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PROLOGO

Los sistemas tradicionales de pensiones en muchos paises de América Latina
y el Caribe, adolecen en la actualidad de serias deficiencias y limitaciones.
Estas dltimas se refieren principalmente a bajas coberturas, alta evasién en
las cotizaciones, déficit financieros y actuariales crecientes, reducidas pen-
siones y falta de equidad entre aportes y beneficios. La mayor parte de
estos resultados apunta a deficiencias de 6rden estructural. Se comprende
entonces la importancia que la CEPAL ha asignado al andlisis de los facto-
res que influyen en el desempefio de los sistemas de pensiones en los pai-
ses de la region.

El Proyecto Regional Conjunto CEPAL/PNUD "Politicas financieras pa-
ra el desarrollo” ha llevado adelante desde 1990 a la fecha un gran niimero
de estudios relativos al diagndstico y alternativas de reforma de sus siste-
mas de pensiones. En 1991 se publicaron los primeros dos voltimenes que -
recogieron las experiendias de Costa Rica, Ecuador, Uruguay y Venezuela,
el primero, y la experiencia de Chile con el régimen de capitalizacién indivi-
dual puesto en marcha en 1981, el segundo. En mayo de 1993 se publicé
un volumen con los estudios de caso de Bolivia, Brasil, Colombia, Guate-
mala y México. Hacia fines del primer semestre del presente afio se publi-
card el dltimo libro de esta serie, incluyendo los estudios referidos a: El
Salvador, Honduras, Jamaica, Paraguay y Trinidad & Tobago.

El Proyecto Regional se complace en presentar en este libro el estudio
sobre el sistema de pensiones de Argentina. Se trata, sin duda, de un aporte
muy sustancial al analisis sistematico de los diversos problemas que afec-
tan al sistema de pensiones de ese pais y de las alternativas de solucién
a los mismos. El estudio fue preparado por el sefior Walter Erwin Schul-
thess, actual Secretario de Seguridad Social del Gobierno de la Reptiblica
Argentina, y del sefior Gustavo Cesar Demarco, consultor del PNUD en
el proyecto sobre Reforma de la Seguridad Sodal en ese pafs.
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Los autores sefialan que en el caso argentino, el Sistema Nacional
de Prevision Social (SNPS) vigente, recurre a una modalidad de reparto
con el objeto de otorgar jubilaciones y pensiones. Pero, a diferencia de lo
que sucede con este tipo de esquema en otros pafses latinoamericanos, la
capacidad de recaudacién del sistema previsional no determina los haberes
del sector pasivo. Argentina muestra un alto grado de cobertura en mate-
ria previsional; sin embargo, los beneficios previsionales han tendido a la
uniformizacién y muestran un progresivo deterioro en relacién con los sa-
larios reales.

Los aportantes y beneficiarios han encarado un panorama de gran
confusién y de expectativas frustradas. El sistema no ha estado en condi-
ciones de asegurar dos condiciones sin duda centrales para los cotizantes:
la entrega de un razonable ingreso sustitutivo del salario en su etapa de
vida pasiva, y la devolucion en esa etapa de los montos aportados a los
fondos de pensiones durante su vida activa.

Las graves inconsistencias entre contribuciones y beneficios han redun-
dado en una fuerte tendencia al desequilibrio financiero del sistema. Esta
situacién ha obligado al SNPS a recurrir de manera sistematica a fuentes
de financiamiento externas. No obstante lo anterior, se ha producido un
fuerte deterioro en las jubilaciones y pensiones. Puesto que la ley obliga
a pagar beneficios definidos, el desequilibrio financiero también se ha tra-
ducido en una deuda de extraordinaria magnitud del Estado con los bene-
ficiarios del SPNS.

La creciente incapacidad del SNPS para garantizar a la poblacién pa-
siva el mantenimiento de su capacidad adquisitiva dentro de limites razo-
nables, ha llevado a igualar hacia abajo los haberes percibidos por este
sector. Cuando una persona pasa al sector pasivo, sus ingresos disminuyen
habitualmente a menos de la mitad, los que tienden a deteriorarse ain
mas con el transcurso del tiempo.

Entre los factores determinantes de la tendencia del SNPS a los dese-
quilibrios financieros y al endeudamiento, es util diferenciar aquellos que
por su naturaleza pueden considerarse de corto plazo (coyunturales), de
los de largo plazo (estructurales). Los factores sefialados como responsables
de los desequilibrios financieros de corto plazo, generan efectos coyuntu-
rales. Sin embargo, de no mediar acciones de politica de largo alcance se-
rd dificil remover los factores de naturaleza estructural, que tienen un mar-
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cado predominio. La mayor parte de estos factores de largo plazo pueden,
a su vez, asociarse a las caracteristicas particulares del régimen vigente.

La relacién entre aportantes y beneficiarios (tasa de sostenimiento) ha
caido a rafz de tres factores: los de cardcter demogréfico (envejecimiento
poblacional), econémico (crecimiento de la informalidad) y aquellos relati-
vos a la administracién del sistema (amplitud de la cobertura y laxitud
en los criterios para el otorgamiento de beneficios). Los dos primeros re-
visten, claramente, cardcter estructural, y son exdgenos a la accién de va-
riables de politica previsional, por lo que no cabe encararlos con meros
paliativos. Por otra parte, la biisqueda de una ampliacién de los recursos
financieros para mejorar en forma transitoria la situacién de los actuales
beneficiarios es una férmula por completo insuficiente. S6lo una mejora
en la administracién del sistema puede revertir, al menos parcialmente, la
cafda en la relacién entre aportantes y beneficiarios.

Las proyecciones acerca del futuro del SNPS, que realizan los auto-
res, son elocuentes. Estas muestran que si se desea obtener el equilibrio
financiero a través del aumento en las tasas contributivas, éstas deberfan
aumentar como minimo del actual 26% al 37% en el caso de los trabajado-
res dependientes; y a una tasa cercana al 100% en el de los auténomos.
Todo ello harfa que la tasa promedio de cotizacién fuese superior al 45%.

En consecuencia, el SPNS carece de viabilidad si no se introducen
cambios profundos en sus mecanismos de financiamiento. Las alternativas
han de considerar fuentes de ingresos mas alld de la base salarial, o bien
la disminucién del compromiso de pago de pensiones al nivel que posi-
bilita la tasa de sostenimiento. El andlisis de la informacién disponible re-
fuerza la idea de que, a largo plazo, una solucién equitativa y permanente
demanda una transformacién estructural del sistema.

Las consideraciones precedentes han originado un activo debate na-
cional sobre la necesidad de reformular el actual régimen de jubilaciones
y pensiones. Este debate ha culminado con el Proyecto de Reforma eleva-
do por el Poder Ejecutivo al Congreso de la Nacién en agosto de 1992.

La propuesta del Ejecutivo contempla las siguientes aspectos princi-
pales:

i) Una reforma integral del SNPS sobre la base de establecer un siste-
ma de prestaciones basado en la capitalizacién de los aportes indivi-
duales de los cotizantes y el reparto de las contribuciones patronales.
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i)  Cambios en la legislacion del sistema vigente para adecuarla a las
nuevas condiciones.

iii) Modificaciones en los mecanismos de financiamiento del subsistema
publico, a fin de garantizar las prestaciones de los actuales jubilados
y pensionados de acuerdo con las condiciones estipuladas en la actual
legislacion.

iv) Reglamentacién del funcionamiento de las compailfas de seguro de
retiro con el objeto de diferenciarlas de las que cubren riesgos de
invalidez y muerte, para asi preservar la integridad patrimonial de
la compafifa en beneficio de los asegurados.

v) Instauracién de un nuevo régimen para las prestaciones no contribu-
tivas.

El sistema propuesto se ha inspirado en principios y valores muy
destacables: libertad de eleccién de los cotizantes y acceso a nuevas alter-
nativas de pensiones; eficiencia, transparencia y credibilidad a partir de un
sistema de pensiones finandera y actuarialmente solvente; equidad en la
relacién entre aportes y beneficios, y solidaridad con los cotizantes de me-
nores ingresos. Se trata, pues, de un proyecto que satisface los requisitos
que actualmente se formulan a reformas estructurales a los sistema de pen-
siones.

El Proyecto Regional Conjunto CEPAL/PNUD "Politicas Financieras
para el Desarrollo” agradece a los sefiores Walter Schulthess y Gustavo
Demarco su valiosa contribucién al andlisis y evaluacién del Sistema de
Pensiones de Argentina y de sus alternativas de reforma. El proceso de
produccién de este libro estuvo a cargo de Raquel Szalachman y la edicién
la efectué Ratl Gutierrez. Desde luego, los puntos de vista y los juicios
expresados en este estudio son de responsabilidad de sus autores y no
comprometen los puntos de vista de CEPAL y del PNUD en estas mate-
rias.

Giinther Held
Asesor Técnico Principal
Proyecto Conjunto CEPAL/PNUD
"Politicas Financieras para el Desarrollo”



PREFACIO

El Sistema Nacional de Previsién Social (SNPS) vigente en Argentina se
basa en el otorgamiento de jubilaciones y pensiones mediante un sistema
de reparto. En su estado ideal el financiamiento de las prestaciones de
este tipo de regimenes tiene lugar basicamente mediante el aporte de los
trabajadores auténomos y en relacién de dependencia y las contribucio-
nes de los empleadores. Sin embargo, no se establece una correlacién entre
el total de los aportes realizados por un individuo a lo largo de su vida
activa y los beneficios que el sistema le otorga.

Esta desvinculacién entre aportes y beneficios para cada individuo se
pone de manifiesto en la forma de de determinar, que hace referencia al
salario percibido en los dltimos afios previos al cese de actividad, los ha-
beres de jubilaciones y pensiones para trabajadores en relacién de depen-
dencia.

Una consecuencia de la disociacién entre aportes y beneficios es la
falta de garantias respecto a la capacidad del sistema para generar los recur-
sos necesarios con el fin de dar cumplimiento a las obligaciones emanadas
de la propia ley. Hasta cierto punto estas deficiencias han tendido a ser
cubiertas con la participacion del producido de algunos recursos tributarios,
impuestos de afectacion especifica, recursos de rentas generales e incluso,
hasta la vigencia de la ley de convertibilidad, adelantos del Banco Central
de la Reptblica Argentina (BCRA). La necesidad de recurrir a estas fuentes
exdgenas se ha tornado creciente con el transcurso del tiempo, lo que re-
vela las limitaciones del sistema para autosustentarse.

Por ofra parte, la mencionada desvinculacién entre aportes y benefi-
cios permite al sistema efectuar redistribuciones de cardcter inter e infra-
generacional. Puesto que los derechos de los afiliados no derivan de los
montos totales integrados, algunos de ellos pueden recibir durante la etapa
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pasiva mds de lo que aportaron; y otros, menos, quedandoles vedada a
estos tiltimos la posibilidad de reclamo. Esta redistribucién podria, en prin-
cipio, exhibir un cardcter progresivo, pero también es factible que asuma
el sentido opuesto, dependiendo de la particular estructura juridica que
sustenta al sistema. Por razones que desarrollaremos mas adelante, el fun-
cionamiento del sistema previsional argentino ha incorporado elementos
redistributivos de cardcter regresivo.

El funcionamiento mismo del SNPS ha evidenciado, pues, un conjun-
to de deficiencias tanto desde el punto de vista financiero como desde el
relativo a la equidad.

Il

Cualquier enumeracién de los principales problemas que presenta el SNPS
tendrfa que incluir: i) las bajas remuneraciones que se pagan al sector pa-
sivo; ii) endeudamiento del sistema; iii) las significativas inequidades en
el tratamiento a distintos integrantes del sector pasivo; iv) la falta de trans-
parencia y confiabilidad.

A diferencia de lo que sucede en los esquemas de reparto de otros
paises latinoamericanos, en Argentina los haberes del sector pasivo no se
encuentran determinados por la capacidad de recaudacién del sistema pre-
visional. Las remuneraciones se definen exgenamente, en funcén del in-
greso que percibia el afiliado antes de jubilarse o de generar la pensién
respectiva.

Sin embargo, la limitacién de naturaleza financiera es un dato objetivo
que acota las posibilidades reales para hacer frente al pago de los haberes
de jubilados y pensionados. De esta manera, y a pesar de haber apelado
en forma continua y creciente a la aplicacién de recursos tributarios y de
rentas generales, el sistema viene incurriendo en incumplimiento en lo to-
cante al pago de beneficios.

Junto con el deterioro sistemdtico del haber real de las prestaciones
del sistema, se observa el "achatamiento” de la estructura de remunera-
clones, en torno de los niveles de subsistencia.

La incapacidad del sistema previsional para cumplir con el pago de
haberes en los términos que fija la ley no limita el derecho de los jubila-
dos y pensionados a reclamar los montos que surgen de la misma. Un



PREFACIO 17

nimero importante de beneficiarios se ha querellado contra el Estado, re-
clamando por via judicial el pago de los beneficios que les corresponden.

El incumplimiento de las pautas legales no es, en general, producto
de errores en los cdmputos de haberes en casos particulares. Se trata mas
bien de un hecho generalizado, que afecta a las dos terceras partes del
sector pasivo y se fundamenta en la aplicacién de férmulas de movilidad
ajustadas a la limitacién de recursos, las cuales generan haberes inferiores
a los definidos en la ley.

Esto significa que el derecho a la recomposicion de haberes no es
privativo de aproximadamente veinte mil casos resueltos hasta hoy por los
tribunales y ni siquiera de los sesenta mil que esperan resolucién, sino
que corresponde a unos dos millones de jubilados y pensionados.

El reconocimiento del derecho de todo pasivo a percibir lo que indica
la ley se materializd en la consolidacién de deudas previsionales por mas
de siete mil millones de délares llevada a cabo por el gobierno en 1991.
Pero esa consolidacién alcanz6 apenas a la deuda generada en el pasado.
A partir de abril de 1991 comenzd a generarse nueva deuda, en la medi-
da en que el nivel de los haberes de prestaciones 51gu10 por debajo de
lo estipulado en la legislacién.

Se ha estimado que desde ese entonces la deuda ha venido expan-
diéndose en una cifra mensual superior a los 200 millones de dédlares. Para
detener la generacién de deudas, el sistema deberia ser capaz de obtener
recursos financieros adicionales por ese monto (un 35% de lo que actual-
mente se recauda), lo cual carece de viabilidad con Jos medios disponibles.

Ante la limitacién financiera planteada y su consecuencia, el aparta-
miento respecto a las pautas de determinacién de haberes y de movilidad,
diversos sectores sociales han buscado protegerse mediante variados meca-
nismos, con el propdsito de lograr una posicidon preferente en el esquema
de aportes-beneficios. Entre los mecanismos de proteccién podemos men-
cionar: i) los denominados "regimenes especiales", también conocidos como
"jubilaciones de privilegio"; ii) la evasién de las obligaciones previsionales;
iil) la interposicién de juicios contra el Estado por incumplimiento o por
la supuesta inconstitucionalidad de las férmulas legales.

Los sectores con capacidad de presién sobre el poder politico han
procurado que éste los ponga al amparo de un régimen especial. Pero esta
modalidad de tratamiento discriminatorio ha sido crecientemente cuestio-
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nada por el conjunto de la sociedad argentina. Aunque estos regimenes
nunca llegaron a representar una proporcién muy considerable del mon-
to total de beneficios erogados por el sistema, a partir de la década de
los ochenta su significacién comenzd a incrementarse en forma sostenida.
La convicciébn de que se trataba de un mecanismo altamente discrimina-
torio a favor de algunos beneficiarios y en desmedro del conjunto Ilevé
al Poder Ejecutivo Nacional a la derogacién de esos tratamientos especia-
les. El Decreto 1324/91 constituy6 la primera manifestacién expresa de la
voluntad del Poder Ejecutivo en orden a eliminar los tratamientos discri-
minatorios. Con posterioridad el Congreso restituyo algunos de los regi-
menes preferenciales, aunque con limitaciones.

Otros sectores encontraron en la evasién una adecuada férmula de
resguardo. A menos que se disponga de un amplio poder fiscalizador para
detectar y castigar a quienes eluden sus obligaciones de aporte y contribu-
cién previsional, la evasién es, en cierta manera un producto natural del
sistema de reparto.

La evasién tiene lugar a través no sélo del incumplimiento de la obli-
gacién de aportar, sino también de la realizacién de cotizaciones por valo-
res inferiores a los que corresponderfa por ley. Para este propésito se hace
uso frecuente de la dedaracién de remuneraciones inferiores a las efecti-
vamente pagadas, sobre todo durante los primeros afios de actividad del
trabajador.

Cabe destacar que las situaciones descritas se presentan no sélo en
el régimen de trabajadores en relacién de dependencia, sino también en
el de los auténomos. En el primer caso la evasién en que incurre el em-
pleador cuenta a menudo con la aceptacion de los asalariados, fundamen-
talmente los mas j6venes, quienes prefieren lograr algin aumento de sus
remuneraclones netas, toda vez que no visualizan sus aportes previsionales
como una forma de ahorro (de hecho, no lo es) para prevenir las contin-
gencias que pudieren presentarse en un futuro que les parece remoto.

Debe recalcarse que esta practica envuelve una redistribucién no sélo
de una generacién a otra, sino ademds entre los individuos de una mis-
ma generacién, dado que en cada momento del tiempo son diferentes los
grados de incumplimiento en los diversos sectores 0 actividades. Por consi-
guiente, la evasién no genera tnicamente problemas financieros, sino tam-
bién de equidad.
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Por 1ltimo, un nimero importante de beneficiarios ha buscado me-
jorar su situacién relativa demandando judicialmente al Estado por incum-
plimiento de las leyes previsionales en lo tocante a la determinacién de
haberes y a las férmulas de movilidad. Por afiadidura, los juicios de ca-
racter previsional se excedieron del mero reclamo por incumplimiento de
la norma, llegando incluso a cuestionar la constitucionalidad de la mis-
ma, especialmente en lo relativo a la fijacién de topes a los haberes.

Una jurisprudencia que por su naturaleza se limita a fallar ante re-
clamos individuales puede, en caso de dar la razén a los demandantes,
desencadenar una oleada de juicios, cuyas resoluciones apuntarén en la mis-
ma direccién. Sin embargo, resultarfa materialmente imposible aplicar sus
prescripciones a la totalidad de los beneficiarios, sin que ello provocare
la quiebra del sistema. En tales circunstancias los fallos judiciales consti-
tuyen una solucién de cardcter parcial y selectivo. No pueden tomarse co-
mo base para revisar los criterios de determinacién de haberes y movili-
dades de todos los pasivos. En la practica, empero, también por esta via
el sistema se torna discriminatorio y, por lo tanto, arroja una solucién que
debe calificarse de inequitativa para el conjunto.

Como consecuencia de estas irregularidades y deficiencias, aportantes
y beneficiarios encaran un panorama de gran confusién y de expectativas
frustradas. El sistema no estd en condiciones de asegurar al trabajador ni
la entrega de una remuneracién sustitutiva del salario que éste percibia
en actividad, ni el reintegro de los montos aportados durante la permanen-
cia del afiliado en el mercado laboral, dos cuestiones centrales, sin duda,
para los cotizantes.

