posibles modificaciones en el funcionamiento del sistema de pensiones actual.

De hecho, la revision de las causas que tornan irrelevante una proyeccion de largo plazo del
sistema de pensiones es, a su vez, un listado de problemas que debera resolver el propio sistema en
el mediano plazo para que pueda ser considerado una modalidad adecuada de prevision del futuro
para la poblacion hoy activa.

A continuacion, se destacardn los diez aspectos que en mayor medida afectan el horizonte
previsional:

1. Si bien al inicio de la actividad los trabajadores que no optan son asignados al régimen de
reparto, no es facil prever en qué proporcién optaran por el de capitalizacion (afectando de manera
significativa los ingresos publicos de corto y largo plazo).

2. La cantidad de aportantes ha crecido debido, en parte, a oportunidades brindadas para
formalizarse (por ejemplo, deduciendo del impuesto a las ganancias las contribuciones del servicio
domestico) o al mantenimiento del valor nominal de la contribucion previsional de los
monotributistas (s6lo $35 al mes, sin cambios desde el afio 2000). La incorporacién de estos
sectores (a través de aportes subsidiados), con una reducida renta presunta (ingresos imponible de
$318, muy por debajo del salario minimo), genera un artificial deterioro en la base de contribucion
0 el salario promedio del sistema.

3. Los salarios en promedio recuperaron el poder adquisitivo previo a la devaluacion pero,
en el sistema previsional, los factores explicados en el parrafo anterior y los topes imponibles (que
perdieron significatividad al solo aumentar 51% desde 1994 hasta mediados de 2008) dificultan las
perspectivas de mejorar la base real imponible.

4. El poder adquisitivo de las prestaciones previsionales acumulé desde fines de 2001 hasta
mediados de 2008, un heterogéneo pero sensible atraso (excepto las prestaciones minimas). En
ausencia de reglas claras y ajustes automaticos, el camino para lograr una razonable recuperacion es
bien complejo. La cantidad de reclamos por reajustes de haberes de jubilados que estan en distintas
etapas administrativas y judiciales se estima cercana a las cien mil. En este sentido cabe destacar
que, en noviembre de 2007, la Corte Suprema de Justicia ordend al Gobierno actualizar un 88,6%
los haberes del jubilado Badaro, que habia demandado a la ANSES. El porcentaje de ajuste equivale
a la variacion que registré el indice de salarios que mide el INDEC entre diciembre de 2001 y
diciembre de 2006. La Corte declar6 ademas inconstitucional el articulo de la Ley de Solidaridad
Previsional, que establecia que la movilidad jubilatoria se debia fijar por la Ley de Presupuesto y
sostuvo que para dar "mayor seguridad juridica" se deberia dictar una nueva ley que fije una pauta
de movilidad que sea de aplicacion permanente. Al momento de elaborar este informe, el Poder
Ejecutivo elevd al Congreso el proyecto de ley correspondiente.

5. EI MOPRE permanece en $80 y, en consecuencia, no se ha modificado la PBU (ni las en
pago ni las a determinar), ni maximos y minimos imponible (el tope maximo se elevo de $4800 a
$7800, modificando la cantidad de MOPREs correspondientes, pero no se modificé la unidad de
ajuste)™’.

6. La moratoria (Decreto 1454/05) fue la manera elegida para enfrentar el fuerte deterioro de
la cobertura previsional. Méas allad de reconocer el cumplimiento del objetivo, se incurrié en
duplicidades ya que al menos 400 mil pensionadas accedieron adicionalmente a su propia

7 Llamativamente, la Resolucion de ANSES N° 298/08 explicita que el incremento a calcular sobre la PBU (que se hace efectivo con

las liquidaciones ajustadas), no implica en modo alguno un aumento del MOPRE.
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jubilacién. Por ende, la poblacion que adquiere cobertura es mucho menor a la extension de
beneficios.

7. Otra preocupacion remanente es la baja participacion de la poblacién activa, lo que hace
que las perspectivas a edades mayores sean poco optimistas. Obviamente, la nueva pérdida de
cobertura podra generar nuevas demandas de flexibilizacion de requisitos y/o nuevas moratorias,
con su costo fiscal asociado, pero no hay un esquema claro y explicito de acceso a prestaciones no
contributivas.

8. El “superdvit” de ANSES (incluyendo la asignacion especifica de tributos) y los
mencionados traspasos de fondos (desde el régimen de capitalizacion) llevaron a la constitucion de
un “fondo de garantia de sustentabilidad” (Decreto 897/07), cuyos resultados financieros deberian
también incluirse como recursos “genuinos” disponibles. Sin embargo (en otra muestra de la
complejidad conceptual), parte de este superavit (genuino o no) es invertido con rendimientos reales
negatiV(l)ss, como préstamos al Estado, bajo la modalidad de Letras del Tesoro o Letras del Banco
Central ™.

9. El traspaso de Regimenes Especiales incrementa en el corto plazo los recursos
disponibles, pero las reglas especificas de determinacion y/o el ajuste de las prestaciones podrian
elevar el gasto mas de lo previsto por la Ley 24.241 y sus modificatorias.

10.Como se explico, la situacion de las diez cajas provinciales que reciben asistencia desde la
Nacion dista de ser estable. Se transfieren fondos pero la evolucion de las prestaciones y sus
requerimientos sigue siendo una incognita en el mediano plazo. Adicionalmente, debe considerarse
la incertidumbre acerca de las tres cajas que hoy no estan recibiendo transferencias desde la Nacién.

Adicionalmente, cabe considerar otro grupo de aspectos que pueden afectar el resultado
financiero del sistema no como resultado del disefio sino de su gestion. En este sentido cabe
mencionar el incremento en el nimero de demandas judiciales por parte de los beneficiarios, por
demoras en la liquidacion y/o errores en la actualizacion. Tres ejemplos ayudaran a comprender los
alcances de estas limitaciones: a) durante 1999 se cancelaron deudas por aproximadamente $900
millones (mitad en efectivo y mitad en bonos); b) en el afio 2003 comenzo a pagarse el “retroactivo”
por la devolucion del descuento del 13%, establecido conforme lo dispuesto de modo general por la
Ley 25.453 (“Deficit Cero”, B.O. 31/07/01) y de modo especifico por el Decreto 896/01
reglamentario de la misma, posteriormente considerado inconstitucional por la Corte Suprema de
Justicia de la Nacién®; c) El Presupuesto Nacional de 2007 establecia en $560 millones (que se
elevaron a $811 millones) el monto destinado para el pago de sentencias judiciales (para la parte
que corresponda abonar en efectivo) como consecuencia de retroactivos originados en ajustes en las
prestaciones de la ANSES (art.34, Ley 26.198, modificado por Decision Administrativa 361/07).

En resumen, si bien a partir de una vision estilizada y sintética de los cambios ocurridos
podria afirmarse que el esquema ha logrado mejorar sensiblemente la cobertura y solvencia en el
corto y mediano plazo, resulta también evidente que se han postergado reformas que logren sostener
estas mejoras en el largo plazo®. Simultineamente existe fuerte presion para realizar
reacomodamientos en ciertos parametros (en especial la movilidad de los haberes) de los
beneficiarios actuales. En consecuencia, la permanencia en el tiempo de esta situacion de solvencia
dependera de las decisiones de diverso tipo que se tomen en el futuro mediano plazo. Es por ello
que, teniendo en cuenta la incertidumbre acerca de pardmetros y rasgos centrales en la definicién

18 Cabe recordar que en los afios cincuenta, los excedentes se invirtieron en titulos ptblicos a tasa nominales por debajo del 10% anual,

cuando en la década del *60 la inflacion promedié 25% anual (Feldman, Golbert e Isuani 1986).

Con fecha 13/09/02, dicho descuento fue eliminado por el Decreto 1819/02, que establece de modo taxativo en su art. 1° que: "A
partir del dia 01/01/03 las retribuciones del personal del Sector Publico Nacional y beneficios previsionales seran integramente
abonados sin la reduccion ordenada por el Decreto 896/01 y la Ley 25.453, en moneda de curso legal."

Debe recordarse que esa solvencia se ha logrado por la asignacion especifica de un grupo de tributos recaudados por la Nacién,
diferentes de las cargas sobre la némina salarial.
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del funcionamiento del sistema futuro, se considera bastante inapropiado realizar proyecciones de
largo plazo asumiendo que esta funcionando “a régimen”. En cambio, se entiende necesario poder
calificar el funcionamiento del sistema durante la proxima década, siendo éste el periodo donde
deberan tomarse decisiones sobre el funcionamiento definitivo del régimen de pensiones. Lo que se
presentard en las siguientes secciones, en consecuencia, Nno sera una proyeccion con pretensiones
predictivas sino de un ejercicio que servird para caracterizar el sistema actual y la necesidad de
cambios adicionales.

Més aun, conviene sefialar que las proyecciones previsionales son de suma utilidad para
sefialar tendencias de largo plazo y el resultado ante escenarios alternativos, pero rapidamente
pierden validez para ser utilizadas en el corto plazo, al tomarse decisiones (econdmicas, financieras,
legales y/o politicas) que alteran significativamente el escenario base y, en consecuencia, la logica
de los supuestos adoptados®.

3.2 Bases técnicas y supuestos de la proyeccion
de mediano plazo

Como resultado de lo expresado en la seccion anterior, se introducird aqui una estimacion de los
impactos de mediano plazo de las reformas realizadas, que servira para caracterizar las perspectivas
previsionales, poniendo especial énfasis en los efectos sobre la cobertura, su impacto fiscal y la
sensibilidad de esos resultados ante cambios normativos en discusion. La evolucion de las
principales variables del sistema previsional ha sido objeto, en el pasado, de numerosas
proyecciones. Como primer paso, se procedié a revisar las realizadas por Posadas (1993);
Schulthess y Demarco (1996); Duran (1996); Rofman, Stirparo y Lattes (1997), FIEL (1998), BID
(2000), Grushka (2002) y SSS (2005), pero, lamentablemente, todas ellas quedaron desactualizadas
dado el tiempo transcurrido y los cambios antes mencionados. En consecuencia, se decidi6 realizar
una estimacion propia.

Para la determinacidn del flujo proyectado de egresos o compromisos fiscales del régimen de
reparto, son claves dos variables: la cantidad de beneficiarios y el haber previsional medio. Sin
embargo, la cantidad de beneficiarios (que en el corto plazo esta principalmente determinada por la
informacion de base) es, a mediano y largo plazo, una funcion del nimero de aportantes, variable
gue a su vez determina el flujo de ingresos.

Por el lado de los ingresos del régimen publico, las variables claves son los aportantes, el
salario medio, las alicuotas de aportes patronales y personales, y la opcion de régimen
(capitalizaciéon o reparto). A su vez, el nimero de aportantes es influido directamente por la
poblacién econémicamente activa (PEA) proyectada, la desocupacion, la evasion, la poblacion
exenta y los trabajadores familiares sin remuneracion fija. A partir de las proyecciones de egresos
e ingresos puede calcularse el resultado puro del sistema correspondiente al régimen publico, es
decir en funcion Gnicamente de los recursos genuinos que provienen de la recaudacién de aportes y
contribuciones de aquellos trabajadores en dicho régimen y de todos los empleadores obligados a
contribuir.