A los trabajadores en relacion de dependencia el sistema actual les
promefe una pensién cuyo monto se ubicard entre el 70 y 82% del salario
que perciben en actividad, ofreciéndoles ademds un mecanismo de ajuste
o movilidad, de acuerdo a la evolucién del nivel general de las remune-
raciones. Sin embargo, mediante complicados procedimientos de cémputo
y actualizacién se determinan haberes que distan sustancialmente del rango
mencionado. Asi, cuando el individuo pasa al sector pasivo sus ingresos
disminuyen a menos de la mitad, situacién que tiende a deteriorarse con
el transcurso del tiempo.

La frustracién de las expectativas de quienes esperan que el sistema
les reintegre sus aportes alcanza especial intensidad en el caso de nume-
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rosos trabajadores que tras un largo periodo como afiliados perciben una
retribucién de pasividad alejada de la que obtenfan como activos. En rea-
lidad, ésta es una expectativa infundada, ya que la naturaleza misma del
sistema de reparto disocia los aportes del beneficio a que una persona se
hace acreedora. A pesar de ello, situaciones como las mencionadas reflejan
que muchos trabajadores, sobre todo los que han efectuado sus aportes
de manera regular, esperan que el sistema les retribuya en forma propor-
cional, dentro de madrgenes razonables.

i

Complejo es el analisis de las causas de estas fallas y deficiencias. De he-
cho, la situacién ha dado lugar a un importante ntimero de estudios en
diferentes 4mbitos, tanto de gobierno como de otros organismos o institu-
ciones. A la hora de buscar soluciones que no tengan el caracter de meros
paliativos temporarios es indispensable una consideracién siquiera sintéti-
ca de algunos de los factores que explican la situacién imperante.

Entre ellos destacan los asociados a la dindmica poblacional y a la
cobertura del sistema, los relativos al funcionamiento del mercado de tra-
bajo, la evasién y los problemas estructurales que hacen al disefio, la ins-
trumentacién y la concepcién misma del sistema de reparto.

El principal factor demografico que explica el progresivo deterioro del
desempefio del sistema previsional vigente es el envejecimiento poblacio-
nal. La mejora de las condiciones socioeconémicas, con el incremento consi-
guiente de las expectativas de vida, y el descenso de la tasa de natalidad
redundan en el aumento de la significacién de las personas de edad avan-
zada. El nimero de integrantes de este segmento se expande a ritmo muy
superior al de los activos.

Puesto que en el régimen de reparto los beneficios derivan del apor-
te de los trabajadores en actividad, y no del volumen de los fondos capita-
lizados, el desequilibrio en el crecimiento de los diferentes grupos etarios
se traduce una baja de la relacion entre activos y pasivos. Un creciente
nimero de beneficios debe ser financiado mediante los aportes de un seg-
mento, el de los trabajadores en actividad, cuya significacién relativa va
declinando. La consecuencia obvia es un persistente agravamiento de las
dificultades financieras.
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La progresiva ampliacién de la cobertura del sistema previsional a
través del tiempo ha reforzado los efectos de esta dindmica poblacional.

También el funcionamiento del mercado de trabajo ha contribuido a
la agudizacién de las dificultades financieras del sistema previsional. En-
tre las tendencias de mediano o largo plazo del mercado laboral obser-
vadas en las tltimas décadas seflalaremos especificamente la lenta expan-
sién del empleo en los sectores formales y la terciarizacion de la economia.
Esta (ltima tendencia conlleva un aumento del peso relativo de las activi-
dades informales, que se caracterizan por un menor grado de cumplimien-
to de las obligaciones impositivas y previsionales, lo cual redunda en el
debilitamiento de la capacidad recaudadora del SNPS.

La terciarizacién y el incremento de la informalidad no se traducen
necesariamente en una disminucién de los beneficios, puesto que el siste-
ma de reparto financia con los recursos actuales las prestaciones de la ge-
neracién precedente. A través de moratorias o planes de pagos se ha pro-
curado, en diversas ocasiones, incorporar al sistema incluso a individuos
que efectuaron aportes en condiciones muy irregulares.

Es necesario reiterar, de otro lado, que la evasién no sélo atenta con-
tra la equidad, sino que erosiona la capacidad financiera del sistema. Cuan-
do los niveles de evasién superan el 30% de las recaudaciones, que es
el caso de Argentina, los recursos disponibles resultan insuficientes incluso
para garantizar el pago regular de prestaciones que se ubican por debajo
de los montos legales.

Estos problemas revisten cardcter estructural, por lo que no cabe enca-
rarlos con meros paliativos. Carente de garantfas de autofinanciamiento y
de un esquema de estimulos diferenciales para los aportantes y expuesto
a la evolucién de variables exdgenas (demogréficas, del mercado de trabajo,
etc.), el sistema previsional vigente carece de viabilidad. De acuerdo con
este diagnostico, la bisqueda de una ampliacién de los recursos financieros
para mejorar en forma transitoria la situacién de los actuales beneficiarios
es una formula por completo insuficiente.

Las consideraciones precedentes estin dando pabulo a un gran deba-
te nacional sobre la necesidad de reformular el régimen de jubilaciones
y pensiones. En el eje de esta discusién se encuentra el proyecto elevado
por el Poder Ejecutivo al Congreso de la Nacién en agosto de 1992.

La propuesta contempla las siguientes cuestiones principales: i) una
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reforma integral del SNPS, que incluye el establecimiento de un sistema
de prestaciones derivadas de la capitalizacion de aportes individuales y
el reparto de las contribuciones patronales; ii) cambios en la legislacién
del sistema vigente; iii) modificaciones en los mecanismos de financiamien-
to del subsistema piiblico, a fin de garantizar los haberes de prestaciones
de los actuales jubilados y pensionados de la manera y en virtud de los
mecanismos estipulados en la legislacién vigente al momento de impetrar
el beneficio; iv) reglamentacién del funcionamiento de las compafifas de
seguro de retiro; y v) instauracién de un nuevo régimen para las presta-
ciones no contributivas. Por la relevancia y las especificidades de cada uno
de estos problemas, el proyecto de ley dedica un libro a cada uno de los
cinco grandes problemas enumerados precedentemente.

Nuestro estudio del sistema previsional argentino se divide en siete
capitulos. El primero describe el sistema vigente en la actualidad, en tanto
que el segundo analiza sus principales problemas financieros. Una de las
principales consecuencias de tales problemas es el abultado endeudamiento
con los beneficiarios, fenémeno que es abordado en el capitulo tercero. En
el cuarto capitulo se presentan algunas proyecciones encaminadas a visua-
lizar las situaciones que podrian verificarse en caso de que no se llevara
a cabo la reforma. El capitulo siguiente estd destinado a la evaluacién de
los problemas de equidad que existen en el sistema actual, y que, segin
hemos seflalado, constituyen, junto a los desequilibrios finanderos, los
argumentos mds sélidos en favor de una reforma integral del SNPS. Final-
mente, los capitulos sexto y el séptimo describen el sistema propuesto y
analizan los efectos que cabe esperar de su puesta en funciones.



Carfruro I

DESCRIPCION Y EVOLUCION
DEL SISTEMA

En la Argentina las prestaciones previsionales (jubilaciones y pensiones por
invalidez, vejez y muerte) son otorgadas por un significativo ntimero de
instituciones ptblicas y privadas, que responden a distintos tipos de orga-
nizaciones. Entre las primeras se encuentran instituciones de las tres juris-
dicciones politicas: nacional, provincial y municipal. Por su parte, las pri-
vadas incluyen los entes aseguradores' y las genéricamente denominadas
cajas complementarias. La mayorfa de éstas pertenecen a organizaciones de
empleados (gremios) o de profesionales y, en principio, se encuentran ads-
critas jurfdicamente al derecho privado®

A los efectos de nuestro estudio se tomard en cuenta tnicamente el
denominado Sistema Nacional de Previsién Social (SNPS), el cual compren-
de casi el 9% de la PEA y se halla constituido por dos subsistemas: el
correspondiente a los trabajadores en relacién de dependencia, regulado en
su parte general por la ley 18037, y el de los independientes o auténo-
mos, regido por la ley 18.038.

En el orden nacional se encuentran ademds el Instituto de Ayuda Fi-
nanciera para el pago de Retiros y Pensiones Militares, dependiente del

1 Por resolucién de la Superintendencia de Seguros de la Nacién N 19.106 de 1987, las

compaiifas de seguro estan autorizadas para ofrecer los denominados seguros por retiro.
Debido a las multiples particularidades que exhiben estos entes, algunos de los cuales
incluso han sido creados por ley, se estd haciendo necesario profundizar en el conoci-
miento de los mismos para, entre otras cosas, caracterizar con mayor precision su natu-
raleza juridica.
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Ministerio de Defensa, y la Caja de Retiros, Jubilaciones y Pensiones de
la Policia Federal, en el drea del Ministerio del Interior. Por contar con
regimenes totalmente distintos, tanto en los aportes como en los beneficios
que prestan, estas dos entidades no forman parte del SNPS.

11 ANTECEDENTES

En 1904 la Ley 4.349 crea la Caja Nacional de Jubilaciones y Pen-
siones Civiles, acontecimiento que se asimila en general al inicio orgénico
de los regimenes previsionales en la Repiblica Argentina.

A esa creacién le suceden otras multiples, primero bajo la caracteri-
zacién de una verdadera atomizacién institucional, prevaleciendo en el ca-
so de las prestaciones el régimen de capitalizacion. A partir de 1954 se
produce un cambio trascendente, ya que en virtud de la Ley 14.370 se
tiende a la unificacién de los subsistemas y, de otro lado, el régimen de
entrega de beneficios pasa a asimilarse mas al de reparto que al de capi-
talizacién, a la inversa de lo ocurrido durante la primera mitad del siglo®.

La Ley 15575, de 1967, reduce de 13 a tres el niimero de cajas en
funcionamiento. Las sobrevivientes son las de (I): i) Industria, Comercio
y Actividades Civiles; ii) Estado y Servicios Publicos; iii) Auténomos. En
1969 se procede a la fusién de las dos primeras, conformandose asf el ré-
gimen de trabajadores en relacién de dependencia (Ley 18.037), mientras
que con la tercera se define el régimen de trabajadores auténomos o inde-
pendientes (Ley 18.038).

En 1990 la Ley 23.769 crea el Instituto Nacional de Previsién Social,
cuya finalidad basica consiste en unificar la administracién del Sistema Na-
cional de Previsién Social (SNPS). Este organismo es disuelto por el De-
creto 2.284/91 y sustituido por la Administracién Nacional de la Seguri-
dad Sodial, (ANSeS), de acuerdo al Decreto 2.741/91. La ANSeS aglutina,
ademas de las prestaciones previsionales, el sistema de asignaciones fami-
liares, el fondo de nacional de desempleo (de reciente creacién) y el régi-
men recaudatorio del Sistema Unico de Seguridad Social (SUSS).

3 La evolucién del régimen previsional argentino puede consultarse en Feldman, Goldberg
e Isuani (1986); Hunicken (1989); y Frediani, Sandrini y Tomasetti (1978).
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En el largo tiempo transcurrido desde la creacién de la Caja Nacio-
nal de Jubilaciones y Pensiones Civiles a comienzos del siglo se han suce-
dido variados acontecimientos. Sin embargo, hemos estimado oportuno en
este capitulo limitarnos a brindar una perspectiva de la situacién presente,
ofreciendo una especie de fotografia de la actualidad, complementada con
un examen de cardcter intertemporal Gnicamente para aquellos casos en
el que la indole del tema lo aconseje.

A tales fines se han de utilizar aquellos indicadores que permitan
por un lado observar la significacién que el SNPS tiene en el contexto
socio-econémico de la Argentina y por otro mostrar la estructura y situa-
cién de la clase pasiva.

12 CARACTERISTICAS BASICAS

En este punto presentaremos las caracteristicas fundamentales que ha-
cen a la configuracién del SNPS, para de esta manera contar con un mar-
co para el posterior andlisis de la evolucién de las cifras del régimen. Se
pretende considerar en forma sucinta los temas que juegan un papel sig-
nificativo en el desenvolvimiento del SNPS, cuyos resultados econémico-
financieros dependen en buena medida de las caracterfsticas estructurales
que a continuacién se detallan.

En primer término se examinard el método aplicado a los efectos de
brindar las prestaciones; luego se enumerardn diversos aspectos asociados
a la conformacién institucional del régimen, para finalmente realizar al-
gunas consideraciones, en particular sobre la equidad, principio bésico, en
conjunto con el de solidaridad, de todo régimen previsional que se precie
justo y ampliamente aceptable por la sociedad.

1.2.1 Régimen de prestaciones

Desde un punto de vista teérico se reconoce la posibilidad de apli-
car dos diferentes métodos para definir los beneficios de un régimen ju-
bilatorio. Uno, genéricamente denominado de capitalizacién (MC), donde
los beneficios percibibles por una persona dependen exclusivamente de los
aportes efectivamente realizados por ella a través de su vida activa. El otro
es el conocido como método de reparto (MR), donde los beneficios jubi-
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latorios concedidos dependen de los aportes efectuados por los trabajado-
res durante su perfodo de actividad laboral.

Amplia es la bibliograffa existente respecto de los beneficios e incon-
venientes de cada uno de estos métodos. Los andlisis se han llevado a
cabo desde el punto de vista de los montos por concepto de pensiones
en relacién a los aportes realizados!, segtin lo ilustran la conocida con-
troversia suscitada luego del articulo de Feldstsein (1978) en cuanto a las
consecuencias de los regfmenes previsionales sobre el ahorro privado® y
la discusién referida al efecto desaliento que esos sistemas pueden llegar
a tener sobre las personas, haciendo que éstas alteren sus decisiones anti-
cipando o postergando su retiro de la fuerza laboral’. Gran interés han
suscitado, igualmente, los efectos redistributivos de cardcter inter e intra-
generadional de estos métodos’.

A manera de sintesis, puede sefialarse que en el MC los montos de
los beneficios estardn en funcién del esfuerzo realizado durante el perio-
do de actividad laboral, de la edad de retiro y de la expectativa de vida
de cada afiliado, asi como de la rentabilidad obtenida en la colocacién de
sus ahorros. En este esquema, el Estado se halla en la practica impedido
de aplicar politicas redistributivas del ingreso. Como contrapartida, tiene
la ventaja de que los aportantes poseen fuertes incentivos para cumplir
con sus obligaciones, pues de ello dependera el monto de las prestaciones
més adelante, lo que elimina el problema de la evasién que es caracteristi-
co de los regimenes de reparto.

Por su parte, el MR se funda en una especie de acuerdo social, en
virtud del cual las generaciones aportantes sostienen a las que se encuen-
tran en su etapa pasiva, bajo el supuesto de que cuando aquellas, con
el transcurso del tiempo, pasen a conformar el sector pasivo de la pobla-
cién recibirdn, tal como estd ocurriendo en el presente, las transferencias
necesarias de quienes se encuentren en actividad. El MR permite la apli-

Aardn, H. (1966); Browning (1973); Lopez (1986); Shome and Squire (1983).

Diamond and Hausmen (1984); Evans (1983); Feldstein (1987); Feldstein and Pelecchio

(1979); Mackenzie (1988); Mannell (1983); Palmer (1988); Perelman and Pestieau (1983);

Sheshinski and Weiss (1981).

6 Boskin (1987); Thompson (1983).

7 Boskin, Kotlikoff, Puffert and Shoven (1987); Browning (1973); Burkhauser and Warlick
(1981); Howe (1986); Warlick and Burkhauser (1986).
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cacién de politicas redistributivas, toda vez que no necesariamente los be-
neficios jubilatorios resultan determinados por el monto total de los apor-
tes efectuados en el pasado.

No obstante, cabe advertir que aun si se adopta una politica de asig-
nacién de beneficios de carcter neutral en lo tocante a los aspectos redis-
tributivos (esto es, que los mismos se determinen en funcién de lo apor-
tado), existe la posibilidad de que lo percibido resulte superior al bene-
ficio resultante de la aplicacién del MC. Para que ello ocurra deberd dar-
se la siguiente desigualdad®:

p+w>i

donde:

p = tasa de crecimiento del niimero de aportantes.

w = tasa de crecimiento de los salarios sobre los cuales se realiza el cdl-
culo de aportes al régimen previsional.

i = tasa de interés del mercado.

Como en toda disyuntiva en que se confrontan aspectos de eficien-
cia y redistributivos, l]a mayor incidencia de estos wltimos afectard la pre-
disposicién de aportar de quienes se verdn relativamente perjudicados por
tales politicas.

El sistema previsional vigente en Argentina se asimila al MR, toda
vez que los haberes de los pasivos se determinan a partir de los apor-
tes y las contribuciones de los trabajadores en actividad, y no de los fon-
dos capitalizados por los actuales jubilados y pensionados. Sin embargo,
no cabe hablar de un MR puro, ya que al beneficiario se le garantiza una
suma que es calculada en funcién de los aportes realizados en un niimero
limitado de afios previos a la obtencién del beneficio previsional.

1.2.2 Funcionamiento
El régimen de prestaciones ha condicionado en buena medida la se-

leccién de formas de organizacién de la previsién social, determinando asi
un sistema que es universal y obligatorio.

8 El desarrollo algebraico que explica esta relacion proviene de Aarén (1966).
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El SNPS abarca a la totalidad de trabajadores del sector privado y
de la administracién publica nacional. Sus dos subsistemas exhiben una
amplisima cobertura a nivel nacional, de manera que toda persona no
comprendida en alguno de los regimenes previsionales provincales, muni-
cipales, de seguridad y defensa puede gozar de sus beneficios, sean cua-
les fueren su tipo de empleo o relacién laboral.

Aportar al SNPS es en principio obligatorio para todo aquel que lle-
ve a cabo una actividad laboral remunerada. Quedan exceptuados aque-
llos que contribuyen a otros regimenes (también obligatorios), sean éstos
de caracter nacional (por ejemplo las fuerzas armadas y de seguridad), pro-
vincial o municipal’. En cada provincia existe como minimo un régimen
previsional para quienes se desempefian dentro de la administracion pu-
blica provincial o local. Se encuentran también excluidos los profesionales
que aportan a cajas reguladas por los poderes provincales o municipales.

Ademds se encuentran exceptuados de aportar al SNPS todos los
contratados en el extranjero que presten sus servicios por un tiempo redu-
cido, asf como el personal de las representaciones diplométicas y de or-
ganismos internacionales.

Las prestaciones que otorgan ambos subsistemas previsionales son las
siguientes: i) jubilacién ordinaria; ii) jubilacién por edad avanzada; iii) ju-
bilacién por invalidez; iv) pensi6n; v) subsidio por sepelio.

Los requisitos para obtener el primero de estos beneficios difieren se-
gun el subsistema. Tanto los trabajadores en relacién de dependencia co-
mo los auténomos han de acreditar 30 afios de servicios, de los cuales
20 deben ser con aportes. Pero a los primeros se les exige una edad mini-
ma de 60 afios para los varones y 55 para las mujeres; ésta aumenta a
65 y 60 afios, respectivamente en el caso de los segundos.