Las proyecciones que aqui se presentan mantienen basicamente la metodologia adoptada por
Grushka (2002), aunque actualizando el afio base y modificando la evolucién de algunos de los
parametros. Para ello, se optd por presentar un escenario basico distributivamente neutro a nivel

2 Tal es el caso con la transferencia de las cajas de empleados publicos provinciales que, a pesar de concretarse entre 1994 y 1997,

siguieron incorporando nuevos beneficiarios hasta el afio 2002 a través de acuerdos con distinto nivel de transparencia, o la
devaluacién y posterior significativa pérdida de poder adquisitivo de salarios y prestaciones.

La poblacién exenta incluye al personal en relacién de dependencia de gobiernos provinciales o municipales no adheridos al sistema
nacional (“cajas provinciales™), el personal en relacion de dependencia de las Fuerzas Armadas y de seguridad (Policia Federal,
Prefectura Naval y Gendarmeria Nacional) y los contribuyentes a cajas profesionales (que brindan cobertura alternativa y/o
complementaria al SIJP).

22

32



CEPAL - Serie Financiamiento del desarrollo No 205 Perspectivas previsionales en Argentina y su financiamiento tras...

macroeconomico, en el sentido que trata de mantener estable la participacion de las remuneraciones
al trabajo en el ingreso nacional. Esta decision fue adoptada con el objeto de no superponer efectos
y poder reflexionar de manera especifica sobre la dindmica previsional.

De todos modos, esto debe ser entendido como una guia general, debido a que la complejidad
de los célculos y la diversidad de variables que intervienen en la determinacion de la distribucién
del ingreso hacen dificil una asociacion directa entre modificaciones especificas en el escenario
previsional y la propia distribucion del ingreso a nivel macroeconémico. Una descripcion completa
de los supuestos utilizados se encuentra en el Recuadro 2, mientras que la Tabla 2, en el anexo,
contiene el resumen de los indicadores basicos utilizados.

RECUADRO 2
BASES TECNICAS DE LAS PROYECCIONES DE MEDIANO PLAZO

1. Se partié de las proyecciones de poblacién por sexo y grupos quinquenales de edad, elaboradas por el Instituto
Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC) en conjunto con el Centro Latinoamericano de Demografia (CELADE),
disponibles para el periodo 2000-2050. Estas proyecciones suponen un gradual descenso de la fecundidad (de 2,4 a
1,9 hijos por mujer) y de la mortalidad (la esperanza de vida al nacer se incrementa en el periodo de 70 a 77 afios para
hombres y de 77 a 84 afios para mujeres).

2. Para las proyecciones de los indicadores socioeconémicos se adoptaron las siguientes estrategias:

a. Participacion en la actividad econémica. Se prevé un leve crecimiento gradual desde el 44% vigente en el afio
2006, con crecimiento diferencial de las mujeres.

b. Desocupacién. Se supuso que el nivel de la desocupacién observado en 2006, cercano al 10% de la PEA, se
mantiene constante hasta 2015.

c. Proporcion de aportantes sobre los ocupados. Se supuso que el nivel de 39% en 2006 aumentaria muy
gradualmente hasta 2015.

d. Eleccién del régimen. Dadas las recientes modificaciones, se supone que el 50% de los nuevos ingresantes al
mercado laboral optan por capitalizacion (no son asignados como indecisos). En consecuencia, junto a los otros
cambios normativos (transferencia a reparto de afiliados mayores, resurgimiento de los regimenes especiales y libre
opcién para cambiar de régimen) la proporcién en reparto aumentaria del 14% en 2006 al 44% en 2008 y al 45% en
2015.

3. Para las proyecciones financieras se utilizaron los siguientes supuestos:

a. Salarios de los aportantes. Crecen 3% real durante el afio 2008, 2% en 2009 y de manera constante (1% anual)
a partir de 2010 (debe tenerse en cuenta que se supone que el salario de los nuevos incorporados al sistema crecen a
un ritmo menor al salario medio de la economia).

b. Contribucion patronal. Si bien la alicuota establecida por la Ley 24241 era del 16% del salario, por efecto de las
distintas reducciones aprobadas, el promedio efectivo en 2006 fue del 13%, nivel que se mantiene constante a lo largo
de la proyeccion.

c. Ajuste de los haberes. Aunque la Ley 24241 establecia un ajuste automatico de los haberes en funcién de la
evolucion salarial, a partir de la Ley de Solidaridad Previsional los ajustes quedan sujetos a las disponibilidades
presupuestarias. En consecuencia, se adopt6 el criterio que los incrementos salariales se trasladan a beneficios en un
50%.

d. Prestaciones adquiridas a través de la Moratoria Los montos de estas prestaciones sufren significativos
descuentos, por un plazo de cinco afios. Si bien la AFIP registra dichos descuentos como ingresos y la ANSES difunde
sus pagos por el monto completo, a los fines de este trabajo se opté por mostrar los nimeros “desde el lado de los
perceptores”, es decir por los montos netos (un millén y medio de prestaciones equivalentes al 60% de la minima).
Gradualmente los montos se incrementan hasta alcanzar 100% de la minima

e. Producto Interno Bruto (PIB). Crecimiento decreciente hasta llegar al 3% anual a partir de 2013.

4. Para poder realizar las proyecciones del numero de jubilados se siguié el método presentado en Grushka (2002),
gue se detalla en el Recuadro A en el Anexo.