Para los trabajadores en relacién de dependencia el monto del haber
jubilatorio se calcula a partir del promedio de los ingresos percibidos en
los tres afios de mayores retribuciones dentro de los dltimos diez afios
de aportes. Tales ingresos son actualizados a la fecha de cese de activi-
dad mediante un indice, confeccionado por la Secretaria de Seguridad So-

% En cada provincia existe como minimo un régimen previsional para quienes se desem-
pefian dentro de la administracion publica provincial o local.
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cial, que refleja la evolucién del nivel general de las remuneraciones de
la economia. El haber jubilatorio es igual a un porcentaje, que oscila en-
tre el 70 y el 82, de acuerdo a la edad a la que se produce el retiro
del trabajador’, sobre el promedio de ingreso asi determinado.

Para los trabajadores auténomos el haber jubilatorio depende de la
categorfa en la cual se hayan integrado los aportes. La ley 18.038 establece
criterios para encuadrar a cada trabajador independiente en una catego-
ria determinada en funcién de las caracteristicas de la actividad que desa-
rrolle. Los aportes y los haberes de cada una de ellas estdn definidos en
unidades de haber previsional minimo.

Las jubilaciones por edad avanzada se otorgan a los mayores de 65
afios en el régimen de trabajadores dependientes y de 70 afios en el de
auténomos, debiéndose ademds en ambos casos acreditar un minimo de
10 afios de servicios computables. En los dos subsistemas los haberes por
este concepto equivalen al 70% del haber jubilatorio normal.

Las jubilaciones por invalidez se otorgan a trabajadores auténomos
o dependientes que se encuentren efectuando aportes al SNPS de manera
regular, cualquiera fuere su edad, siempre que la pérdida de su capad-
dad laboral sea cuando menos de 66%.

Las pensiones son concedidas a los derechohabientes, conyuge, hijos
menores y discapacitados, padres y demds parientes a cargo de un apor-
tante que fallece en actividad (pensién originaria) o después de haber acce-
dido al beneficio jubilatorio (pensién derivada). El monto de las mismas
es igual al 75% del haber jubilatorio que recibia (o deberfa percibir) el
causante.

Ademds de las prestaciones indicadas, existen pensiones no contribu-
tivas que, como su nombre lo indica, no requieren que se hayan realiza-
do aportes previos'. Entre ellas se encuentran las pensiones graciables que
otorga el Congreso de la Nacién y las concedidas a madres de siete o
mas hijos, a ex-combatientes en Malvinas, a familiares de desaparecidos
por razones politicas, etc. Todas estas prestaciones se financian con cargo

10 709 hasta 63 afios; 78%, con més de 63 afios; 80%, con mas de 64 afios; y 82%, con mas
de 65 afios.

' Para el otorgamiento de estos beneficios no existen requisitos de edad y el beneficio pue-
de percibirlo aun cuando se encuentre en actividad.
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a Rentas Generales de la Nacién.

De acuerdo a la legislacién, los recursos para proveer los fondos fi-
nancieros necesarios al régimen pueden provenir no sélo de los aportes
y contribuciones fijados sobre los salarios de los empleados y de los ingre-
sos estimados para el caso de los trabajadores auténomos, sino también
de rentas propias de diferentes indoles (multas, recargos, intereses tanto
por mora en las contribuciones como provenientes de capitales del régi-
men), donaciones, legados, etc.

Obviamente, la existencia del compromiso de otorgar una remune-
racién de determinado monto minimo a sus beneficiarios obliga al SNPS
a recurrir a distintas fuentes. Antes de la entrada en vigencia de la ley
de convertibilidad, ello se traducia normalmente en la solicitud de fondos
a la Tesoreria General de la Nacién (TGN) o bien de adelantos en descu-
bierto al Banco Central de la Reptiblica Argentina (BCRA).

El SNPS es administrado exclusivamente por el Estado. Se estructura
a través de un ente autdrquico denominado Administracién Nacional de
Seguridad Social (ANSeS).

1.3 IMPORTANCIA DEL SISTEMA

Desde fines del siglo pasado® las politicas previsionales vienen acu-
sando a escala mundial un constante incremento, tanto cualitativo como
cuantitativo. La tasa de expansién del monto de las erogaciones destinadas
a tales fines se aceler6 luego del término de la Segunda Guerra Mundial
en los paises pioneros en materia previsional, en tanto que en todo el resto
de naciones el &mbito de estas politicas experimentaba un apreciable incre-
mento. Asi, el significado que ellas tienen hoy en dfa resulta considerable
en practicamente todos los paises del mundo.

Argentina no ha estado ajena a tal tendencia y hoy las erogaciones
de la previsién social se caracterizan por la magnitud de sus voltimenes,
respecto no sélo al monto de los desembolsos del sector gubernamental,

12 La politica social instrumentada por Bismarck durante la década del ochenta de la cen-
turia pasada se tradujo en la aprobacion legislativa de los primeros proyectos de seguros
sociales: en 1883, de enfermedad; en 1884, de accidentes de trabajo; en 1889, de invalidez
y vejez.
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sino también de la economia en su conjunto. En el cuadro 1.1 se ha toma-
do, en primer término, la relacién entre las erogaciones asignadas a los
pagos de la Previsién Nacional y el Producto Bruto Interno. En la segunda
columna se establece la comparacién entre el citado gasto previsional y
el total de desembolsos correspondientes al Gobierno de la Naci6n.

Cuadro 1.1

SIGNIFICACION DEL GASTO DEL SNPS (%)

Aiios Respecto Respecto erogaciones corrien-
PBI tes Gobierno General

1977 33 20,1
1978 46 21,8
1979 49 23,1
1980 59 24,0
1981 6,1 225
1982 48 18,6
1983 51 193
1984 50 193
1985 5,6 220
1986 55 2,1
1987 51 20,6
1988 52 23,0
1989 42 . 30,5
1990 (@) 47 31,3
1991 (b) 49 30,6

Notas: (a) Cifras provisionales para el PBL
(b} Cifras provisionales para el PBI y gastos proyectados.
Fuente: Elaboracion propia a base de informacién de la Secretaria de
Hacienda de la Nacién.

Durante el periodo bajo andlisis prevalece, sin perjuicio de certas os-
cilaciones, una tendencia al aumento de la significacién de las erogaciones
destinadas al sector pasivo respecto al producto bruto interno. Este fené-
meno se configura pese al notable retraso con que el SNPS da cumpli-
miento a los pagos que dispone la legislacién vigente

Otro indicador de la importancia del SNPS surge de la comparacién
(cuadro 1.2) entre las recaudaciones del sistema previsional y las de la Di-
reccién General Impositiva (DGI) y la Administracién Nacional de Adua-
nas (ANA). '
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Cuadro 1.2
IMPORTANCIA DE LAS RECAUDACIONES DEL SNPS RESPECTO
DEL PIB, LA DIRECCION GENERAL IMPOSITIVA Y LA
ADMINISTRACION NACIONAL DE ADUANAS (%)

Afios SNPS/PBI SNPS/ SNPS/Principal
(DGI+ANA)  impuesto DGI (a)
1970/74 45 04 25
1975/79 42 04 13
1980/84 29 02 07
1985 40 03 13
1986 39 03 12
1987 37 03 1,2
1988 28 02 1,0
1989 39 03 19
1990 (b) 59 04 19
1991 (b) 42 04 17

Notas: (a) De 1970 a 1973 el principal gravamen fue el Impuesto a
las Ganancias (ex Réditos). En los demas afios fue el IVA,
con la salvedad de 1984, en el la mayor recaudacién pro-
vino del Impuesto a los Combustibles Liquidos.

(b) PBI provisorio.
Fuente: Secretaria de Hacienda de la Nacién y Secretaria de Seguridad
Social.

La recaudacién proveniente los aportes de las personas que integran
la fuerza laboral ha venido representando aproximadamente el 4% del PBI,
constituyéndose en la principal fuente de ingresos del Gobierno de la Na-
cién. S6lo en el quinquenio 1980/84 pierde su participacién predominante,
lo que coincide con la supresién, a partir de octubre de1980 y hasta fines
de 1983, del aporte patronal. En todos los restantes afios la recaudacién
proveniente de los aportes sobre los salarios superé con holgura el rendi-
miento del principal tributo administrado por la DGL

Cabe destacar que los ingresos recaudados por el sistema previsional
(practicamente mediante un solo gravamen, mas los aportes de los trabaja-
dores auténomos) representan un 30 y hasta un 40 por ciento de lo obte-
nido en forma conjunta y a través de diversos por tributos por la Direc-
cién General Impositiva y la Administracién Nacional de Aduanas, que son
los dos entes basicos del sistema tributario nacional.

De otro lado, considerable es el incremento que acusa la significacién
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de los gastos destinados al pago de los beneficios previsionales respecto
de erogaciones del sector piblico nacional. Ello resulta mas evidente en
los dos dltimos afios, fenémeno atribuible principalmente al proceso de
achicamiento del Estado, en contraste con lo sucedido con el gasto previ-
sional (cuadro 1.3)%, que responde a las caracteristicas de los denominados
"desembolsos incontrolables”. Estos dependen de una serie variables vin-
culadas a la dindmica poblacional y a la evolucién del conjunto de la eco-
nomia y que en buena medida escapan, por consiguiente, a determinacio-
nes de cardcter politico y a las decisiones gubernamentales.

Cuadro 1.3

BENEFICIOS DEL SNPS: MILES DE CASOS A DICIEMBRE DE 1991
Jubilaciones  Pensiones Total
L. Total Jubilaciones y Pensiones 20366 1159 31935
1. Subsistema Relacion de dependencia 13217 785,5 21072
1.1 Comercio e industria 97 521,7 14443
12 Estado 39,1 2638 662,9
2. Subsistema Trabajadores independientes 7149 N4 10863
2.1 Auténomos 7149 3714 10863
Il. Pensiones no contributivas - 164,7 164,7
1. Vejez e Invalidez — 85,1 85,1
2. Graciables del Congreso - 66,3 66,3
3. Familiares de desaparecidos - 34 34
4. Ex-Combatientes de Malvinas — 7,7 77
5. Madres de siete hijos — 08 08
6. Otras pensiones graciables - 14 14
Total (f +1I) 2.036,6 13216 3.358,2

Fuente: Secretarfa de Seguridad Sodal.

El 95% de estos desembolsos se explica por jubilaciones y pensiones
acordadas ya sea directamente a los aportantes del sistema (jubilaciones)
o bien a sus derecho-habientes (pensiones). El saldo estd conformado por

13 Existen numeroos casos de personas que reciben més de un beneficio. En consecuencia,
la informacién disponible permite, Ginicamente, conocer el nimero de beneficios, y no
el de beneficiarios. Estimaciones para 1990 efectuadas por la Gerencia Econémico-Finan-
ciera de la actual ANSeS determinaron que aproximadamente 217.000 personas recibfan
més de un beneficio dentro del SNPS.
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pensiones otorgadas por diversas causales, beneficios en cuyo monto no
tienen incidencia los aportes efectuados por la persona durante su perma-
nencia en la fuerza laboral. ‘

A su vez los beneficiarios directos de los regimenes previsionales (jubi-
lados) configuran poco mas de dos tercios del total del sector pasivo cu-
bierto por el SNPS. En los grupos de mayor edad la participacién es, 16gi-
camente, superior, observandose la concentracién mas alta en el tramo con-
formado por quienes tienen mds de 60 afios y menos de 80 (cuadro 14).

Cuadro 1.4
DISTRIBUCION DE BENEFICIOS (JUBILACIONES Y PEN-
SIONES) POR SEXO Y EDAD, TOTAL DEL SNPS, 1990

(% sobre el total)
Edad Varones Mujeres Total
<50 519 517 - 517
50-59 721 11,50 9,66
60-69 4,77 36,84 38,96
70-79 34,54 32,77 33,53
>80 11,29 13,72 12,68
Total 100,00 100,00 100,00

Fuente: Secretaria de Seguridad Social.

De la comparaci6n entre los valores del cuadro 1.4 y el nimero total
de habitantes del pafs por tramos de edad se infiere que alrededor del
57 por ciento de la poblacién con mas de sesenta afios recibe algin tipo
de prestacion del SNPS. Estos benefidiarios se encuentran distribuidos a
lo largo y ancho del pafs (cuadro 1.5).

Cuadro 1.5
DISTRIBUCION DE BENEFICIOS POR PROVINCIAS
(Miles de casos a Diciembre de 1991)

Provincia Jubilaciones Pensiones Total
Capital Federal 4299 21,7 651,6
Buenos Aires 8878 4993 1387,1
Catamarca 7,0 37 10,7
Coérdoba 165,2 98,9 264,1

Corrientes 20,9 12,0 32,9
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Cuadro 1.5 {Continuacion)

Provincia Jubilaciones Pensiones Total
Chaco 184 12,5 30,9
Chubut 98 6,0 15,8
Entre Rios 51,4 32,6 84,0
Formosa 43 24 6,7
Jujuy 11,1 6,6 17,7
La Pampa 13,2 74 20,6
La Rioja 63 34 9,7
Mendoza 60,4 36,2 96,6
Misiones 14,6 8,6 23,2
Neuquén 72 43 11,5
Rio Negro 147 79 22,6
Salta 22,1 124 345
San Juan 199 11,3 31,2
San Luis 10,1 6,0 16,1
Santa Cruz 35 18 53
Santa Fe 199,7 1238 33,5
Sgo. del Estero 19,1 11,1 30,2
Tierra del Fuego 05 04 09
Tucumén 39,5 26,6 66,1
Total 20366 11569 31935

Fuente: Secretaria de Seguridad Sodial.

El pago de las prestaciones por los distintos beneficios demandé, en
1991, un desembolso superior a los 7 mil millones de pesos (cuadro 1.6).

Cuadro 1.6
MONTOS TOTALES DE LOS BENEFICIOS DEL SNPS, 1991
(miles $) (a)
Jubila-  Pensiones Total Financia-
ciones miento
1. Total Jubilaciones y Pensiones 4733570 2314355 7047925 SSS.(b)
1. Subsistema
Relacién de dependencia 3408643 1656847 5065490 SSS.(b)
1.1 Comercio ¢ industria 2080877 1011373 3092250  SSS.(b)
1.2 Estado 1327766 645474 1973240  SS.S.(b)
2. Subsistema
Trabajadores independientes 1324927 657508 1982435  SSS.(b)
2.1 Auténomos 1324927 657508 1982435  SSS.(b)
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Cuadro 1.6 (Continuacion)

Jubila-  Pensiones Total Financia-

ciones miento

II. Pensiones no contributivas — 198 644 198 644 Varios

1. Vejez einvalidez — 93700 93700  SSS.(b)

2. Graciables del Congreso - 67757 67757 RG.(0)

3. Familiares de desaparecidos - 5 840 5840 AS.(d)

4. Ex-Combatientes de Malvinas — 15136 15136 RG. (0

5. Madres de siete hijos - 815 815 R.G. (c)

6. Otras Pensiones Graciables — 15396 15396  SSS. ()
Total (I +IT) 4733570 2512999 7246569

Notas: (a) Desde el 1/4/91,1 $ =1 uSs.
(b) Sistema de Seguridad Sodial.
(c) Rentas Generales.
(d) Accién Social.
Fuente: Gerencia Econémico-Financiera, Secretarfa de Seguridad Social.

La individualizacién de las fuentes de financiamiento (cuadro 1.6) de-
ja en evidencia dos aspectos que resultan de interés. Casi el total (99%)
de las erogaciones encuentran su financiamiento dentro del propio SNPS;
el resto de los beneficios se financia con fondos provenientes de Rentas
Generales y del Ministerio de Salud y Accién Social. A su vez, el 55%
de los beneficios que no se brindan en funcién de aportes (pensiones no
contributivas) es finandado con cargo a fondos provenientes de los apor-
tes y contribuciones sobre la masa salarial.

Los principios generales que rigen la legislacién previsional vigente
sefialan que la fuente fundamental de financiamiento del SNPS son las car-
gas sobre los salarios. Sin embargo, esta fuente no logra cubrir el total de
requerimientos y ha debido recurrir de manera sisteméatica a otros recursos.

En el préximo capitulo nos ocuparemos especificamente de los aspec-
tos financieros del SNPS.

14 EVOLUCION Y SITUACION DE LOS PASIVOS

En este {tem nos referiremos al nivel y la distribucién de los beneficios
al interior del sector pasivo nacional.
Hasta 1990 se observa un sostenido deterioro del promedio de los
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haberes jubilatorios, tendencia que se quiebra en 1991, aunque sin que lle-
guen a recuperarse los niveles absolutos ni relativos de perfodos precentes
(cuadro 1.7).

Cuadro 1.7
HABERES JUBILATORIOS MEDIOS (a) POR CAJAS Y TOTAL DEL SISTEMA
{$ de diciembre de 1991)
Industria Estado Cajas Total del Jubilacién
Afios Comercio Auténomos sistema media
W medio (%)
1975 381,8 4615 296,6 8 51,4
1980 3432 4283 246,2 336,9 57,6
1985 2288 276,0 199,5 2291 41,9
1990 1170 2513 14,1 176,4 40,0
1991 184,2 2714 151,7 189,6 475

Nota: (a) Tomados a diciembre de cada afio.
Fuente: Secretarfa de Seguridad Social.

Conjuntamente con la referida tendencia, cabe destacar que si bien
las oscilaciones en el promedio de los beneficios previsionales resulta bas-
tante homogénea entre los afiliados de las distintas cajas, al final del pe-
riodo se produce una mayor diferencia en favor de los jubilados del Estado.
Mientras durante la década del setenta dichos haberes se situaban entre
20 y 30% por sobre la media, en 1990 y 1991 la brecha asciende a 32,5
y 43,1%, respectivamente. Es probable que la causal bésica de esta situa-
cién radique en los tratamientos preferenciales que hasta 1991 se dispensa-
ron a un importante niimero de empleados del sector publico. Entre tales
précticas figuraron la adopcién, para el calculo del haber jubilatorio, del
sueldo percibido al momento del cese de la actividad (y no el promedio
de los tres afios de mayores ingresos dentro de los diez tiltimos de apor-
te) y la aplicacién automética del 82% del sueldo de los trabajadores en
- actividad de la respectiva categorfa (porcentaje que en algunos casos llegé
a 8).

El cuadro 1.7 suministra asimismo antecedentes acerca de la relacién
entre el haber jubilatorio y el monto de remuneraciones salariales. Este coe-
ficiente observa un interesante aumento en los inicios del periodo, subiendo
de 51 a 58% entre 1975 y 1980. Durante la década del ochenta la relacién
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sufre un severo deterioro, al punto que en 1990 resulta casi un tercio infe-
rior a la de diez afios antes. La tendencia vuelve a revertirse en 1991,
aunque el coeficiente continGa ubicindose muy por debajo de los anota-
dos en 1975 y 1980 (-7 y 17%, respectivamente).

Puede concluirse entonces que si bien la caida de los haberes jubila-
torios durante los afios ochenta resulta muy significativa, ella no es atri-
buible por completo a un deterioro de las remuneraciones absolutas al sec-
tor pasivo. En ese retroceso tiene que haber influido ademds la merma,
también apreciable, que experiment6 el pago a los asalariados.

Dos tercios de los beneficiarios del SNPS perciben pensiones o jubila-
ciones cuyo monto no excede 150 pesos mensuales (cuadro 1.8). Casi el
98% de los auténomos se encuentra en esta situacion.