Fuente: elaboracién propia.
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3.3 Impacto fiscal esperado

Como se explicé antes, los egresos previstos del SIJP a cargo del régimen publico incluyen, ademés
de las prestaciones correspondientes al viejo sistema y a las cajas provinciales transferidas, la PBU,
PC y PAP. Asimismo, deben considerarse las prestaciones por invalidez y fallecimiento tanto del
régimen de reparto como de capitalizacion durante el periodo de transicion. En el primero de los
casos, ello incluye el retiro por invalidez para afiliados que optaron por el régimen publico y se
incapaciten fisica o intelectualmente en forma total, asi como la pensién por fallecimiento en caso
de muerte de afiliados (o beneficiarios), teniendo derecho a percibir la pension el cényuge y/o
conviviente superviviente y los hijos o hijas hasta los dieciocho afios de edad. Por su parte, en el
caso del régimen de capitalizacion, el sistema publico se hace cargo de pagar en forma directa una
proporcién (segun sexo y edad del afiliado) de la prestacion que se requiere en caso de muerte o
invalidez definitiva de afiliados que optaron por el régimen de capitalizacion.

Puede preverse que el gasto publico previsional devengado anual se mantendra cercano al 4%
del PIB hasta 2015°. En cuanto a la composicion de los egresos, las prestaciones correspondientes
al antiguo sistema (Leyes 18037 y 18038) pasarian de representar el 61% del total de egresos en
2006 a solo el 36% en 2010 y el 22% en 2015. Considerando los tipos de prestacion, se proyecta el
incremento de las jubilaciones que constituian el 58% de los egresos en 2006 y alcanzarian el 67%
en 2007 y el 72% en 2015.

% Los datos del presente grafico son algo inferiores a la serie de largo plazo que da origen al grafico 1 ya que aqui se consideran las

obligaciones devengadas en cada afio correspondiente exclusivamente a prestaciones previsionales. En cambio, la construccion del
grafico 1 se baso en la metodologia “de caja” de la ANSES donde, por ejemplo, las prestaciones adquiridas por moratoria se
presentan por su valor bruto y no por el neto.
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GRAFICO 3
EGRESOS DEL SIJP
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: Tabla 3 en Anexo.

En relacién con los ingresos “puros” previstos en el Régimen Publico, que incluyen los
aportes personales y las contribuciones patronales (o del propio contribuyente en el caso de los
trabajadores autdbnomos), equivalentes al 11% y al 13% del ingreso imponible respectivamente.
Dado el fuerte aumento en la cantidad de aportantes al régimen publico, puede preverse que los
ingresos previsionales aumentarian de manera significativa en términos del PIB, pasando del 2,4%
en 2006 al 3,2% en 2008, estabilizandose a posteriori.

En cuanto a su composicion, los ingresos del SIJP estan dados por aportes personales (AP) y
contribuciones patronales (CP). Se supuso que las CP se mantienen invariables en el 13% del
salario, mientras que la evolucion de los AP acompafia el crecimiento de los aportantes al régimen
publico. En consecuencia, los AP pasan de constituir 10% de los ingresos en 2006 a 26% en 2008,
estabilizdndose a posteriori.
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GRAFICO 4

INGRESOS “PUROS” DEL SIJP
(Porcentaje del PIB)
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Fuente: Tabla 4 en Anexo.

Como resultado, en el grafico 5 se muestran las diferencias entre los ingresos “puros” o
“genuinos” previstos en el régimen publico, y los respectivos egresos. El déficit previsional para el
afio 2006 fue del 1,1% del PIB, en 2007 se incrementaria a 1,5% y para 2008 el déficit se reduciria
a 0,9%. El resultado previsional mejoraria muy paulatinamente dependiendo, evidentemente, del
mantenimiento de los parametros de aportes y contribuciones y requisitos vigentes y supuestos para
esta proyeccion.

GRAFICO 5

INGRESOS Y EGRESOS DEL SIJP, 2005-2015
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: Tabla 5 en Anexo.

Cabe remarcar que son innumerables las modificaciones que pueden producirse a corto,
mediano y largo plazo en cada una de las variables intervinientes en el modelo aqui considerado vy,
en consecuencia, también podrian modificarse de manera significativa los resultados de la
proyeccion. En consecuencia, se insiste aqui en que estos resultados deben ser considerados méas
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como un ejercicio de mostrar el escenario alcanzable ante el cumplimiento de los supuestos
enumerados que como un verdadero pronostico de la evolucion del sistema previsional argentino.

Dada la experiencia de los afios transcurridos desde la vigencia del SIJP (Cetrangolo y
Grushka, 2004; SSS, 2003) y tras la fuerte recuperacion en los ultimos afios (SSS, 2005; SAFJP,
2007), se considera que dificilmente puedan esperarse cambios significativos en el nimero de
aportantes que vayan mas alla de acompafiar el crecimiento vegetativo de la poblacion y el
comportamiento observado segun edad, dado que las posibles mejoras (o deterioros) en el mercado
laboral (en cuanto a ocupacién y/o actividad serian compensadas por deterioros (0 mejoras) en la
relacién aportantes/ocupados).

Con el fin de mostrar el grado de sensibilidad de los supuestos, se evaltan a continuacion dos
escenarios alternativos, que deben ser evaluados a la luz de lo sucedido desde la crisis de 2001 hasta
el presente. En estos afios se ha observado una pérdida en el valor relativo de los beneficios
previsionales promedio frente a los salarios y, a su vez, el aumento de los salarios fue inferior a la
evolucion del producto. Como se sefialo, el escenario base contempla la constancia de esas dos
relaciones en el periodo de la proyeccion, mientras que los escenarios alternativos incorporan la
recomposicion de cada una de esas dos relaciones.