En cambio, y de manera compatible con lo sefialado a propésito del
cuadro 1.7, los ex trabajadores del sector piblico protagonizan la situacién
mdas ventajosa. Los jubilados de este sector que reciben un ingreso igual
o inferior al minimo representan apenas el 6%, en tanto que el 78% consi-
gue un haber cuyo monto equivale entre una y cuatro veces el del haber
minimo; el 5% restante obtiene ingresos que mas que cuadruplican ese mi-
nimo™. En el caso de los ex trabajadores en relacién de dependencia del
sector privado, mis de la mitad se concentra en el primer escalén, con re-
muneraciones iguales o inferiores al minimo; otro 35% percibe entre més
de una y menos de cuatro veces esa suma; la significacién de quienes su-
peran esa relacion no llega a al 2%.

La pirdmide conformada de acuerdo a los montos de los beneficios
jubilatorios exhibe una base muy ancha y certos valores (casi todos locali-
zados entre los ex funcionarios del Estado) muy por encima de los minimos.

Cabe concluir que existen indicios de gran inequidad en el SNPS.
Por una parte, personas con diferentes situaciones de acuerdo a las remune-
raciones que percibian cuando eran activos reciben durante su etapa pasiva
beneficios de igual monto (minimos). Por la otra, una minorfa percibe ha-
beres previsionales relativamente altos, no existiendo por cierto garantias
de que hayan sido quienes mds aportaron. Esta situacién la protagonizan
bésicamente quienes gozan de jubilaciones de privilegio.

1 Ese 5% aglutina casi el 20% del monto total de bencficios pagados por la ex Caja del
Estado.



Cuadro 1.8

NUMERO DE CASOS Y MONTOS POR TIPO DE BENEFICIO Y POR CAJA, SETIEMBRE 1992
(Porcentajes para casos y montos)

Tipo de beneficio Categorias
por subsistemas Hasta $150 > 150y <200 >200y <300 >300y <500 > 500 y <1000 >1000
y cajas Casos Montos Casos Montos Casos Montos Casos Montos Casos Montos Casos Montos
Autdnomos
Jubilaciones 97,7 959 2,0 24 02 03 0,0 00 0,0 0,2 01 12
Pensiones 98,0 96,9 18 22 01 01 00 01 0,0 01 01 06
Estado
Jubilaciones 6.2 22 59 2,5 373 22,5 27,6 256 20,1 348 29 121
Pensiones 96 51 23,5 16,0 46,0 398 138 189 63 15,5 08 47
Industria y Comercio
Jubilaciones 54,2 293 32 20 19,6 18,3 12,6 175 8,7 22,5 17 104
Pensiones 47,6 299 33 2,6 36,0 38,7 82 129 44 125 05 34
Total
Jubilaciones 9,3 339 34 22 16,5 161 11,4 167 8,0 22,0 14 9,1
Pensiones 55,0 375 74 64 269 30,5 68 11,8 35 10,7 04 31
Total Beneficios 578 35,0 48 36 202 207 98 15,1 6,3 184 11 72

Nota:  Haber minimo § 150.
Fuente: Secretaria de Seguridad Social.

VINHISIS T4 NOIDNTOAT A NOIDINOSA(]

6€
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1.5 CONCLUSIONES

La presentacién sintética del SNPS deja en evidendia el alto grado
de cobertura que exhibe el pafs en materia previsional y la creciente im-
portancia del sector.

Sin embargo, la estructura de los beneficios previsionales ha tendido
a la uniformacién, en tanto que el monto real de los mismos se ha dete-
riorado a ritmo incluso mas acelerado que los salarios.

En los capitulos subsiguientes veremos que esta situacion es conse-
cuencia de graves limitaciones de naturaleza financiera, inherentes a las
modalidades de organizacién adoptadas. De modo paulatino, ellas han lle-
vado a igualar hadia abajo los haberes percibidos por el sector pasivo, ante
la creciente incapacidad del SNPS para garantizar a esa poblacién el man-
tenimiento de su capacidad adquisitiva dentro de limites razonables.

Destinaremos los préximos dos capitulos al examen de la situacién
finandera del SNPS y de las causas que explican sus desequilibrios.



Carfruro I

FINANCIAMIENTO

Desde el punto de vista tedrico, los sistemas previsionales que se finan-
cian con aportes y contribuciones sobre la masa salarial no podrian prede-
finir los haberes de prestaciones, sino que éstos deberian ser determinados
a partir de los niveles de recaudacién?®.

Sin embargo, la legislacién vigente en Argentina establece un criterio
de definicién de los beneficios que no surge de la capaadad de recauda-
cién de aportes y contribuciones.

La trayectoria de algunas variables demogréaficas y econémicas, que
son analizadas en el capftulo 3, ha redundado en una creciente inconsis-
tencia entre las obligaciones de pago y la capacddad de financiamiento del
SNPS.

Este capitulo presenta una descripcién de los aspectos financieros del
sistema, culminando con una explicacién de la tendencia al endeudamien-
to que muestra en los ultimos afios.

A los efectos de analizar el comportamiento de las principales varia-
bles financieras se partird de la comparacién entre el total de los ingresos
percibidos y el de los egresos materializados por el SNPS. Luego se pro-
cederd a la desagregacién de las cifras, pero manteniendo siempre un rela-
tivo agrupamiento, pues nuestro propésito consiste en ofrecer un panora-
ma global.

15 Desde el punto de vista tedrico, un sistema previsional puede ser de beneficio definido
o0 de contribucién definida, por lo que no cabe predefinir ambos simultdneamente.
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21 INGRESOS Y EGRESOS TOTALES

El cuadro 2.1 entrega cifras acerca de los ingresos y gastos totales
del SNPS, las cuales pueden considerarse representativas del resultado fi-
nanciero general del sistema. Ellas servirdn de base para efectuar la desa-
gregacion que permitird visualizar con mayor detalle, desde la 6ptica de
los movimientos de caja, lo acontecido en el SNPS. La diferencia entre el
total de los ingresos y de los egresos determina el resultado financiero
del ejercicio.

En la mayorfa de los afios durante el perfodo en examen se ha confi-
gurado un desequilibrio de signo negativo, déficit que ha sido cubierto
recurriendo al Banco Central de la Reptiblica Argentina (BCRA). Este ha
conjurado la emergencia merced a la entrega de adelantos, supuestamente
saldables a posteriori con los ingresos futuros del SNPS o bien con cargo
a la Tesorerfa General de la Naci6n®.

Los ingresos del SNPS se originan en: i) El propio sistema, que es
el caso de los aportes y contribuciones sobre las néminas salariales, los
correspondientes a los trabajadores auténomos y los intereses obtenidos de
la aplicacién de fondos excedentes; ii) El sistema impositivo, conformados
por aportes generales de la Tesorerfa y tributos con afectacién especifica
al SNPS); iii) Transferencias obtenidas de otras instituciones que configu-
ran e] Sistema de Seguridad Social (SSS), recursos que incluyen basicamen-
te las transferencias de las Cajas de Subsidios Familiares; y iv) Otros de
menor significacion.

A su vez los egresos se agrupan en tres renglones: i) Los pagos por
las prestaciones del régimen, de acuerdo a las normas legales (Ley 18.037
y 18.038), lo que incluye las retribuciones por jubilaciones y pensiones de
los dos subsistemas, las pensiones no contributivas y el subsidio por sepe-
lio; ii) Las erogaciones necesarias para la administracion del sistema; iii)

16 Debe destacarse que aparte de déficit que estas cifras revelan, en diversas oportunidades
las autoridades han optado, ante las dificultades financieras del sistema, abstenerse de
llevar a cabo en forma integra los ajustes en los beneficios que hubieran correspondido
para restituir la pérdida del poder adquisitivo de la moneda. En mas de una ocasién
esta actitud ha suscitado reclamos por parte de la clase pasiva, que ha recurrido incluso
a los tribunales en defensa de sus derechos.
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Las transferencias a otras instituciones del Sistema de Seguridad Social
(S55), béasicamente obra sodial de los jubilados y, hasta julio de 1991, Fon-
do Nacional de la Vivienda.

Durante los primeros afios del periodo bajo andlisis, hasta 1982 inclu-
sive, las oscilaciones de los ingresos y egresos resultan muy similares, de-
tectdindose una suerte de acompafiamiento mutuo en sus cambios. A partir
de 1983 esta simetria se rompe; asi, mientras en ciertos momentos una de
estas variables registra un aumento en relacién al afio que la precede, la
otra disminuye. Ambas alcanzan sus valores minimos en 1976; pero en cuan-
to al monto méximo, el de los ingresos totales se anota en 1986; y el del
gasto, en 1981.

De otro lado, pareciera que las erogaciones tienden a resistirse a seguir
la trayectoria de los ingresos; sin embargo, cuando el déficit se agudiza
los gastos se contraen, ajustdndose a la situacion financiera imperante, situa-
cién que se repite en tres ocasiones a lo largo del perfodo bajo anlisis.
Los ingresos declinan en el trienio 1974-1976, pero el gasto disminuye recién
en este Ultimo afio; la situacién se repite en 1980-1982 y las erogaciones
caen s6lo en 1982; por ultimo, en 1983-84 el gasto se mantiene en un nivel
relativamente alto, pese al marcado deterioro que sufren los ingresos en
ese bienio.

Con respecto al equilibrio (0 méds vale desequilibrio) de las finanzas
del SNPS, prevalecen durante el periodo 1974-1990 las situaciones deficita-
rias. En sélo cinco de los dieciocho afios considerados los recursos resultan
superiores a los egresos, y en general la diferencia es modesta.

Tanto en valores absolutos como en relacién a los ingresos obtenidos,
el mayor déficit se anota en 1983. Las cifras para 1975 son apenas un poco
inferiores. Si a esos dos perfodos agregamos 1984, se completa la serie de
afios en los que el déficit representa mas del 20 por ciento de los recur-
sos del SNPS.

De los cinco aflos en que se registra superdvit, éste alcanza cierta
magnitud s6lo en 1976, 1985 y 1991. Los factores que explican estas situa-
ciones difieren de un caso a otro. Mientras que en 1976 la causa principal
estriba en el abrupto descenso del gasto, en practicamente 50%, en 1985
el superdvit se alcanza luego de un proceso de aumento de los ingresos
iniclado dos periodos antes, ayudado por una disminucién de las erogacio-
nes, del orden del 11% respecto del afio precedente; por ultimo, en 1991
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la situacién deriva exclusivamente del aumento de la recaudacién, pues
también las erogaciones se incrementan.

2.1.1 Ingresos

Durante la década del ochenta se deterioran tanto los voliimenes ab-
solutos como la significacién de los ingresos propios respecto a la totalidad
de recursos del SNPS. Ello se debe en primer término al cambio en el
sistema de financiamiento que se implementa a partir de octubre de 1980,
cuando se suprime la contribucién de los empleadores (calculada sobre la
némina salarial, 15%), y se la sustituye por fondos provenientes del IVA.
Este régimen perduré hasta 1984, afio en que se reinstauran las contribu-
ciones patronales, con alicuotas variables en diferentes momentos del tiem-
po.

Aun con los cambios que se han operado y a pesar del quiebre de
tendencia que acusa en 1990-91 la evolucién de los ingresos propios, no
ha sido posible reeditar los valores de recaudacién alcanzados en 1974 y
en 1980, cuando representaban practicamente el 100% de los recursos del
SNPS, valor que en la actualidad oscila entre 70% y 80%.

Unicamente en 1976, dentro del perfodo de tres lustros que abarca
este andlisis, se logra el autofinanciamiento del SNPS. La significacién de
los ingresos propios como fuente de recursos se deteriora a partir de 1978.
El aumento de las contribuciones patronales en 1985 revierte esta tenden-
cia, pero casi el 30% de las erogaciones sigue siendo financiado con cargo
a ofras fuentes de ingresos.

Los vaivenes en los ingresos procedentes de las ndminas salariales
reflejan con nitidez los cambios que han experimentado las contribuciones
patronales”. El hecho de que su recuperacién haya sido sélo parcial es
atribuible a la concurrencia de dos factores: la caida de la masa salarial
y el aumento de la evasi6n.

17 No ha sido posible desglosar las cifras en aportes y contribuciones, que era lo que se
pretendia originalmente. Ello hubiese permitido un examen més a fondo acerca de la tra-
yectoria de este tipo de recursos.
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Cuadro2.1
INGRESOS Y EGRESOS DEL SNPS
(millones de pesos de diciembre 1991)
1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982
I. Ingresos
1. Propios del :
régimen 9538 7984 5813 6672 7949 8976 9955 4625 3481
2. Otras fuentes 76 Kyi 9 50 179 206 1739 6847 4736
II. Egresos
1. Pago por
prestaciones 9160 8830 4579 5953 7668 8549 10168 10563 7438
2. Gastos admi-
nistrativos 212 1% 87 19 127 132 175 151 105
3. Transf. otros
organism.(a) 563 1148 596 774 98 882 1327 1463 1082
4. Otros 2 0 0 0 0 28 4 79 5
Resultado (I- 1) 32 2116 560 113 655 409 -20 -783 AM
1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991
I. Ingresos
1. Propios del
régimen 3650 5013 6715 9152 9135 7714 5991 7366 83
2. Otrasfuentes 5074 4208 4022 3102 2040 2645 1325 1875 2082
II. Egresos
1. Pago por
prestaciones 9586 9539 8279 9062 8534 7964 5533 7064 6942
2. Gastos admi-
nistrativos 159 156 139 164 234 177 135 192 191
3. Transf. otros
organism. (@) 1469 1383 1474 2931 2523 2871 2113 2634 238
4. Otros 1 139 48 0 0 0 0 73 15
Resultado (I-1I)  -2421 -1996 79 9% -117 64 48 721 717

Nota:  (a) Incluye FONAVI, INSSJP, etc.
Fuente: Secretarfa de Seguridad Sodcial.
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Cuadro 2.2
INGRESOS CONSOLIDADOQOS DEL SNPS
(millones de pesos de diciembre 1991)
1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982

1. Propios del

régimen 9538 7984 5813 6672 7949 8976 9955 4625 3481
a. Sobre nomi-

nas salariales 8860 7691 5716 6427 7122 819 9073 3730 278
b. Tarifados 507 210 82 152 340 658 865 892 690
¢. Intereses 170 83 15 94 487 121 17 4 4
2. Otras fuentes 76 32 9 50 179 205 1739 6847 4736
a. Recursos del

Sist. Impositivo 0 0 0 0 0 0 1243 5417 378
b. Transf. a orga-

nismos del 555 76 2 9 50 179 205 490 1348 949
¢. Otros 0 0 0 0 0 0 6 82 2
Total 9614 8015 582 6722 8127 9181 11694 11473 8216

1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991

1. Propios del

régimen 3650 5013 6715 9152 9135 7714 5991 7366 83
a. Sobre nomi-

nas salariales 3012 4620 6234 8486 8443 7418 5873 7110 7932
b. Tarifados 637 393 467 666 692 29 118 224 340
¢. Intereses 1 0 14 0 0 0 0 33 10
2. Otras fuentes 5074 4208 4022 3102 2040 2645 1325 1875 208
a. Recursos del

Sist. Impositivo 4131 3972 2968 2467 1348 2417 1241 1655 1291
b. Transf. a orga- '

nismos de} 555 938 225 973 426 52 168 84 217 234
¢. Otros 4 12 82 29 1% 60 0 4 557
Total 8724 9221 10737 12254 11175 10358 7316 9241 10384

Fuente: Idem Cuadro 2.1.
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Cuadro 2.3
RECURSOS Y FINANCIAMIENTO DEL SISTEMA
(en porcentaje)

Afios Recursos Impuestos con Tesoro Nacional Total

Propios (a) Afect. Especif. y BCRA
1975 79,6 03 20,1 100,0
1980 85,1 106 43 100,0
1985 74,3 159 98 100,0
1988 67,9 232 89 100,0
1989 65,3 23,0 11,7 100,0
1990 65,8 218 124 100,0
1991 74,2 15,9 9,9 100,0

Nota:  (a) La relacién surge del cociente entre lo recaudado sobre masa salarial y aportes
de trabajadores independientes con respecto al pago por prestaciones y gastos
administrativos, lo que permite observar el grado de autofinanciamiento del
sistema.

Fuente: Secretarfa de Seguridad Social.

En cuanto a los ingresos provenientes de los trabajadores auténomos
(tarifados), se constata que éstos van en alza hasta 1981, para luego iniciar
un descenso y ubicarse finalmente en niveles semejantes a los de la déca-
da del 70. A partir de 1980 pierden toda significacién los recursos por
intereses ganados.

Para apuntalar financieramente las erogaciones del SNPS se ha de-
bido apelar (cuadro 2.2) a los recursos tributarios y a fondos provenientes
de otras instituciones del SSS. Estos tiltimos se hallan conformados en defi-
nitiva por aportes que provienen también de las ndéminas salariales.

En cambio los ingresos de indole impositiva reconocen tres origenes
distintos. Durante el perfodo 1980/83 corresponden, como ya se explicara,
al IVA. Luego, hasta 1987 inclusive, provienen en general de sumas remi-
tidas por la Tesorerfa General de la Nacién (rentas generales). A partir
de 1988 se establecen, en virtud de la Ley 23.549, gravdmenes especificos
sobre los combustibles, el consumo de gas y los pulsos telefénicos: la vi-
gencia de este Gltimo se mantiene hasta la privatizacién, a fines de 1990,
de la ex-ENTEL; y hasta agosto de 1991, la de los dos primeros. Con poste-
rioridad el IVA recupera su predominio dentro de los tributos que contri-
buyen al financiamiento del sistema previsional.
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2.1.2 Egresos

El pago de los beneficios concedidos por el régimen previsional com-
prende mds del 95% del total de las erogaciones del SNPS. Las politicas
que se decida adoptar en cuanto al nivel de las prestaciones configuran,
por consiguiente, el determinante casi exclusivo del nivel del gasto.

Los egresos por concepto de jubilaciones alcanzan sus niveles mdxi-
mos en 1980 y 1981; y de pensiones, en 1984 y 1986, lo que revela que
durante el periodo bajo andlisis aumenta la importancia relativa del gas-
to asignado a estas ultimas. Ello es producto bésicamente de la prolonga-
cién, a favor de derechohabientes, de los beneficios primarios de las jubi-
laciones que generan pensiones, tras la muerte de los titulares.

Consideremos ahora el comportamiento de las pensiones no contri-
butivas, que son otorgadas discrecionalmente por el poder politico. En los
afios de la década del setenta incluidos en este examen la significacién
de estos beneficios disminuye en forma sustancial, pero en los ochenta cre-
ce vigorosamente, hasta alcanzar niveles méximos, tanto absolutos como
relativo al total de las prestaciones, en 1986.

La significacién de los egresos por concepto de subsidios por sepelio
es muy exigua.

Los gastos administrativos no exceden del 2% de los ingresos obte-
nidos, mantiéndose dentro de limites internacionalmente aceptados®™. Sin
embargo, se observa que en los periodos en que a causa de modificacio-
nes en la modalidad de finandiacién (1981-1983) los Ingresos Propios del
Sistema disminuyeron, no se produjo una reduccién del gasto administra-
tivo. Ello sugiere una cierta inflexibilidad de la estructura organizativa en-
cargada de la tarea de recaudacién®.

Finalmente, cabe sefialar que las transferencias de distintos organis-
mos de la seguridad social han ido en constante aumento a lo largo del
perfodo bajo andlisis. La intensificacién de esta tendencia en los seis tlti-
mos afios obedece en lo fundamental a tres causales: i) Modificaciones de

18 Diamond, P.A. (1977).

19 Esta inflexibilidad se da también a la inversa. A partir de 1984 las tareas de recaudacién
vuelven a acrecentarse, al restablecerse las contribuciones patronales, pero los gastos
administrativos permanecen constantes.
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cardcter contable. A partir de 1986 la ANSeS comienza a registrar en sus
cuentas la recaudacién de ciertas partidas que tiene a su cargo por conve-
nio y que corresponden a otros organismos, recursos que hasta entonces
habfa transferido en forma directa. ii) Incremento de la participacién de
los aportes al Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y
Pensionados. iii) Aumento de los aportes al Fondo Nacional de la Vivien-
da (FONAVI), merced principalmente a la firma de un convenio que hizo
obligatoria la transferencia integra, y no discrecional como habfa sido has-
ta entonces, de lo recaudado por ese concepto, norma que se mantuvo
hasta 1991.

Cuadro2.4
EGRESOS CONSOLIDADOS DEL SNPS
(millones de pesos de diciembre 1991)

1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982

1. Pago por
prestaciones 9160 8830 4579 5953 7668 8549 10168 10563 7438
a. Pago Jubilac.
y Pensiones 9046 8703 4544 5932 7660 8544 10155 10527 7404
a.l Prestaciones
Trabaj. RD 7335 7325 3638 4726 5983 6679 7834 8046 5470
- Jubilac RD 5238 5203 2572 3332 4232 4713 555 5737 3880
- Pens.RD 2097 2122 1066 1394 1751 1965 2278 2309 1591
a.2 Prest. Trabaja-
doresAuton. 1712 1378 906 1205 1677 1865 2321 2482 1933
- Jubilaciones
Autoromos 1433 1045 694 931 1301 1427 1740 1835 1402
- Pensiones
Autonomos 279 333 212 275 376 438 581 647 532
b. Pensionesno

contributivas 114 127 35 21 9 5 13 35 34
¢. Por Sepelio 0 0 0 0 0 0 0 0 0
2. Gastos admi-

nistrativos 212 152 8§ 19 127 132 175 151 105

3. Transf.aotros
organismos (*) 563 1148 5% 774 986 882 1327 1463 1082
4. Otros 2 0 0 0 0 28 4 79 5
1 139 48 0 0 0 0 73 152

Total 9936 10131 5262 6835 8782 9590 11674 12256 8630
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Cuadro 2.4 (Continuacion)

1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991

1. Pago por
prestaciones 9586 9539 8279 9062 8534 7964 5553 7064 6942

a. Pago Jubilac.
y Pensiones 952 9431 8158 8882 8370 7816 5408 6885 6726
a.l Prestaciones
Trabaj. RD 6962 6833 5887 6399 6359 5907 3857 4971 4862
- Jubilac. RD 4724 4587 3944 4102 4326 4060 2532 3301 3254
~ Pens.RD 2238 2246 1943 2297 2032 1847 1325 1670 1608
a2 Prest. Trabaja-
dores Autén. 2540 2599 2271 2483 2011 1909 1551 1913 1864
~ Jubilaciones
Autbnomos 1768 1777 1545 1690 1328 1313 1036 1271 1238
— Pensiones
Auténomos 772 821 726 793 683 596 515 642 626
b. Pensionesno
contributivas 83 108 121 147 113 116 120 115 146

c. Por Sepelio 0 0 0 33 52 32 25 64 70
2. Gastos admi-
nistrativos 159 1% 139 164 24 177 135 192 191

3. Transf. aotros
organismos (*) 1469 1383 1474 2931 2523 2871 2113 2634 2383
4. Otros 1 139 48 0 0 0 0 73 152

Total 11215 11217 9941 12158 11292 11012 7801 9962 9667

Nota:  (*) Incluye FONAVI, INSSJP, etc.
Fuente: Secretaria de Seguridad Social.

22 SITUACION FINANCIERA GLOBAL Y POR SUBSISTEMAS

A fin de comprender mejor la tendencia al desequilibrio crénico del
SNPS o, lo que es lo mismo, su persistente incapacidad para financiarse
con recursos propios, es util considerar la evolucién de sus subsistemas
(ex Cajas) a lo largo de un perfodo mas prolongado.

Analizaremos en esta seccién la evolucién del financiamiento con re-
cursos propios (aportes y contribuciones sobre el salario), diferenciando por
subsistema de trabajadores en relacién de dependencia (privados y publi-
cos) y auténomos.

El SNPS argentino ha mostrado durante las cuatro ultimas décadas
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situaciones financieras muy distintas. De 1950 a 1965 inclusive se desen-
vuelve en forma desahogada; pero el supervit se convierte en déficit a
partir de mediados de la década del sesenta, situacién que perdura hasta
hoy.

A su vez, los resultados financieros difieren si se toma cada subsiste-
ma que compone al SNPS por separado y, también, si se entra al des-
glose de cada uno de sus componentes.

El cuadro 2.5 permite visualizar de manera cualitativa, sin considerar
cifras absolutas, la trayectoria financiera del SNPS, desagregada en sus
principales componentes, durante las cuatro Gltimas décadas.

Cuadro2.5
RESULTADO FINANCIERO DEL SNPS
Década

50 60 70 80
Total + +-(0) - - (@
Subsistema Relacién de Dependencia + +-(0) + @ o+
Caja Nacional de Prev. Ind. Com. y Act. Civ. + + +
Caja Nacional de Prevision Personal Estado + (a - -
Subsistema Trabajadores Independientes + () - -
Caja Nacional de Trabajadores Autonomos + (b) - -

Referencias: + = Superdvit. - = Déficit.
Notas: (a) En 1959 presenta un valor deficitario.
(b) Comienza a registrar valores a partir de 1955. Los tres primeros afios solo pre-
senta ingresos.
(c) El signo negativo corresponde a partir de 1966.
(d) El afio 1970 fue negativo.
(e) Desde 10/80 a 12/83 se sustituyeron los aportes patronales por una afectacién
especifica del IVA, por lo tanto no se considera esa situacion.
Fuente: Elaboracién propia en base a informacién de la Secretaria de Seguridad Social, y
a: Dieguez, Héctor y Petrecolla, Alberto (1977).

En términos globales, el régimen deja de autofinanciarse en 1966. Sin
embargo la situacién de cada subsistema es diferente, lo que revela la exis-
tencia de cuantiosas transferencias entre diversos grupos de trabajadores.

La primera entidad que incurre en déficit, ya en 1959, es la Caja de
Prevision de los Trabajadores del Estado, persistiendo el desajuste hasta
el presente. De otro lado, la merma de los excedentes de la Caja de Co-
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mercio, Industria y Actividades Civiles lleva a que entre los afios 1966 y
1970 inclusive el Subsistema de los trabajadores en relacién de dependen-
cia acuse una posicién deficitaria. En cambio, durante précticamente toda
la década siguiente el resultado es superavitario.

Sin embargo, ello no alcanza a contrarrestar el fuerte déficit que des-
de comienzos de la década del setenta caracteriza al otro subsistema, el
de los trabajadores auténomos. De esta manera, aun con el mejoramiento
de situacién financiera del Subsistema de Trabajadores en Relacién de De-
pendencia, desde mediados de la década del sesenta el SNPS pasa a ser
deficitario.

Sélo el segmento conformado por los trabajadores en relacién de de-
pendencia del sector privado genera en forma sistemética excedente finan-
ciero. Este resultado da cuenta no sélo del autofinanciamiento del sector®,
sino del hecho de que tales asalariados han estado transfiriendo una frac-
cién de sus aportes a los otros dos grupos, desde hace mds de tres décadas
a los del 4rea estatal y desde dos décadas también a los trabajadores auté-
nomos. Debe destacarse que en este tltimo caso las transferencias han de-
bido ser muy elevadas, pues sélo en algunos afios los trabajadores auténo-
mos han cubierto més del 30% de los beneficios brindados por su caja
de prevision?.

Es importante destacar que el deterioro del SNPS no se ha circunscri-
to meramente a las condiciones de equilibrio global. También los haberes
reales de las prestaciones evidencian un sistemdtico retroceso, luego de ha-
ber logrado su méximo valor a comienzos de la década del ochenta: si
1980 = 100, el mejor afio para los trabajadores en relacién de dependencia
es 1981, con un valor del indice de 102; y 1983 para los auténomos, con
indice igual a 112.

Este deterioro no es atribuible sélo a la erosién que sufren las remu-
neraciones de los trabajadores en actividad. Puesto que la ley vigente para
el régimen de trabajadores en relacién de dependencia establece un corre-
lato entre salarios y haberes de prestaciones, habrfa que concluir que los

2 El superavit financiero de esa caja viene desde hace afios en sostenida dedlinacién.
21 En los tiltimos afios los aportes en esta caja han cubierto menos de un quinto de los
egresos por concepto de jubilaciones y pensiones.
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tltimos se encuentran en niveles inferiores a lo que indica la ley. Se ha
generado asf con los beneficiarios una deuda cuyo monto en abril de 1991
excedia de 7 000 millones de pesos y que aumentaba mensualmente en
alrededor de 200 millones.

En resumen, los problemas de indole financiera que enfrenta el SNPS
argentino en la actualidad consisten en: i) un desequilibrio basico entre
fuentes y egresos propios del sistema, con la consiguiente incidencia sobre
los recursos fiscales (T); ii) bajos niveles de prestaciones; iii) endeudamien-
to con los beneficiarios.

23 ENDEUDAMIENTO CON LOS BENEFICIARIOS

La tendencia al desequilibrio financiero crénico del SNPS llevé al in-
cumplimiento, por parte de la administracién del sistema, de las obligacio-
nes que emanan de la legislacién vigente.

En rigor, practicamente nunca se ha cumplido la proporcién que esta-
blece la ley entre haberes de pasividad y salarios de actividad, pues los
procedimientos de movilidad y actualizacién siempre encubrieron mecanis-
mos de ajuste para adecuar el monto de los pagos a los recursos disponi-
bles. Sin embargo, los factores determinantes de la tendencia al desequi-
librio se han ido agudizando con el tiempo, dificultando en forma creciente
el cumplimiento de la ley.

Adicionalmente, el intento de paliar las carencias del sector pasivo
mediante el manejo del haber jubilatorio minimo, lejos de disminuir el pe-
so de la deuda, produjo un efecto indeseado, pues reasigné los recursos
disponibles en el sentido de igualar los haberes de la mayor parte de los
jubilados y pensionados?

En dependencias de la actual ANSES se recibieron durante varios afios
miles de reclamos de reajuste de haberes, los que fueron desechados con
el argumento de que los procedimientos aplicados se ajustaban a la ley.
Sin embargo, cuando los reclamos llegaban a la via judidal los tribunales
disponfan un nuevo coémputo con pautas diferentes, llegando incluso en

2 Segiin vimos en el capitulo 1, una elevada proporcién de los haberes jubilatorios se con-
centra en el minimo.
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algunos casos a sefialar criterios y procedimientos ajenos a los contempla-
dos en las leyes 18.037 y 18.038.

La acumulacién de sentencias desfavorables llevd al oérgano de
administracién a replantear su posicién, proponiendo ajustes parciales a los
jubilados que se abstuvieran de entablar querellas judiciales contra el sis-
tema. Estos acuerdos (decretos 648/87 y 366/89) constituyeron los primeros
reconocimientos explicitos de deuda del SNPS con los pasivos emanados
del propio 6rgano de administracién.

Hasta abril de 1991, sin embargo, los acuerdos de recomposicién no
fueron cumplidos por el Estado. Luego de aprobado el plan de converti-
bilidad? el gobierno se propuso encontrar una via que, junto con solucio-
nar los reclamos de los beneficiarios, frenara la expansién del nimero de
juicios, los cuales, por procurar soluciones parciales, eran fuente de trata-
mientos altamente discriminatorios.

Diversos relevamientos llevados a cabo en esa fecha arrojaban una
deuda consolidada del orden de los $ 7 000 millones, lo que tornaba im-
posible cualquier solucién consistente en el pago total en efectivo. Por tal
motivo se resolvié la cancelacién de dicha deuda consolidada a través de
combinaciones de pagos en efectivo y en bonos (denominados BOCON),
a eleccién del benefidiario, y con las restricciones (en lo tocante al pago
en efectivo) derivadas de la asignacién de recursos aprobada en la ley de
presupuesto.

La consolidacién mencionada represent6 la respuesta mas amplia del
gobierno hacia los beneficiarios, pues abarcaba el total de obligaciones por
diferencia entre el haber teérico y el real percibido durante un periodo
de seis afios. Sin embargo, este proceso de consolidacién no solucioné de-
finitivamente el problema de los beneficiarios, pues al no estipularse la
recomposiciéon de haberes®, desde abril de 1991 hasta agosto de 1992 ha
continuado generdndose deuda, y a ritmo considerable®.

B Este plan, aprobado con fuerza de ley por el Congreso de la Nacién, estableci6, entre
otras cosas, una paridad de 13/USS$, relacién que persistia hasta fines de 1992.

24 En rigor, en agostode 1991 el haber minimo fue incrementado en 25%. De todas mane-
ras, este reajuste fue insuficiente para llevar los haberes de jubilados y pensionados a
los niveles tedricos que fija la ley.

2 Desde el mes de septiembre de 1992 sigue una recomposicion que llevé los haberes al
nivel que fijan las leyes.
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2.3.1 Monto de la deuda consolidada

En el cuadro 2.6 se consignan los montos de deuda determinada al
momento de la consolidacién, la que asciende a unos 6,6 miles de millo-
nes de pesos, vale decir 58 miles millones de délares. Dado que la con-
versién se efectué al tipo de cambio vigente en los periodos en que la
deuda se iba generando, la expresada en délares resulta inferior a la deu-
da en pesos, pese a que el tipo de cambio es 1$/US$S.

Cuadro 2.6
DEUDA CONSOLIDADA POR EX-CAJAS
Total emitido
Ex cajas Montos Casos
$ U$S
Auténomos 72762 860 76 097 848 1019441
Estado 2359319541 2082 699 969 625 586
Industria y comercio 4206953150 3684307504 1326270
Totales 6639 035 551 5843105321 2971297

Fuente: ANGSeS.

Es interesante observar que si bien se reconoce deuda con casi tres
millones de pasivos (sobre un total de 3,2 millones), los montos de las
deudas individuales difieren considerablemente. Esta situacién se visualiza
con nitidez cuando se comparan los montos correspondientes a distintas
ex-cajas integrantes del SNPS. En efecto, de la lectura del mismo cuadro
se desprende que los montos de deuda global mas altos corresponden a
la ex-caja de Industria y Comercio, aunque la deuda por beneficiario es
algo superior en la ex-caja del Estado. Aunque el régimen de auténomos
absorbe mds de un tercio de la poblacién pasiva, le corresponde apenas
un 11% del monto total adeudado. Ello obedece a que en dicho régimen
los criterios para definir haberes y movilidad no aparecen relacionados con
los ingresos del trabajador activo, sino con los aportes correspondientes a
la categorfa respectiva.

En el Apéndice 2.2 se detallan los casos por monto de deuda indi-
vidual y por edad del beneficiario.
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2.3.2 Opciones de cobro

El monto de la deuda consolidada fue dado a conocer a los bene-
ficiarios, quienes pudieron optar por el cobro conforme a alguna de las
siguientes modalidades:

i)  Efectivo, conforme a la disponibilidad de recursos contemplada en el
presupuesto nacional;

ii) Bonos de consolidacién (BOCON) expresados en pesos;

iii) BOCON expresados en dolares;

iv) Pago parcial en efectivo y en BOCON expresados en pesos.

La decision que debieron tomar los beneficiarios no estuvo exenta de
dificultades. En el primer caso, la deuda se cobraria al 100% en efectivo,
pero la restriccion presupuestaria resultaba tan severa (frente a lo abultado
de la deuda) que en definitiva los recursos alcanzaron apenas para pagar
deudas de hasta un afio de haberes minimos con beneficiarios de edad
muy avanzada (mayores de 85 afios en 1992).

Respecto a los bonos de consolidacion (BOCON), existia gran incerti-
dumbre acerca del desempefio que tendrian en el mercado, previéndose
que quienes tuvieran que realizar sus acreencias de manera inmediata su-
frirffan pérdidas de capital que podrfan ser importantes®.

A su vez, la conveniencia de optar entre bonos expresados en pesos
y aquellos denominados en ddlares estaba supeditada no sélo expectativas
respecto a la evolucién del tipo de cambio real y de la economia, sino,
ademds, a la decisién de cada individuo en cuanto a retener los bonos
o desprenderse de ellos inmediatamente, toda vez que la conversién de
la deuda en délares se efectuaba a medida que ésta se generaba, con el
tipo de cambio vigente en cada momento?.

% El buen desempefio de los BOCON fue una verdadera sorpresa. Las previsiones perio-
disticas esperaban una cotizacién del orden de 30% de la paridad tedrica, cifra que es-
tudios técnicos realizados en la Secretaria de Seguridad Sodial ubicaban, con cierta dosis
reconocida de optimismo, en poco mas de 50% (Demarco, 1991c). En la practica, la coti-
zacién super en algunos casos el 60% de la paridad tedrica.

7 En abril de 1991 el tipo de cambio real se encontraba por debajo del 50% del valor tenden-
cial de los cinco afios anteriores. En razdn de ello, el monto de las deudas expresadas
en délares mes a mes era inferior al que resultaba de dividir las acreencias actualizadas
en pesos por la paridad cambiaria vigente en la fecha indicada.
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24 CONCLUSIONES

En este capitulo hemos detectado que la inconsistencia entre las defi-
niciones de beneficios y de contribuciones ha redundado en fuertes tenden-
cias al desequilibrio financiero en el SNPS. Ellas han obligado a recurrir
de manera sistematica a fuentes de financiamiento exdgenas al sistema y
han presionado al deterioro de los haberes de jubilaciones y pensiones.

Puesto que la ley obliga al Estado a pagar beneficios definidos, se
ha generado una deuda de extraordinaria magnitud con los beneficiarios®.

Ante la imposibilidad de satisfacer los reclamos de quienes se sentfan
perjudicados, la administracién del sistema procurd durante varios afios:
i) otorgar prioridad a las deudas reconocidas por sentencia judicial; ii) desa-
lentar reclamos mediante reconocimientos parciales de deudas pagaderos
en varias cuotas; iii) transferir al futuro la solucién global.

S6lo un conocimiento inadecuado de la magnitud del problema pudo
hacer pensar que en ausencia de cambios importantes en las fuentes de
finandiamiento resultarfa viable cumplir en un lapso razonable, incluso me-
diante acuerdos de pagos en cuotas, con el conjunto de los beneficiarios
reclamantes.