En el primero de ellos, entonces, se presenta una gradual actualizacion de las prestaciones,
recuperando el poder adquisitivo previo a la crisis de 2001. En este caso, la recuperacion de las
prestaciones se ha considerado algo méas moderada que el salario. Los valores promedios de
aquellas crecen, durante el periodo 2008 a 2015, dos puntos anuales por encima de los salarios.

En el segundo escenario planteado, por su parte, se contempla la gradual recuperacion del
salario en relacién al producto. En este caso los beneficios también aumentan su poder adquisitivo
pero (al igual que en el escenario base) sélo con el 50% de los aumentos salariales reales.

GRAFICO 6
PROYECCION DE EGRESOS POR PRESTACIONES PREVISIONALES,
SEGUN ESCENARIO ALTERNATIVO. ARGENTIGA, 2005-2015
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: Tabla 5 en Anexo.
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En el afio 2015, los ingresos previsionales respecto del escenario base serian 17% superiores
en el escenario con mayor recuperacion salarial. Los egresos previsionales respecto del escenario
base serian 26% superiores en el escenario con mayor recuperacion en los beneficios. El resultado
puro o “déficit previsional” respecto del escenario base seria 30% inferior en el escenario con
mayor recuperacion salarial y 128% superior en el escenario con mayor recuperacion en los
beneficios.

GRAFICO 7

PROYECCION DEL “DEFICIT PREVISIONAL”, SEGUN
ESCENARIO ALTERNATIVO. ARGENTINA, 2005-2015
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: Tabla 6 del Anexo.

Resumiendo los escenarios planteados, el efecto de una gradual actualizacion de las
prestaciones (recuperando el poder adquisitivo pre-crisis) implica una demanda adicional de
recursos cercana a un punto del PIB. Por el contrario, una gradual actualizacion del salario (y una
mas moderada de las prestaciones) o, dicho de otra manera, si las actualizaciones de las prestaciones
recuperaran el poder adquisitivo pero convalidando las bajas en la tasa de sustitucion, las
perspectivas fiscales serian mas favorables (implicando una disminucién del déficit en 2015
equivalente a 0,2% del PIB).

Cabe sefalar que decisiones politicas de otro orden (por ejemplo, la determinacién de la
alicuota para las contribuciones patronales o el aumento de la prestacion minima) también pueden
determinar cambios mas significativos del déficit previsional.

3.4 Proyecciones de cobertura

En esta seccion se muestra el nimero de beneficiarios previsto, lo que constituye de alguna manera
la contracara de los resultados fiscales, los 3 millones de beneficiarios del SIJP pasaron a ser casi 5
millones en el afio 2008. Luego puede preverse un gradual descenso, debido a la dificultad para
cumplir con los requisitos establecidos, llegando a s6lo 4 millones en 2015.

Es importante destacar que la evolucion de beneficiarios esta muy condicionada por el stock
registrado y por la flexibilidad en la concesion de nuevos beneficios. Los beneficiarios del viejo

38



CEPAL - Serie Financiamiento del desarrollo No 205 Perspectivas previsionales en Argentina y su financiamiento tras...

sistema (Leyes 18037 y 18038) constituian 61% del total en el afio 2006, pasaron a representar el
45% en 2007 y s6lo el 26% en 2015.

GRAFICO 8
BENEFICIARIOS DEL SIJP
(En millones de casos)
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Fuente: Tabla 7 en Anexo.

Como ya se anticipara, la tendencia levemente decreciente del nimero de beneficios no debe
ocultar la significativa pérdida de cobertura previsional, fendmeno contrapuesto al favorable
impacto fiscal proyectado. Considerando la poblacion mayor de 65 afios (y ajustando los casos por
los dobles beneficios de jubilacion y pension), en el afio 2007 la cobertura del SIJP habria
aumentado del 64% al 79%. Sin embargo, de aplicarse estrictamente los requisitos establecidos, en
2015 solo el 67% dispondria de algun beneficio del sistema nacional; esto implica volver de los 0,8
millones de personas excluidas de la cobertura del SIJP a 1,5 millones.

GRAFICO 9%
POBLACION MAYOR (65+) CON BENEFICIO SIJP
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Fuente: Tabla 8 en Anexo.

% A diferencia del grafico 2, que toma la cobertura previsional consolidada de la totalidad de regimenes, aqui se considera

exclusivamente la cobertura del SIJP.
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V. Reflexiones finales

El presente documento ofrece una evaluacion del sistema previsional
argentino y su aptitud para lograr la paulatina consolidacién de una
politica de proteccion social para los mayores que logre amplios
niveles de cobertura y sea sostenible financieramente.

Como se analiz6 en el trabajo, luego de pasar por una etapa
inicial de importantes excedentes financieros (hasta mediados de los
afios sesenta) y una segunda etapa, relativamente mas corta (hasta
finales de los afios setenta) de relativo equilibrio, el sistema previsional
argentino comenzd a presentar importantes signos de agotamiento.
Estos se manifestaron, de manera especial, en los problemas
financieros y de cobertura, asi como en la insatisfaccion de la
poblacidn pasiva cubierta en relacidn con el nivel de los beneficios.