Los mecanismos aplicados para persuadir a los beneficiarios de que
no entablaran acciones judiciales se contrapusieron asi al tratamiento pre-
ferente otorgado a quienes obtenfan una sentencia judicial favorable. Se con-
solidé de esta forma, a lo largo de varios afios, una practica incapaz de
resolver el problema global y que, por otro lado, generé efectos redistribu-
tivos marcadamente regresivos.

En efecto, desde el punto de vista de la justicia social parecerfa ra-
zonable otorgar prioridad a la deuda con quienes se encuentran en una
situacién econdmica mds apremiante, postergando para el futuro la aten-
cién de las obligaciones con los beneficiarios de mayores ingresos. Desde
el punto de vista juridico, sin embargo, la prioridad debe asignarse a los
casos que cuentan con sentencia judicial, los cuales no corresponden a los
beneficiarios de menores recursos, sino por el contrario a los que se ubi-

2 Para tener una idea més acabada de érdenes de magnitud, la deuda acumulada a abril
de 1991 representaba el 110,9% de la base monetaria y algo mas de un afio de recauda-
ciones del SNPS.
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can en niveles mds elevados de la pirdmide de ingresos dentro del sector
pasivo.

Adicionalmente, una proporcién nada despreciable de los pagos en
concepto de sentencias consistié en remuneracién a abogados intervinien-
tes. Ello agudiz6 los mencionados efectos regresivos, no sélo por el hecho
de que tales profesionales se encuentran, en promedio, en un estrato de
ingreso superior a los jubilados y pensionados, sino también porque entre
los abogados mismos existié una fuerte concentracién en materia de dis-
tribucién de honorarios?.

La determinacién de consolidar las deudas adoptada por el gobier-
no en 1991 representé una alternativa marcadamente mds equitativa, pues
significé reconocer en forma explicita a cada beneficiario lo que la ley le
otorga, con independencia de que hubiera interpuesto acciones judiciales
0 incluso reclamos administrativos.

Sin embargo, el problema de fondo subsiste, en tanto el SNPS sea
incapaz de pagar los haberes mensuales que fija la ley. Efectuada la con-
solidacion, el sistema contintia siendo incapaz de dar respuesta a los re-
clamos (justos en una elevada proporcién) de los beneficiarios.

En resumen, una solucién equitativa y permanente exige cambios
sustanciales en los mecanismos de financiamiento del SNPS. El andlisis de
la informacién disponible refuerza la idea de que, a largo plazo, s6lo una
transformacién estructural del sistema puede lograr una solucién de ese
caracter.

B Gegtin informacién de liquidaciones a profesionales provistas por ANSES, unos diez estu-
dios juridicos de Buenos Aires percibieron aproximadamente el 50% del total de los ho-
norarios pagados por este concepto (Demarco, 1991c).
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Anexo 2.1

CONCEPTOS QUE ABARCA LA DEUDA CONSOLIDADA AL 1/4/92

La deuda global del SNPS consolidada al 1/4/91 puede clasificarse en seis

grupos o item homogéneos:

1) Deudas por sentencias firmes;

2) Deudas por expedientes en tramite judicial;

3) Deudas por movilidades comprendidas en leyes especiales atin no
reglamentadas;

4) Deudas con beneficiarios acogidos a los Decretos N® 648/87 y 366/
89, y con aquellos contemplados en la Ley N° 23.827;

5) Deuda potencial derivada de recursos administrativos ya presentados
y que podrian tener sancién judidal favorable;

6) Deudas derivadas de diferencias entre haberes liquidados y los que
surgirfan de aplicar la Ley N° 18.037, por perfodos no prescriptos.

1)  Sentencias

Comprende las obligaciones del SNPS con los beneficiarios que em-
prendieron acciones judiciales reclamando reajuste de haberes y retro-
actividades por incumplimiento del procedimiento establecido por la Ley
Ne® 18,037 para la movilidad, o por inconstitucionalidad de esta norma en
lo referente a la fijacion de haberes maximos de jubilacién.

Cabe consignar que las sentencias judiciales cuestionan incluso el
procedimiento de la ley, ya que exigen la reelaboracién de las liquidacio-
nes, de modo de ajustarlas mensualmente al indice coetdneo de salarios
del pedn industrial 0 a una combinacién de este indice con el de precios
al consumidor.

2)  Expedientes en trdmite judicial
Incluye las obligaciones que se derivarfan, en un futuro relativamente

cercano, de los juicios contra el SNPS que se hallan en trdmite de resclucion.
Algunos de ellos se encuentran en la Camara de Apelaciones de la
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Seguridad Social, en tanto que otros han sido remitidos a la ANSES para
la determinacién de montos a liquidar y la realizacién de otras gestiones
administrativas.

Los conceptos que abarca este item no constituyen en rigor deudas
ciertas, sino estimaciones de aquellas que pueden hacerse exigibles en breve
plazo. Sin embargo, el ritmo de avance en la resolucién de causas judicia-
les y el tenor de las sentencias dictadas con anterioridad hacen presumir
un crecimiento continuo de las deudas de este item.

Debe tomarse en consideracion que un 20% de los casos, aproxima-
damente, cuenta ya con sentencia judicial y se encuentra en la ANSES para
computos de haberes y retroactivos. El informe recabado en la sede admi-
nistrativa deja constancia de un ingreso continuo de expedientes para el
cdlculo de las liquidaciones correspondientes.

Los montos asignados a este ftem de deuda son estimativos, no sélo
porque las instancias judiciales no se han agotado todavia, sino ademés
porque los montos que corresponda liquidar en virtud de sentencias son
desconocidos hasta que se efectiien los cémputos.

En otras palabras, se dispone de informacién sobre el niimero de
expedientes en sede judicial y el niimero de los que poseen sentencia, ig-
nordndose los montos adeudados. A partir de estos elementos se debe adop-
tar un criterio para cuantificar los montos estimativos por trdmites judi-
ciales atin sin sentencia.

3)  Leyes especiales (Caja de Estado)

La Ley N? 22.955 establece un haber jubilatorio del 82% mévil para
el personal civil de la Administracién Publica Nacional y las Fuerzas Ar-
madas. Con posterioridad se dictaron leyes que extendian los mismos be-
neficios al personal de otros organismos del sector publico. La mayoria
de estos regimenes quedd derogada a partir del 1 de enero de 1992; no
obstante, subsiste el derecho adquirido por quienes hubieran obtenido be-
neficios antes de esa fecha.

Razones de indole administrativa originan demoras en las liquidacio-
nes correspondientes y explican esta deuda, que es de certa magnitud. Sin
embargo, a diferencia de lo que ocurre con otros item, ella no reviste carac-
ter extraordinario, pues se trata de rubros que son atendidos regularmente.
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El monto adeudado no se conoce con exactitud, ya que las liquida-
ciones estdn todavia pendientes.

4)  Decretos N® 648/87 y 366/89. Ley N° 23.827

En noviembre de 1986, ante el crecimiento, que ya entonces se vis-
lumbraba como explosivo, de las deudas derivadas de juicios en contra
del SNPS, el Poder Ejecutivo dictd el Decreto N® 2196, que declaraba en
emergencia el sistema y paralizaba hasta fines de 1988 los juicios en con-
tra de las cajas de previsién. El mismo decreto establecia un haber jubi-
latorio equivalente al haber minimo més el 27% del promedio de remu-
neraciones actualizadas, el que deberfa regir mientas subsistiera la situa-
cién de emergencia previsional.

Si bien el haber computado por el procedimiento reglamentado en
este decreto era superior al que venian percibiendo, el gobierno compren-
dié que la mejora (por otra parte, transitoria) resultaba insuficiente para
promover la renuncia espontdnea de los benefidarios a las acciones judi-
ciales ya iniciadas o por emprender. Es por ello que en el afio 1987 se
dicté un nuevo decreto, que apuntaba en la misma direccién que el an-
terior, pero que perseguia fines mas ambiciosos.

El Decreto N® 648/87 instauraba, en efecto, un régimen de transaccién
ente el gobierno y los beneficiarios que estuvieran dispuestos a renunciar
a la via judicial para impugnar la determinacién de sus haberes. Se les
ofrecla a cambio una recomposicién en virtud de la cual éstos pasarfan
determinarse como iguales al haber minimo més el 32,3% del promedio
de remuneraciones actualizadas correspondientes a trabajadores en activi-
dad.

Los haberes as{ determinados resultaban inferiores por derto a los
establecidos por la ley 18.037, pero el sistema presentaba algunas ventajas
para los beneficiarios. En efecto, quienes aceptaren esta modalidad obten-
drian un reconocimiento automdtico de diferencias de haberes a partir de
1985 (ya que el tiempo de prescripcién de obligaciones del SNPS es de
dos afios); ello les permitirfa evitarse trdmites judiciales, que en todos los
casos toman tiempo e implican gastos (honorarios) que tendrian, de otro
modo, que descontar de los montos determinados por sentencia.

Los nuevos cémputos de haberes resultarfan inmediatos. Las diferen-
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“ clas por concepto de retroactividad se abonarfan en forma escalonada,
comenzando por los beneficiarios de més edad.

Asi, aunque las obligaciones emergentes habfan de cancelarse en un
plazo no inferior a cinco afios (1988 a 1992), las perspectivas de los trmites
judiciales no permitifan vislumbrar una situacién mucho méis optimista.
Adicionalmente, es probable que muchos jubilados, temiendo que la situa-
cién derivada de juicios generalizados resultara muy complicada, hayan op-
tado por modalidades que consideraban més realistas.

En cambio, la propuesta resultaba escasamente interesante para quie-
nes hubieran emprendido acciones judiciales por grandes montos o estu-
vieran préximos a obtener sentencia.

De las obligaciones de pago emanadas del Decreto N® 648/87 se cance-
laron, hasta abril de 1991, s6lo compromisos correspondientes al afio 1988
y, parcialmente, los de 1989, quedando, pues, pendiente de pago el resto.

Dos afios después se dicté el Decreto N° 366/89, con la intencién
de extender sus beneficios a aquellas personas que no hubieran formaliza-
do la opcién en el tiempo previsto originariamente. También en el nuevo
decreto se contemplaba un plan de pagos escalonados, dando preferencia
a los beneficiarios de mayor edad. Sin embargo, en la practica las obliga-
ciones emergentes no fueron cumplidas.

La ley N® 23.827, sancionada en octubre de 1990, extendié los bene-
ficios del Decreto N® 648/87 a todos los pasivos del SNPS, con idéntico
alcance. A diferencia de los Decretos N°® 648/87 y 366/89, esta ley no exi-
gia al benefidario la renuncia a emprender o a continuar reclamos judi-
ciales. De este modo, queda comprendida en esta ley la totalidad de los
jubilados y pensionados que se encontraba en condiciones de optar por
los Decretos N°® 648/87 y 366/89.

Hasta abril de 1991 las obligaciones emergentes tampoco habfan sido
atendidas.

5)  Recursos administrativos

Tampoco este item incluye, en rigor, deudas actuales, sino tan sélo
presunciones de deudas exigibles en el futuro.

Se estima por este concepto la deuda que podria generarse como
consecuencia de resoluciones judiciales favorables a reclamos que actual-
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mente se encuentran en instancia administrativa y que corresponden a pe-
riodos no incluidos en otros conceptos de deuda.

Por su naturaleza, estas obligaciones podrian asimilarse a las del item
2, pero su exigibilidad es mds remota. En efecto, se trata aqui de situa-
ciones que ain no han recibido tratamiento judicial.

La causa de su inclusién entre los diversos conceptos de deuda estri-
ba en que, desde el punto de vista juridico, el perfodo que abarca el reco-
nocimiento de diferencias de haberes comienza a contarse a partir de los
dos afios previos a la presentacion del reclamo pertinente. De este mo-
do, presumiendo de antemano una resolucién judicial favorable al deman-
dante (lo que ocurre en un alto porcentaje de casos), muchas de las notas
de reclamo presentadas en la ANSES estdn ya acumulando obligaciones
del SNPS¥.

Cabe acotar aqui que la informacién que pueda elaborarse en rela-
cién a este concepto estd sujeta a margenes de error muy amplios. Tanto
el nimero de casos como el monto de deuda constituyen cifras estimati-
vas, de modo que es necesario considerar en forma cautelosa las cantidades
que pudieren surgir de este ejercicio.

6)  Diferencias por aplicacion de fndices de correcién

Abarca la totalidad de las diferencias originadas entre los haberes teé-
ricos que fijan las leyes y los procedimientos adoptados en la préctica en
las liquidaciones.

Es el méds importante de los conceptos de deuda, tanto por su mon-
to como por la poblacién pasiva que comprende.

30 Sin embargo, tampoco es despreciable el niimero de casos que deben ser descartados,
por tratarse de reiteraciones o situacions ya resueltas, o bien por otras causas.
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Anexo 2.2

CLASIFICACION DE LAS DEUDAS SEGUN MONTO
Y EDAD DEL BENEFICIARIO

Las deudas individuales segiin monto se concentran en los rangos més ba-
jos, en consonancia con el niimero de casos correspondientes a la ex caja
de trabajadores auténomos. Del resto, el mds alto porcentaje de casos se
concentra en los intervalos de deuda de $ 200 a $ 5 000 (cuadro 2.A.1).
También es significativa la concentracién en grupos de menos de 70 afios
de edad.

Cuadro 2.A.1
DISTRIBUCION DE LA DEUDA CONSOLIDADA AL 1/4/91 - POR CASOS Y MONTOS
Rangos Rango de edades
de montos >90 81a90 71a80 61a70 <60 Totales
Hasta 120 12 851 140132 423775 408773 125497 1111028
121/ 140 183 145 416 758 1.205 2707
141/ 200 259 225 489 2526 4110 7609
201/ 1000 6705 41 585 107 724 171 408 138 813 466 235
1001/ 1560 795 10877 49721 65957 36270 163 620
1561/ 5000 14910 140286 268 846 296 086 125814 845942
5001/ 9000 1539 23434 87319 111950 37348 261 590
9001 / 20000 712 6518 30542 45785 12195 95752
+ de 20000 277 623 5588 8 642 1684 16814
Totales 38231 363 825 974420 1111885 482 936 2971297
Fuente: ANSeS.

Las cifras del cuadro 2.A.2, que consigna los montos de deuda, de-
sagregados segiin ex-caja y edad de los beneficiarios, ademds de la distri-
bucién segtin casos, corroboran estas tendencias. Mas de la mitad de los
montos adeudados se concentra en la poblacién de menos de 70 afios para
el caso de los trabajadores en relacién de dependencia. En el caso de los
auténomos, en cambio, esta concentracién es menos intensa, lo que resul-
ta compatible con la hipétesis de que en dicho subsistema se registra una
gran proliferaciéon de deudas de bajo monto.
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Cuadro2.A2
DISTRIBUCION DE LA DEUDA CONSOLIDADA AL 1/4/91

POR EX-CAJAS YRANGOS DE EDAD

Rango Caja de auténomos Caja de Estado Caja Ind. y Comer.
de edades Montos Casos Montos Casos Montos Casos
+de 90 730 11547 16 928 7142 59 298 19542
81-90 9456 132718 214173 70861 501 013 160246
71-80 31038 394 794 765217 194 760 1345858 384 866
61-70 27 674 373837 1054404 254512 1655 858 483 536
-de 60 3856 106 545 308 561 98 311 645 065 278 080
Totales 72754 1019441 2359283 625 586 4206912 1326270
Fuente;: ANSeS.

Finalmente, el cuadro 2.A.3 consigna la distribucién porcentual por
ex-cajas, montos en pesos y en délares, y por tramos de edades.

Cuadro 2.A3
DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LA DEUDA CONSOLIDADA AL 1/491
Edades ,

Cajas >90 81a90 71a80 60a70 <60
A Casos 1,13 13,01 3872 36,67 10,45
U Monto$ 1,00 12,99 42,66 38,03 5,30
T. Monto US$ 1,00 12,99 42,62 38,02 534
E  Casos 1,14 11,32 31,13 40,68 15,71
S Monto$ 071 9,07 32,43 44,69 13,07
T.  Monto US$ 0,66 8,86 32,74 4473 12,98
I  Casos 147 12,08 29,01 36,45 20,96
N Monto$ 1,40 11,90 31,98 39,36 15,33
D. Monto US$ 1,40 11,66 32,34 39,39 15,19
T  Casos 1,28 12,24 32,79 3742 16,25
O Monto$ 1,15 1091 32,26 41,24 14,42
T.  Monto US$ 1,13 10,68 32,62 41,28 14,27

Fuente:

ANSeS.
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Anexo 2.3

DEUDA MENSUAL GENERADA LUEGO DE
LA CONSOLIDACION DE 1991

Con posterioridad a la fecha de la consolidacién subsistieron los factores
generadores de deuda, en la medida en que el sistema sigui6 siendo in-
capaz de pagar a los benefidarios lo que establece la ley. Es importan-
te, por consiguiente, tratar de formarse siquiera una idea respecto de la
magnitud de las deudas que se continuaron generando mes a mes.

Con antelacién a los cémputos efectuados por la ANSES, y que se
consignan en los cuadros 4.1 a 4.4), Demarco (1991c) estimé la deuda con-
solidada en alrededor de $ 7 260 millones. A partir de ese calculo propu-
so un método para inferir y extrapolar el monto de deuda correspondien-
te al mes de marzo de 1991.

El método aplicado para cuantificar la deuda generada a partir del
mes de abril focaliza la atencién en las denominadas “deudas por incum-
plimiento de la ley 18.037 (movilidad)". No toma en consideracién a los
beneficiarios de la ex Caja de Auténomos, por tratarse de un grupo pobla-
cional que no ha sido generador de deudas de significacién.

Mediante un método de prorrateo se asigné a cada mes una pro-
porcién de la deuda total estimada en concepto de movilidad. Se utilizé
como factor de ponderacién la proporcién que surge de dividir, para ca-
da mes, la razén del indice de correccién legal respecto al efectivamente
aplicado, por el acumulado de dichas razones para un periodo de 5 aifios.
De esta forma se arribé para el mes de marzo de 1991 a una deuda del
orden de 187 millones de délares.

Podemos llegar a una cifra semejante a partir de la informacién dis-
ponible sobre haberes de jubilados y pensionados de las ex cajas del Estado
y de Industria y Comerdio. El procedimiento que cabe aplicar en este caso
consiste en comparar el haber medio correspondiente, con una aproxima-
cién al haber tedrico determinado como un porcentaje del salario medio
del sector. La deuda aproximada resultante puede computarse simplemen-
te a partir de la expresion siguiente:
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D=7, @W,-H)+P, 07 aW, - Hy
+],@W, -H) +P (075 aW, - H,)

donde:
D = Deuda mensual;
Jo J; = Numero de jubilados de las ex cajas del Estado y de Indus-

tria y Comercio, respectivamente;

P, P, = Nimero de pensionados de las ex cajas del Estado y de In-
dustria y Comercio;

W, W, = Salario medio para trabajadores del Estado y de Industria y
Comercio;

Haber medio de jubilaciones de las ex cajas del Estado y de

Industria y Comerdio;

H,,, H, = Haber medio de pensiones de las ex cajas del Estado y de
Industria y Comerdio;

Coeficiente que vincula los haberes de jubilaciones con los sa-

larios de trabajadores en actividad en cumplimiento de la ley.

H, H

JE

i}

[\
1]

El cuadro 2.A4 contiene la informacién necesaria para el cémputo
de la deuda correspondiente al mes de marzo de 1991. Si bien se trata
de un procedimiento de cémputo indirecto, parece razonable postular que
la deuda mensual generada en marzo de 1991 rondaba los 190 millones
de pesos.

Cuadro2.A.4

CALCULO DE LA DEUDA MENSUAL CON LOS BENEFICIARIOS - MARZO DE 1991

Concepto Nimero  Salario Haber Haber Dife- Deuda
de casos Medio Tedrico Medio rencia Mensual
(milesde  ($/mes) ($/mes) ($/mes) (3)-(@) (000ded

personas)

(1) (2 (3 @ (5) (1) x (5)

Jubil. - Estado 3384 4338 303,7 230,7 73,0 28.345,4
Pens. - Estado 256,5 4338 2278 1713 56,5 14 4897
Jubil. - Indust. 910,5 393,1 275,2 1520 113,2 112 200,9
Pens. - Indust. 510,6 393,1 206,4 134,7 71,7 366304

Total 191 666,5







Carfruro III

CAUSAS DE LOS
DESEQUILIBRIOS FINANCIEROS

Del capitulo anterior puede concluirse, a manera de sintesis, que el SNPS
ha venido mostrando, sobre todo desde la primera mitad de la década
del ochenta, una serie de falencias que en materia de financiamiento se
reflejan principalmente en dos aspectos: el notable deterioro, tanto en va-
lores absolutos, como relativos a los salarios medios, del nivel de los ha-
beres reales de las prestaciones (enfoque microeconémico); y el desajuste
que exhibe el resultado financiero general (enfoque global o macroecons-
mico).

En este capitulo nos proponemos ofrecer una interpretacién respecto
de la situacién actual del SNPS, procurando identificar los factores que
ejercen mayor influencia en el desenvolvimiento del sistema. Atendiendo
a la naturaleza de los mismos, se los clasifica en coyunturales, y por lo
tanto reversibles en el corto plazo sin que medie una profunda transfor-
macién del sistema; y estructurales, cuya remocién o modificacién escapa
a la politica previsional o exige un disefio marcadamente innovador en
la organizacién del sistema.

3.1 CONDICIONES DEL EQUILIBRIO

Antes de acometer el examen de las causas de la situacién financiera
del SNPS se ha estimado 1til esquematizar, a través de un conjunto de
definiciones contables, las condiciones de equilibrio del sistema. Estas pre-
cisiones serdn presentadas para el SNPS en su conjunto, pero ello no in-
valida su aplicacién a cada subsistema por separado (personas en relacién
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de dependencia y trabajadores auténomos) o incluso en la visién més de-
sagregada de cada caja en particular.

Como todo criterio contable de doble entrada, los ingresos deben igua-
lar a los egresos. Asi queda de manifiesto en la identidad que a conti-
nuacién se explicita, correspondiente a un régimen previsional que fun-
ciona bajo el método de reparto:

Awt+T=Bb+G ()

El lado izquierdo de la expresién (I) refleja los ingresos del sistema
previsional. El niimero de aportantes se indica por A; la remuneracién me-
dia que perciben esas personas se identifica por w; y t es la alicuota que
se aplica sobre las remuneraciones, como aportes al régimen jubilatorio.
T explica el conjunto de otros ingresos que puede recibir el sistema, ne-
cesarios cuando sus propios recursos no alcanzan para abonar la totali-
dad de las erogaciones a las cuales debe hacer frente, comprendiendo la
factibilidad de una variada gama de posibilidades. Las de mayor relevancia
para el caso argentino son los recursos aportados por la Tesorerfa General
de la Naci6n, las sumas transferidas por otras instituciones (por ej. Caja
de Subsidios Familiares), y las recaudaciones de impuestos afectados espe-
cificamente al SNPS.

Los egresos del régimen se constituyen principalmente por los pa-
gos a los beneficiarios y se determinan a través del ntimero de jubilados
y pensionados (B), multiplicado por la prestacién media (b). Adicionalmen-
te, G simboliza el resto de erogaciones del régimen, entre las que se cuen-
tan los gastos de administracién y otros servicos brindados a los pasivos
(seguro de sepelio, aportes a las obras sociales, etc.).

Si el régimen previsional se autofinanciase, el valor de T seria nulo.
Ademés, habitualmente G es de escasa significacion. A menudo lo desti-
nado a la administracién no supera el 2% del total de ingresos del ré-
gimen, considerdndose que ese nivel constituye un valor médximo adecua-
do en la mayoria de los paises, Argentina incluida®.

De acuerdo a lo anterior, la identidad (I) puede transformarse en (II),
resultando mds practica a los fines de nuestro examen:

31 Diamond (1977).
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Awt=BDb (I)

Tomando en cuenta los dos subsistemas que integran el SNPS, el fac-
tor A de (TI) estd constituido por los asalariados, que aportan al régimen
de relacién de dependendia, y los trabajadores independientes, que lo ha-
cen al subsistema de auténomos. Por su parte, w es el ingreso medio de
los asalariados y, en el ofro caso, la renta imponible previsional de los
auténomos, constituyendo esta ltima una presuncién del ingreso percibi-
do. En cuanto a t, en el caso de los trabajadores en relacién de dependen-
cia corresponderfan a las alicuotas establecidas por el SNPS sobre los sa-
larios, las que deben ser pagadas por asalariados (aportes) y empleadores
(contribuciones). En los auténomos, t resulta de la tarifa que se establece
como aporte sobre los ingresos de estos trabajadores seglin categorfa®.

A su vez la parte derecha de (II), estd compuesta en cada subsiste-
ma por el nimero de benefidarios, (total de jubilados y pensionados) y
la retribucién media, b, que reciben estas personas.

Es importante recordar que el valor de esta retribucién-al sector pa-
sivo depende basicamente de los ingresos declarados al SNPS como perci-
bidos durante los tltimos diez afios de aporte, entre los cuales se selec-
cionan los tres mejores a los efectos de determinar el haber jubilatorio al
cual la persona se hace acreedora.

Dadas las restricciones que afectan a las variables de la identidad (ID),
sobre todo en lo que hace a la determinacién del haber jubilatorio, llegar
al equilibrio financiero sélo resulta posible bajo supuestos especificos que
en la actualidad no se verifican en el caso argentino, y cuya materializa-
cién espontdnea parece muy improbable.

Teoricamente las posibilidades financieras son tres: superdvit, déficit
o equilibrio. Si los ingresos superan a los egresos, ello permitird la consti-
tucién de un fondo de reserva, del cual se podrdn obtener ingresos (inte-
reses) que refuercen el total para distribuir y recursos para salvar proble-
mas de cardcter esporddico o coyuntural. Si, por el contrario, los egresos
superan los ingresos, deberd necesariamente recurrirse a otras fuentes de

32 La tarifa de los auténomos se estructura en un total de diez categorias, que van de una
a 30 jubilaciones minimas, categorfas que toman un porcentaje (26%) sobre valores glo-
bales establecidos en funcién de las jubilaciones minimas.
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financlamiento, dada la obligacién de brindar determinado nivel de re-
muneraciones a los pasivos; aqui es donde T, de la ecuacién (I), pasa a
tener significacion.

Ya hemos sefialado que la situacién financiera del SNPS en Argen-
tina ha tendido al déficit. A continuacién analizaremos las causas.

3.2 FACTORES DE MAYOR GRAVITACION

Este acépite se propone identificar las principales causas que han con-
ducido al sistema a la situacién descrita en la seccién precedente. Algunas
de ellas son propias de la situacién coyuntural en que se desenvuelve la
economia del pafs, en tanto que otras responden a la estructura socioeco-
némica imperante. Esta distincién es importante pues el tratamiento ten-
diente a encontrar soluciones diferird por completo segiin se trate de uno
u otro tipo de determinante. En razén de ello, efectuaremos al final de
la seccién algunas consideraciones respecto del carécter coyuntural o es-
tructural de los diversos factores analizados.

a) Tasa de sostenimiento

Dado que en un régimen previsional de reparto los beneficios de pa-
sividad se financian con aportes y contribuciones de la poblacién activa,
un crecimiento de la poblacién pasiva a una tasa mayor a la de la activa
aportante pone en peligro la capacidad del sistema para cumplir con las
obligaciones que fija la ley.

En otras palabras, la relacién entre el niimero de trabajadores acti-
vos y pasivos (que en el lenguaje técnico se denomina "tasa de sosteni-
miento") debe mantenerse dentro de limites "razonables" para que el sis-
tema funcione adecuadamente, sin que se produzcan desequilibrios de
naturaleza financiera.

La ecuacién (II) representa la condicién de equilibrio financiero del
sistema que se autofinancia. A partir de la misma se llega a la siguiente
proposicién:

b=A/Bwt (I

Siendo la relacion A/B (nimero de aportantes/niimero de beneficia-
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rios) la tasa de sostenimiento o de dependencia, segin la definicién que
se introdujo.

Para el sistema, el nivel medio de los salarios (w) resulta una va-
riable exdgena o dato del problema. Por lo tanto, la posibilidad de cum-
plir con un determinado valor medio de los beneficios (b) dependera de
la referida tasa de sostenimiento (A/B) o de la tasa de aportes y contri-
buciones previsionales (t). Por cierto, esta Gltima se halla sujeta a un k-
mite, dado por el encarecimiento de los salarios tomados en su expresién
global, o bien por la incidencia de éste sobre el salario de bolsillo del
trabajador. Habida cuenta del alto valor que en la economia argentina asu-
me t, es razonable suponer que su nivel se encuentra fijado y es poco
menos que inamovible, por lo menos para aumentarlo. De este modo, la
viabilidad del sistema depende de la tasa de sostenimiento.

Dados los pardmetros que intervienen en la estructuracién del SNPS,
puede suponerse que tanto para los trabajadores en relacién de dependen-
cia como para los auténomos ese valor deberia aproximarse como mini-
mo a tres. Aun cuando la informacién del SNPS da cuenta sélo del nd-
mero de beneficios concedidos y no permite identificar el niimero de be-
neficiarios por subsistema®, todos los indicadores disponibles coinciden en
que esta relacién apunta al deterioro.

Ia caida de la tasa de sostenimiento es, a su vez, resultado de una
conjuncién de factores, entre los que cabe mencionar: a) la dindmica pobla-
cional; b) la evasién en los aportes al sistema previsional; ¢) el relajamiento
creciente e indiscriminado de las condiciones para el otorgamiento de bene-
ficos; y d) factores inherentes al funcionamiento del mercado de trabajo.

Consideraremos en forma separada los efectos de cada uno de esos
factores sobre la tasa de sostenimiento.

Factores demogrificos
En el proceso de desarrollo de los paises es conocido el fenémeno

del envejecimiento poblacional, que se produce como consecuencia de una
disminucién de la natalidad y del mejoramiento simultneo de la expec-

33 Existen casos de personas con mas de un beneficio (por ejemplo: viuda jubilada que re-
cibe ademds la pensién por fallecimiento de su conyuge en actividad o jubilado).
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tativa de vida. Este fendmeno también se ha evidenciado en Argentina,
seglin queda de manifiesto en el Cuadro 3.1 y en el Grafico 3.1.

Cuadro 3.1
ESTRUCTURA DE LA POBLACION POR GRUPO ETARIO

1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980

Total 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000
Mayores (a) 55 63 71 79 89 9,6 102
Hombres centrales (b) 246 244 241 23,7 233 229 226
Mujeres centrales (c) 21,0 21,5 21,6 21,5 21,3 211 20,9
Jévenes (d) 184 17,1 16,4 16,6 17,2 17,2 16,3
Menores (e) 30,5 30,8 30,8 30,2 294 29,2 30,0

Notas: (a) Mayores: mujeres de 60 afios y mds; varones de 65 afios y mas.
(b) Hombres centrales: entre 25 y 64 arios.
() Mujeres centrales: entre 25 y 59 afios.
(d) Jovenes: entre 15 y 24 afios.
() Menores: hasta 14 afios.
Fuente: Lo Vuolo (1991).

120.0
0.0
80.0
60.0
Talesets %
40.0 2505 N KRR
S S
20.0
0.0
1950 19056 1960 1968 1920 1978 1960
T P73 Homtxes contaies  [ZR]  Mujores csrrsies
Joverns COrweores

El envejecimiento poblacional ha perjudicado severamente a los regi-
menes previsionales de casi todos los paises del mundo en los que preva-
lecen sistemas previsionales de reparto, en los que los beneficios que se
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otorgan a los beneficiarios se financian con cargo a los aportes recaudados
en cada momento del tiempo.

Si nos atenemos a las cifras del cuadro 3.1, forzoso es concluir que
las posibilidades de llegar a la relacién minima tedrica de tres activos por
pasivo parece poco probable. El aumento que se registra en la esperanza
de vida de las personas, como fruto, bésicamente, del avance en la medi-
cina y en las condiciones de vida que brinda el mayor desarrollo econémi-
co, junto a los factores determinantes de una menor tasa de natalidad re-
velan que esta relacién tiende a empeorar a lo largo del tiempo.

De todas maneras, los factores demogréficos resultan insuficientes por
s solos para explicar la magnitud de los problemas que encara el SNPS.

También algunas tendencias econémicas, vinculadas fundamentalmen-
te al mercado del trabajo, estin contribuyendo en forma determinante a
deteriorar la situacién del sistema.

Factores inherentes al funcionamiento del mercado de trabajo |

La tasa de actividad, esto es el porcentaje de poblacién que participa
en la fuerza laboral, ha denotado una significativa disminucién, pasando
del 42% de la poblacién total a tan sélo el 37% entre los afios 1970 y
1988. Ello indica que el peso del régimen previsional recae sobre un uni-
verso cuya significacién relativa acusa un sostenido retroceso. De otro lado,
en el periodo 1970-1988 el niimero de beneficiarios se expande a un ritmo
del 2,7% anual en el caso de los trabajadores en relacién de dependencia
y de 59% en el de los auténomos. Aun cuando se considera que dichas
tasas fueron excepcionalmente elevadas (en la actualidad se sitGan en niveles
de 1,2 y 33% respectivamente), todavia en sus valores medios resultan supe-
riores al crecimiento, cercano al 15% anual, de la poblacién en edad activa.

Un fenémeno de caricter mas evidente que se ha observado en la
economfa argentina en las tltimas décadas y que incide de manera deter-
minante sobre la situacién del sistema previsional es la incapacidad de las
actividades de alta productividad de seguir absorbiendo trabajadores. De
esta forma, el sector terciario (o de servicios) ha pasado a constituirse en
el receptor obligado de una cantidad de individuos que no encuentran ade-
cuada insercién laboral en otras ramas.

El cuadro 32 y el gréfico 3.2 ilustran esta tendencia, que entre 1960
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y 1990 ha hecho elevarse del 20 al 33% la participacién del sector "Servi-
cios personales y sociales” en el empleo total.

El aumento de las ocupaciones de baja productividad repercute ad-
versamente sobre la capacidad financiera del sistema, ya que los trabaja-
dores auténomos, que se concentran en el sector terciario, acusan una ten-
dencia mucho més fuerte a la evasién que los asalariados. A su vez, la
ocupacion en actividades de servicios de baja productividad limita la ca-
pacidad de aporte de los trabajadores; a menudo los margina, incluso, del
sistema previsional.

Cuadro 3.2
PORCENTAJES DE LA EVOLUCION DE LA ESTRUCTURA DEL EMPLEQ
Sector Econdmico 1947 1960 1970 1980 1990
Sector Primario 271 207 16,6 137 11,0
Industria Manufacturera 239 26,1 21,6 20,1 15,5
Construccion 48 63 86 109 74
Comercio 14,2 144 16,6 18,7 19,1
Servicios Pers. y Sociales 204 20,5 248 253 332
Servicios Dindmicos 96 12,1 11,7 11,3 12,8
Total 1000 1000 1000 100,0 1000

Fuente: Lo Vuolo, Rubén. 1991.
' GRAFICO 3.2
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b) Nivel de remuneraciones

No existen datos oficiales acerca de la distribucién funcional del in-
greso nacional que permitan visualizar lo efectivamente obtenido por el
esfuerzo de las personas y, por lo tanto, construir una base suficientemen-
te séida para estimar los ingresos potenciales del SNPS.

En sustitucién de esos datos es preciso echar mano a los salarios pa-
gados por la economfa. Si bien no existen series que permitan conocer la
trayectoria de los ingresos de los trabajadores independientes, se ha logra-
do establecer que por concepto de remuneracién por su labor ellos perci-
ben en promedio un monto similar al de los trabajadores en relacion de
dependencia®*. De ahi que centraremos nuestra atencién en el comporta-
miento de los salarios.

Cuadro 3.3
SALARIOS MEDIOS DE LA ECONOMIA
(Indice 100 = 1980)

Afios Salarios
1977/78 84,1
1979/82 91,5
1983/85 108,2
1986/88 95,5
1989/91 80,1

Fuente: Elaboracién propia a base de in-
formacién de la Secretaria de Se-
guridad Social.

El poder de compra de los asalariados ha experimentado un severo
retroceso, pero este fendmeno no alcanza por si solo a explicar la dismi-
nucién en los ingresos de los jubilados y pensionados. Las cifras del cua-
dro 3.3 comprueban que las reducciones sufridas por el sector pasivo, y
que se manifiestan en los cambios suscitados en la relacién jubilacién me-
dia/salario, fueron de mayor amplitud.

Hasta comienzos de la década del ochenta la referida relacion haber
de jubilaciones/salarios se mantuvo préxima al 60 por ciento (48 por cien-
to para los pensionados), observando luego una reduccién, hasta llegar a

3 Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS/PNUD/OIT) (1988).
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sélo 40 por ciento en 1990. Con posterioridad acusa un repunte, gracias
al cual logra aproximarse al 50 por ciento.

Al no haber existido, durante el perfodo bajo analisis, modificaciones
en el método de cdlculo de los beneficios jubilatorios, el deterioro en la
relacién haber de jubilaciones/salarios debe en principio ser atribuida a
dos hechos. Existe la posibilidad de que el indicador utilizado para adaptar
los haberes jubilatorios a los cambios ocurridos en los salarios nominales
no se ajuste a lo sucedido en la realidad; y que, por lo tanto, la actualiza-
cién efectuada (sobre todo frente a los agudos procesos inflacionarios que
han afectado la economfa del pais) no se compadezca con el tratamiento
recibido por las remuneraciones salariales®. La otra posibilidad estd direc-
tamente dada por el incumplimiento de lo que dispone la legislacién e
implica que al sector pasivo se le ha abonado menos de lo que por ley
le corresponderia®,

El indice de nivel de remuneraciones que confecciona la Secretarfa
de Seguridad Social para visualizar la trayectoria de esta variable no ha
sido, en cuanto tal, objeto de cuestionamientos mayores. Pero los procedi-
mientos de ajuste incorporan ademds un mecanismo de "correccién” bas-
tante poco transparente, que en los hechos ha sido utilizado para fijar ha-
beres méds compatibles con las posibilidades de pago del sistema que con
las disposiciones de la ley.