La profunda reestructuracion que se dio en 1994, a partir de la
sancion de la Ley 24.241, establecio un sistema mixto, con un pilar
comun y otro opcional entre el régimen publico de reparto y uno de
capitalizacion individual. Teniendo en cuenta que el pago de las
prestaciones debia hacerse resignando los recursos destinados a las
nuevas cuentas de capitalizacion individual, la reforma significé una
pesada carga financiera sobre las cuentas publicas que tenia ya serios
problemas de solvencia. Si el sistema no podia cumplir con la promesa
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de beneficios del 82% del salario antes de la reforma, mucho menos podria hacerlo en el periodo
posterior a la misma con recursos reducidos.

Aln cuando, con el objetivo de atenuar el impacto fiscal, se establecieron mayores
restricciones para acceder a las prestaciones, aumentando la edad minima a la jubilacién y los afios
con aportes requeridos, la situacion financiera del sistema previsional resultd sumamente
comprometida. En consecuencia, durante sus primeros afios se realizaron cambios que afectaron
tanto la situacion financiera como el alcance de las prestaciones.

Entre esos cambios se cuentan algunos que responden a la necesidad de corregir parcialmente
los efectos fiscales de la reforma, otros que reflejan la presion del funcionamiento de la economia y
otros producidos por negociaciones politicas que superan la logica previsional. De manera especial,
al haberse realizado esa reforma bajo el funcionamiento del programa de convertibilidad, la
necesidad de mejorar la competitividad de las empresas mediante la reduccién de los costos
laborales convencié a las autoridades econémicas del momento en adoptar una paulatina reduccion
de contribuciones patronales que financiaban el sistema.

Para hacer frente a las necesidades financieras del sistema, se decidid que una importante
proporcion de recursos tributarios, diferentes a las contribuciones sobre los salarios, pasaron a
formar parte del financiamiento del sistema. Para que ello fuera posible se debieron suceder
diversos cambios legislativos en materia tributaria y acuerdos con las provincias para lograr la
asignacion especifica al sistema de pensiones de recursos que debian coparticiparse con los
gobiernos subnacionales.

Adicionalmente, en el marco de las mismas negociaciones, se decidio la transferencia a la
Nacion de una parte significativa de cajas provinciales y el financiamiento del deficit de las no
transferidas. En sintesis, al momento de la crisis de 2001, aproximadamente las dos terceras partes
de las prestaciones previsionales eran financiadas por recursos distintos de las contribuciones sobre
la ndmina salarial.

Las reformas paramétricas que acompafaron la introduccion del régimen de capitalizacion
determinaron una mejora en las expectativas fiscales de mediano plazo. No obstante, los mismos
elementos que produjeron esa mejora derivaron en nuevas presiones de reforma. Los nuevos
requisitos para acceder a los beneficios (mayores cantidad de aportes y edad de retiro) determinaron
una caida importante en la cobertura del sistema y generé presiones para la introduccién de
prestaciones asistenciales para los que no cumplan los requisitos establecidos por la reforma.

Entre 2005 y 2007, el Gobierno Nacional tomé una serie de medidas acompafadas por un
conjunto de reformas sobre el sistema previsional vigente que, si bien no cambian la esencia del
sistema dual instaurado en 1994 tras la incorporacion del régimen de capitalizacion individual,
permite remozar el régimen de reparto y utilizarlo como plataforma para alcanzar un mayor nivel de
cobertura previsional.

La principal herramienta destinada a lidiar con los problemas de cobertura fue la denominada
“moratoria previsional”, que implico, en esencia, otorgar la posibilidad de acceder a un haber
jubilatorio a toda persona que tenia edad para jubilarse pero que no cumplia con la exigencia de 30
afios de aportes acumulados.

En consecuencia, el sistema logrd una importante mejora en la cobertura y mostrard una
situacion financiera relativamente holgada durante los préximos afios, basicamente, como resultado
extraordinario de: mantener los recursos “no previsionales” de afectacion especifica, el fuerte
crecimiento en el nimero de aportantes (y las transferencias asociadas) al régimen de reparto (a
expensas del de capitalizacién) y la parcial falta de actualizacién de los beneficios. No obstante,
resulta dificil predecir el funcionamiento del sistema en el largo plazo.

42



CEPAL - Serie Financiamiento del desarrollo No 205 Perspectivas previsionales en Argentina y su financiamiento tras...

En el centro del actual funcionamiento del sistema sobresalen dos aspectos que claramente
deberan ser objeto de definiciones mas estructurales en los proximos afios. En primer lugar, el nivel
real de los haberes previsionales y su estructura. En segundo término, dado que el mecanismo
utilizado en esta oportunidad para mejorar la cobertura es transitorio y de emergencia, y teniendo en
cuenta que en la propia dindmica del sistema no existen elementos que de manera enddgena
permitan prever mejoras en la cobertura, debera redefinirse, en el futuro, una modalidad permanente
de atender esta problematica y alcanzar un esquema de proteccion social par los mayores que sea
amplio y sostenible financieramente.

Precisamente, el periodo de relativa solvencia que sigue a la introduccion de las recientes
reformas es el adecuado para redefinir el funcionamiento del sistema en el largo plazo. Para ello se
deberd evaluar con sumo cuidado las diferentes alternativas de reforma, definir el nivel de
integracion entre los sistemas contributivos y asistenciales y, con el objeto de no repetir los
inconvenientes generados por la reforma de 1994, considerar el periodo de transicion.
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TABLA 1

SITUACION FINANCIERA DE LARGO PLAZO DEL SISTEMA PREVISIONAL NACIONAL:
PRESTACIONES Y CARGAS SOBRE EL SALARIO PARA LA PREVISION SOCIAL
(en porcentaje del PIB)

Afio Cargas Prestaciones Afo Cargas  Prestaciones Afio Cargas Prestaciones
1944 1,3 1,1 1966 3,9 4,0 1987 2,4 2,8
1945 2,7 1,1 1967 51 4,6 1988 1,2 3,0
1946 2,5 0,9 1968 4,9 51 1989 1,6 2,3
1947 3,7 0,8 1969 4.4 4.5 1990 1,2 3,6
1948 4,6 0,9 1970 4,5 4,4 1991 2,0 3,8
1949 51 1,3 1971 4,5 4,5 1992 2,8 4,5
1950 54 1,3 1972 3,7 3,7 1993 2,9 4,7
1951 51 1,3 1973 4,3 3,9 1994 2,7 4,9
1952 52 1,5 1974 4,6 4,3 1995 3,0 5,2
1953 5,6 1,9 1975 3,7 3,5 1996 2,2 5.2
1954 6,1 2,5 1976 3,2 2,6 1997 2,3 4,9
1955 5,8 3,2 1977 2,8 2,5 1998 2,1 4,8
1956 5,6 3,1 1978 3,0 3,3 1999 1,8 5,0
1957 5,0 2,5 1979 3,3 34 2000 1,7 5,0
1958 3,8 2,4 1980 3,2 3,8 2001 1,6 51
1959 3,2 2,6 1981 1,2 3,8 2002 1,4 4,4
1960 3,5 2,8 1982 0,9 2,8 2003 14 4,1
1961 3,9 3,3 1983 0,8 2,6 2004 1,7 4,0
1962 3,4 3,2 1984 1,3 2,7 2005 1,8 3,7
1963 3,5 3,6 1985 2,2 3,5 2006 2,2 4,0
1964 3,9 3,5 1986 2,0 3,2 2007 3,6 5,4
1965 3,9 3,3

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de Instituto Nacional de Previsién Social (1947); CEPAL (1956); BCRA (1976);
ANSES (1995) y pagina web ANSES: http://www.anses.gov.ar/

TABLA 2
PROPORCIONES DE ACTIVIDAD, DESOCUPACION Y APORTE, 2005-2015

Afio PEA _/, Desocupados Aportantes / Reparto /
Poblacién / PEA Ocupados Aportantes
2005 43,6% 16,0% 35,8% 13,9%
2006 43,7% 13,0% 37,8% 13,5%
2007 43,9% 10,0% 39,6% 16,8%
2008 44,1% 9,9% 40,4% 43,8%
2009 44,2% 9,9% 40,5% 44,0%
2010 44,3% 9,9% 40,5% 44,2%
2011 44, 7% 9,8% 40,6% 44,4%
2012 45,0% 9,7% 40,7% 44,6%
2013 45,3% 9,6% 40,8% 44,8%
2014 45,6% 9,5% 40,9% 45,0%
2015 45,9% 9,4% 41,0% 45,2%

Fuente: elaboracion propia.
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TABLA 3
PRESTACIONES DEL SIJP SEGUN TIPO DE PRESTACION
(En porcentaje del PIB)

Afio Jubilados Invalidos Pensiones Total
2005 2,2 0,3 1,3 3,8
2006 2,2 0,3 1,1 3,7
2007 2,8 0,3 1,1 4,3
2008 2,8 0,3 1,1 4,2
2009 2,8 0,3 1,0 4,1
2010 2,8 0,3 1,0 4,0
2011 2,8 0,3 0,9 4,0
2012 2,8 0,3 0,9 4,0
2013 2,9 0,3 0,9 4,1
2014 2,9 0,3 0,8 4,0
2015 2,9 0,3 0,8 3,9

Fuente: elaboracion propia.

Nota: incluye Leyes 18037, 18038, 24241 y cajas provinciales transferidas.

TABLA 4
INGRESOS PREVISIONALES DEL SIJP SEGUN ORIGEN
(En porcentaje del PIB)

Afo Aportes personales Contribuciones patronales Total
2005 0,2 1,9 2,1
2006 0,2 2,1 2,4
2007 0,3 2,4 2,7
2008 0,8 2,4 3,2
2009 0,8 2,3 3,2
2010 0,8 2,3 3,1
2011 0,8 2,3 3,1
2012 0,8 2,3 3,1
2013 0,8 2,3 3,1
2014 0,8 2,3 3,1
2015 0,8 2,3 3,1

Fuente: elaboracion propia.
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TABLAS
NECESIDADES FISCALES DE FINANCIAMIENTO DEL SIJP
(En porcentaje del PIB)

Afio oasadones " contibuciones Déficit
2005 3,8 2,1 1,7
2006 37 2,4 1,3
2007 43 2,7 1,6
2008 42 3,2 1,0
2009 41 3,2 0,9
2010 4,0 3,1 0,9
2011 4,0 31 0,9
2012 4,0 31 0,9
2013 41 3,1 1,0
2014 4,0 3,1 0,9
2015 3.9 3,1 0,8

Fuente: elaboracién propia.