Asi, por encima de las dudas que arrojen los procedimientos de ajus-
te aplicados, existen evidencias suficientes del tratamiento discrecional dis-
pensado al pago de las prestaciones. Asf lo comprueba el considerable na-
mero de juicios con sentencia favorable a los beneficiarios que debi6 afron-
tar la administracién del SNPS y que a su vez dio lugar a diversas reac-
ciones del gobierno: declaratoria formal del sistema en estado de emer-

% Las posibilidades de que se produzcan este tipo de inadecuacién son mayores si la es-
tructura segiin tipo de las remuneraciones con que se ha confeccionado el indice usado
para medir las oscilaciones de los haberes salariales difiere de la composicién de las re-
tribuciones imperante en la préctica.

3 A los efectos de paliar la crisis del SNPS, a menudo se llevaron a cabo verdaderas ma-
nipulaciones en las remuneraciones, discrimindndose a favor de quienes se ubican en los
estratos inferiores de la escala de haberes. Ello se refleja en la especial intensidad que
acusa en determinados periodos la concentracién de perceptores en el haber minimo
jubilatorio.
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genda; acuerdos de recomposicién (parcial) con los beneficiarios (decretos
648/87 y 366/89); consolidacién de deudas al 1/4/91 (ley 23.982), y pro-
puesta de reforma, iniciativa que a mediados de 1992 fue sometida por
el Poder Ejecutivo Nacional a consideracién del Congreso.

¢) La evasion

En los regimenes de reparto no hay incentivos que alienten el pago
de cotizaciones durante toda la vida activa del trabajador, de modo que
suele afirmarse que en ellos existe una tendencia natural a la evasién.

Ni el exceso de afios de imposicién ni los montos aportados en afios
lejanos al retiro inciden sobre los beneficios. En consecuencia, los traba-
jadores j6venes no perciben la conveniencia de efectuar la totalidad de las
imposiciones legales.

Surge asf una tendencia a la evasi6n, que toma la forma de omisién
de pago total o parcial, por parte de un segmento de los aportantes.

En principio podriamos, entonces, diferenciar dos mecanismos de eva-
sién: uno consiste en la omisién lisa y llana de la obligacién de imponer;
el otro, en el aporte por remuneraciones inferiores a las efectivamente per-
cibidas.

Lo Vuolo (1991) efectud una estimacién de los potenciales aportantes
al SNPS por sectores de actividad para al afio 1990. Los resultados, junto
a los datos de aportantes efectivos, se consignan en el cuadro 34.

Cuadro 3.4
APORTANTES EFECTIVOS Y POTENCIALES AL SNPS, 1990
(en miles de personas)
Régimen Aportantes Aportantes
Efectivos Potenciales [(1/(2)] x 100
(1 i)
a. Relacién de Dependencia 4115 6795 60,6
a.l Estado 738 738 100,0
a2 Industria, Com. y Act. Civ. 3377 6057 55,8
b. Auténomos 772 2562 30,1
Total 4887 9357 52,2

Fuente: Lo Vuolo (1991) y Secretaria de Seguridad Social.
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Casi el 50 por ciento de la poblacién que debiera hacer aportes elude
esta obligacién. Ahora bien, la evasién no es pareja, sino que varfa segin
subsistemas y sectores. Particular intensidad alcanza en el caso del régimen
de trabajadores auténomos, en el que en 1990 aportaba apenas el 30 por
ciento de la poblacién obligada.

Respecto a la evasién parcial, esto es la que tiene lugar mediante
aportes inferiores a los que corresponderia por ley (pagos "en negro"), no
existen estimaciones fundadas. Un célculo efectuado por la ANSES con-
cluy6 en 1991 que en el subsistema de trabajadores en relacién de depen-
dencia la razén entre el promedio de ingreso de los tres mejores afios y
el de los dltimos diez era del orden de 15.

En la medida en que ese diferencial sea consecuencia de la omisién
de pago parcial de obligaciones previsionales, estos datos muy genéricos
permitirfan inferir que en un horizonte total de aportes de 20 afios se esta-
rfa cumpliendo aproximadamente sélo con el 70% de las obligaciones que
estipula la ley.

En resumen, aunque se carezca de datos para definir de manera pre-
cisa el alcance de la evasion, la significacién de este fendmeno tendria un
piso del 30%, pudiendo llegar, incluso, al 50% de lo que en la actualidad
se aporta”. _

Ambas modalidades de evasién guardan estrecha relacién con: a) la
edad del aportante, y b) el tipo de actividad que éste desarrolla.

En lo tocante a la edad, es conocida la reticencia de los trabajadores
jovenes a coniribuir al sistema previsional, debido a la mayor valoracién
que los individuos realizan del ingreso presente respecto al futuro, parti-
cularmente cuando este dltimo es visualizado como algo muy lejano. Adi-
cionalmente, el hecho de que los primeros afios de aporte no incidan sobre
el monto del beneficio estimula la materializacién de acuerdos informales
entre trabajadores y empleadores en orden a incrementar el salario de bol-
silo mediante el subterfugio de pagos "en negro" totales o parciales, que

% El 30% de evasién por concepto de aportes sélo parciales es un promedio aplicable al
total de los montos aportados. En cambio, el 40% conformado por los individuos que
no hacen ningtin aporte previsional incluye, probablemente, un elevado porcentaje de
poblacién de bajos ingresos por consiguiente representaria bastante menos del 40% de
los montos totales de aportes obligatorios.
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omiten los aportes y contribuciones previsionales. Esta situacién se regu-
lariza por lo comtn en los dltimos afios de actividad del trabajador y obli-
ga al sistema previsional a computarle los haberes sobre la base de apor-
tes desproporcionadamente elevados respecto a lo que ha sido el nivel his-
térico de contribuciones previsionales de ese individuo.

También el tipo de actividad ejerce influencia significativa, en virtud
de las consideraciones efectuadas a propésito del efecto de la evolucién
del mercado laboral sobre la tasa de sostenimiento. En primer término,
como es obvio, el grado de incumplimiento es mayor en el sector priva-
do®. Un relevamiento efectuado en la Secretarfa de Seguridad Social en
1991 arrojaba un promedio de 23 afios de aporte efectivo en las altas del
sector privado, contra 33 afios en el caso de los jubilados correspondientes
al sector publico. Si suponemos que en realidad los individuos del sector
ptblico y privado trabajan el mismo niimero de afios, estos datos sugieren
que los trabajadores del &mbito privado omiten aportes durante aproxi-
madamente un tercio del perfodo laboral activo.

Ahora bien, dentro del sector privado mismo se observan diferencias
segin ramas de actividad. Esto es asf debido a que el grado de extensién
del sector informal es heterogéneo, siendo mayor en determinado tipo de
actividades. La insercién en el sector terciario de un gran nimero de traba-
jadores desplazados por otros sectores con insuficiente capacidad de ge-
neracién de empleo y, de otro lado, la emergencia y el crecimiento des-
proporcionado de actividades con niveles de productividad e ingresos del
trabajo muy exiguos han contribuido a la expansién de la economia in-
formal, caracterizada por un alto grado de incumplimiento de obligacio-
nes fiscales y previsionales.

La lucha contra la evasién guarda estrecha relacién con la calidad
de los sistemas de administracién y control. En este sentido, desde 1991
se han logrado mejoras aceptables en los niveles de recaudacién. Sin em-
bargo, debe reconocerse que en el marco de un sistema de reparto los
mecanismos de supervisién s6lo pueden alcanzar resultados moderados. En

3% Hasta hace algiin tiempo estas modalidades de evasion previsional eran privativas del
sector privado. Sin embargo, desde cierto tiempo atrés se ha generalizado el otorgamien-
to por parte del gobierno de aumentos salariales "no remunerativos ni bonificables”, ten-
dientes a permitir mayores incrementos de bolsillo con bajos costos para el empleador.
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efecto, en ausencia de incentivos que estimulen la capacidad de ahorro de
los trabajadores con fines previsionales, resultan de muy dificil deteccién
los acuerdos entre empleadores y asalariados consistentes en el abono de
una parte significativa de los salarios como sumas no remunerativas. A
partir de cierto punto los costos de las tareas de fiscalizacion se tornan
pues fuertemente crecientes y, por tanto, desproporcionados a la luz de
sus eventuales beneficios.

En virtud de las consideraciones precedentes se concluye que aun en
ausencia de una reforma del sistema es factible conseguir una baja razo-
nable de la evasién; de hecho, entre 1991 y 1992 se logran avances signi-
ficativos en este campo. Sin embargo, la desaparicién de este fenémeno
parece utdpica si no se impulsan transformaciones profundas en las pau-
tas basicas que ordenan el sistema previsional.

d) Relajamiento de condiciones para el otorgamiento de beneficios

La débil vinculacién imperante entre los aportes totales del trabaja-
dor a lo largo de su vida activa y los ingresos que éste percibe en el
perfodo de pasividad ha redundado en una extraordinaria proliferacién de
beneficios otorgados en condiciones exiremadamente benévolas. Esta situa-
cién se manifiesta con elocuencia en los casos de los regimenes especiales
y diferenciales, de las pensiones, de las pensiones graciables y de las jubi-
laciones por invalidez.

En los tres primeros de estos renglones, la proliferacién excesiva de
beneficios depende de la propia legislacion previsional; en el de las pen-
siones por invalidez se trata mas bien de una inadecuada aplicacién del
régimen legal. En todos los casos, empero, se han suscitado enormes difi-
cultades, atribuibles a las fuertes resistencias con que han tropezado los
intentos orientados a establecer un criterio més estricto en materia de con-
cesion de beneficios.

Consideraremos brevemente cada uno de estos casos.

Regimenes especiales y diferenciales

Estos regimenes conceden a ciertos trabajadores un tratamiento excep-
cional en relacién a las condiciones para el otorgamiento de beneficios y
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a la férmula para el cémputo de los mismos. En un comienzo los regi-
menes diferenciales fueron previstos en las leyes N* 18.037 y 18.038 como
respuesta a actividades que producen desgaste o agotamiento precoz a los
trabajadores. Este criterio ha sido desvirtuado por la proliferacién de re-
gimenes que confieren beneficios bajo condiciones de edad, afios de aporte
y de servicios extremadamente laxas. De otro lado, diversas leyes espe-
ciales han otorgado trato preferencial a ciertos beneficiarios, en relacién
bdsicamente al criterio de cémputo y actualizacién de haberes.

Este tipo de beneficios ha experimentado una indiscriminada exten-
sién en favor de funcionarios de los tres poderes del Estado. También el
personal de la Administracién Pablica Nacional goza de un tratamiento
preferente, ya que el haber jubilatorio de estos funcionarios se determina
como un porcentaje fijo de la remuneracién de la categoria que ocupan
al momento del cese de actividad®. En virtud de estas prerrogativas se
les permite acogerse al régimen jubilatorio antes de haber alcanzado la edad
minima del régimen general, con menos ntimero de afios de servicios com-
putados a los efectos de la jubilacién o con férmulas especiales para el
calculo del haber de la prestacién y su mecanismo de ajuste (movilidad).

Individuos con similares historias de aporte al sistema previsional, pe-
ro que durante su periodo de actividad laboral estuvieron adscritos a ra-
mas distintas, perciben, como consecuencia de estas normas discriminato-
rias, beneficios muy dispares.

Por otra parte, estos tratamientos diferenciales han incrementado el
nimero de beneficiarios del SNPS asi como los montos que éste debe abo-
nar.

En términos generales las sumas asignadas al pago de estos privilegios
no configuran un porcentaje muy elevado de las erogaciones totales del
SNPS en concepto de prestaciones; la significacién de los beneficiarios de
estos privilegios es ain menor. Sin embargo, en la década de 1980 los
gastos por este concepto aumentaron sustancialmente, lo que constituye de
por si un motivo de preocupacién. Adicionalmente, la existencia de estos
regimenes plantea un serio problema de equidad, lo que motivé una ex-

%' A la fecha se encuentran derogados por ley los regimenes de excepcién para el personal
de la administracion publica, pero no los correspondientes a funcionarios de los tres po-
deres del Estado, ni los del régimen docente.
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tensa discusion parlamentaria posterior al decreto N® 1.321/91 del Poder
Ejecutivo, que abolfa todo tipo de regimenes de excepcién. El debate culmi-
n6 con la reinstauracién de la mayorfa de éstos, con algunas modificaciones.
En el Capitulo 6 nos ocuparemos mis extensamente de estos regimenes.

Finalmente, es importante tener en cuenta que los regimenes de ex-
cepcién constituyen una prerrogativa casi exciusiva de los trabajadores del
sector ptblico. El incremento de los gastos por este concepto agrava el
déficit crénico de este subsistema, obligando por consiguiente a transfe-
rencias adicionales de los aportantes del sector privado a los del sector
publico.

Pensiones

Originariamente pensadas para garantizar la continuidad en la per-
cepcién de ingresos a los causahabientes de los fallecidos, también la co-
bertura de las pensiones se ha ampliado de manera sustancial. Estas pres-
taciones, que en un principio alcanzaban sélo a la esposa y los hijos me-
nores han pasado a cubrir, mediante sucesivas modificaciones legales, a
una extensa gama de familiares con grados variables de consanguinidad
que estuvieran a cargo del beneficiario fallecido (padres, nietos, hijas solte-
ras o viudas, hermanas solteras o viudas bajo condiciones especiales, etc.).

En general, la legislacién en materia de pensiones se ha caracterizado
por una creciente permisividad, incluyendo como posibles beneficiarios a
individuos cuyo grado de parentesco con el causante es lejano y que sélo
en una primitiva forma de organizacién de la vida econémica podrian
considerarse integrantes de una misma unidad familiar.

Los cuadros 3.5 y 3.6 muestran la evolucién comparativa de los be-
neficios de jubilaciones y pensiones. Se observa en el transcurso del tiem-
po un aumento mas que proporcional de los segundos respecto a los pri-
meros, en términos tanto del nimero de casos como del monto de los
beneficios. Esta tendencia en la relacion pensiones/jubilaciones es conse-
cuencia de las consideraciones efectuadas precedentemente.

Es importante destacar que esta expansién del nimero de beneficia-
rios del SNPS no implica necesariamente una mayor cobertura, dado que
en muchos casos se trata de la repeticién en los beneficios otorgados a
una misma persona.
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Cuadro 3.5

RELACION JUBILACIONES/PENSIONES
(N2 de casos a diciembre de cada afio)

Afios Jubilaciones Pensiones (B)/(A)
(A) (B) en%
1975 1124 090 570726 50,8
1980 1562 610 779 842 499
1985 1791490 951250 53,1
1986 1835201 975321 53,1
1987 1859120 1004 065 54,0
1988 1883 401 1039189 55,2
1989 1918 368 1075224 56,1
1990 2001746 1123776 56,1
1991 2035300 1140800 56,0

Fuente: Direccién de Progr. Econémica. Secretaria de Seguridad Social.

Cuadro 3.6
RELACION JUBILACIONES/PENSIONES
(Montos a diciembre de cada afio)
Afios Jubilaciones Pensiones (B)/(A)
(A) (B) en%

1975 (a) 6376 2513 39,4
1980 (b) 1133 443 39,1
1985 () 141 69 489
1986 (c) 237 118 49,8
1987 {c) 554 261 471
1988 (0) 3637 1652 454
1989 (d) 139 75 53,9
1990 (d) 2144 1055 49,2
1991 (d) 4734 2314 48,9
Notas: (a) millones de $ley 18.088

(b) miles de millones de $ ley 18.088

(c) millones de Australes

(d) miles de millones de Australes.
Fuente: Ildem cuadro 3.5.

El crecimiento desproporcionado de las pensiones merece detenida
consideracién. Aunque no se trata de un aspecto inherente al sistema de
reparto, hay indicios que la tendencia que acusa la mencionada relacién
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no se modificard, a menos que se lleven a cabo transformaciones en la
normativa existente.

Una legislacién en exceso permisiva en materia de pensiones es al-
tamente costosa para los sistemas previsionales, tanto de reparto como de
capitalizacién: en el primer caso, porque son mayores los beneficios que
es predso financiar con el mismo aporte de los activos; y en el segundo,
porque la renta generada por capifalizacién debe abarcar un periodo sus-
tancialmente més extenso.

Pensiones no contributivas

Son beneficios que se otorgan a individuos que no cumplen con los
requisitos que exige la ley general, pero se encuentran en situaciones ex-
cepcionales que justifican, en principio, el otorgamiento de una prestacion.

Se incluyen bajo este concepto las pensiones graciables otorgadas por
el Congreso, asi como las pensiones a la vejez y otras que otorga el Po-
der Ejecutivo (v.gr. a familiares de desaparecidos, ex combatientes de Mal-
vinas, madres de siete hijos, etc.).

Los datos que suministra el cuadro 1.3 del capitulo 1 indican que
a fines de 1991 el 5% de los beneficios por concepto de pensiones era
de cardcter no contributivo. Cerca de la mitad de esa cifra corresponde
a pensiones graciables del Congreso.

Este tipo de beneficios tiene, sin lugar a dudas, una fuerte intencién
redistributiva, pues en general favorece a personas de muy escasos recur-
sos. Sin embargo, parece en principio discutible que tal redistribucién se
efectiie con cargo a aportes que gravan los salarios. De otra parte, en los
Gltimos afios la proliferacién de estas pensiones sugiere que se ha incu-
rrido en abusos, no sélo por el nimero de beneficios otorgados sino tam-
bién porque su aplicacién no siempre se ha circunscrito a los fines estipu-
lados originalmente.

Jubilaciones por invalidez
La triplicacién de los valores absolutos pagados por este concepto en-

tre 1980 y 1991 ha permitido que Ia significacion relativa de este beneficio
dentro del total de jubilaciones se duplique (cuadro 3.7).
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Un crecimiento de tal magnitud no puede asociarse a un aumento
proporcional en los indices de morbilidad laboral. La explicacién mds plau-
sible relaciona esta tendencia con una extrema permisividad para otorgar
los beneficios, junto a la falta de incentivos para que continte en activi-
dad y aportando al sistema el trabajador que no estd verdaderamente in-
capacitado.

Estas cuatro modalidades de relajacién de las condiciones configuran
un factor de riesgo inherente a los regimenes de reparto, que consiste en
la posibilidad de manipularlos en forma demagégica, con el objeto de otor-
gar beneficios que no se corresponden con los montos de imposiciones pre-
visionales de un nimero elevado y creciente de beneficiarios.

Cuadro 3.7
EVOLUCION DE LOS JUBILADOS TOTALES Y POR INVALIDEZ
DEL ACTUAL SISTEMA NACIONAL DE PREVISION

{1980 - 1990)

Afios Pasivo Jubilados por invalidez (B)/(A)

(en miles) (A) {en miles) (B) en%
1980 2342 1874 . 8,0
1981 2429 340,1 14,0
1982 2525 5302 21,0
1983 2626 4464 17,0
1984 2682 3218 12,0
1985 2743 301,7 1,0
1986 2811 91,6 15,0
1987 2863 5153 18,0
1988 2922 555,2 19,0
1989 2994 574,2 19,6
1990 3110 5225 16,8
1991 3205 5252 16,4

Fuente: Secretaria de Seguridad Social.
e) La inflacién

El