TABLA 6
INGRESOS "PUROS", PRESTACIONES Y DEFICIT PREVISIONAL,
SEGUN ESCENARIOS ALTERNATIVOS. ARGENTINA, 2005-2015.
(En porcentaje del PIB)

Afio Ingresos "puros" totales Egresos por prestaciones "Déficit previsional”
ponefioiss P2 ‘Saario  beneficos "¢ ‘salario  benercios %% ‘salario

2005 2,1 3,8 1,7

2006 2,4 3,7 1,3

2007 2,7 4,3 1,6

2008 3,2 3,2 3,3 4,3 4,2 4,2 11 1,0 0,9

2009 3,2 3,2 3,3 4,3 4,1 4,2 1,1 0,9 0,9

2010 3,1 3,1 3,3 4,3 4,0 4,1 1,2 0,9 0,8

2011 3,1 3,1 3,3 4,4 4,0 4,1 1,3 0,9 0,8

2012 3,1 3,1 34 4,5 4,0 4,2 1,4 0,9 0,8

2013 3,1 3,1 3,5 4,7 4,1 4,3 1,6 1,0 0,8

2014 3,1 3,1 3,5 4,7 4,0 4,3 1,6 0,9 0,7

2015 3,1 3,1 3,6 4,7 3,9 4,2 1,6 0,8 0,6

Fuente: elaboracién propia.
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TABLA 7
BENEFICIARIOS DEL SIJP SEGUN MARCO LEGAL
(En miles de casos)

Afio Leyes Ley Ley Cajas Pcias. Total % Leyes
18037/38 24241 24476 Transfer. SIJP 18037/38
2005 2178 642 0 189 3009 72,4
2006 2 059 725 406 187 3377 61,0
2007 1942 811 1418 184 4 356 44,6
2008 1826 899 1406 182 4313 42,3
2009 1712 988 1397 179 4275 40,0
2010 1600 1079 1385 176 4240 37,7
2011 1490 1171 1372 173 4 206 35,4
2012 1382 1264 1358 169 4174 33,1
2013 1277 1358 1343 166 4144 30,8
2014 1176 1452 1327 162 4117 28,6
2015 1078 1546 1311 157 4092 26,3

Fuente: elaboracion propia.

Nota: incluye jubilaciones, retiros por invalidez y pensiones.

TABLA 8
COBERTURA DEL SIJP PARA MAYORES DE 65 ANOS. SEGUN TIPO DE PRESTACION
(En porcentaje)

Poblacion .

mayor de Sin cobertura
Afio Jubilados Invélidos Pensiones Total 65 afios SP

(en miles)

2005 35,8 53 251 59,6 3873 1565
2006 43,6 5,0 24,6 64,1 3932 1412
2007 64,1 4,8 24,0 78,9 3992 843
2008 64,1 4,5 23,4 78,2 4 055 884
2009 63,8 4,2 22,8 77,3 4122 937
2010 63,3 4,0 22,2 76,0 4194 1006
2011 62,4 3,7 21,6 74,6 4273 1086
2012 61,1 3,5 20,9 72,7 4 356 1188
2013 59,6 3,3 20,3 70,7 4 445 1302
2014 58,0 31 19,6 68,6 4 537 1424
2015 56,4 2,9 19,0 66,6 4634 1548

Nota: la cobertura total descuenta un 15% de beneficios dobles.

Fuente: elaboracion propia.
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RECUADRO A
BASES TECNICAS PARA LA DETERMINACION DEL NUMERO DE JUBILADOS

Para poder realizar las proyecciones del nimero de jubilados se consider6 cada sexo por separado, partiéndose de
la acumulacion por cohorte de los afios-persona aportados, es decir, la cantidad de aportes anuales acumulados desde
el inicio de la vida activa por la generacion que alcanza la edad de jubilacion (“poblacion jubilable™). Para los varones se
utilizé el limite legal de 65 afios, mientras que para las mujeres (que pueden retirarse a partir de los 60 afios) se
establecié la edad de 62 afios, reflejando no sélo el promedio efectivo al que se jubilan (SAFJP, 2007), sino también la
dificultad en cumplimentar los 30 afios con aportes requeridos. Luego, se distribuyeron esos afios-persona aportados
entre la poblacion jubilable, suponiendo la compensacion entre dos efectos de signo contrario:

a. Contribuciones a otros regimenes. Si bien no hay datos disponibles, el SIJP reconoce aportes efectuados a
ciertos sistemas previsionales, lo que tenderia a aumentar el volumen “verdadero” de afios-persona aportados.

b. Selectividad. La poblacion que hizo aportes incluye, ademéas de la poblacion jubilable, a aquéllos que no
alcanzaron la edad de jubilacion (por emigracion o muerte). Como ejemplo, la poblacién jubilable en 2050 se estima
12% menor que la que inici6 su vida activa 44 afios antes para mujeres y 47 afios antes para varones. En
consecuencia, el volumen “verdadero” de afios-persona aportados por la poblacién jubilable tenderia a disminuir.

Una vez determinado el promedio de afios-persona aportados por la poblacion jubilable es necesario establecer la
manera en que se distribuyen, para lo cual se utilizé una distribucién bimodal. Se consider6 cada sexo por separado y
dos subpoblaciones con niveles diferenciales de formalidad. Ademas, se supuso que las mujeres que logran entrar al
sector formal promedian 32 afios de aporte y las que no trabajan o lo hacen en el sector informal promedian sélo 2
afos de aporte, en ambos casos con desvio estandar de 3,5 afios. En el caso de los varones se supuso un promedio
de 33 afios para formales y de 6 afios para informales, ambos con desvio estandar de 4,5 afios.

Las distribuciones de las subpoblaciones se supusieron constantes en el tiempo, mientras que la proporcion de
cada subpoblacion se determiné en funcién del promedio de afios-persona aportados por cada cohorte, garantizando
un aumento de la formalidad en la medida que se verifiguen aumentos en la proporcién de aportantes. Este proceso se
proyecta con especial impacto para las mujeres.

Finalmente, es posible acumular la poblacion jubilable en distintos tramos segun los afios aportados (menos de 10,
entre 10 y 30, mas de 30), lo que permite evaluar el potencial acceso a distintos tipos de beneficios.

Fuente: elaboracion propia en base a Grushka (2002).
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