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Prefacio

Este libro es el resultado de los estudios sistematicos que he llevado a cabo sobre la previsién social
en las tres Ultimas décadas; primero sobre los regimenes de capitalizacién individual, luego sobre
los regimenes de reparto, y durante parte de este tiempo brindando asistencia técnica en diferentes
paises de América Latina.

En el afio 2017 fui convocado por Marcelo Garriga y Walter Rosales para hacerme cargo del curso de
Economia de la Seguridad Social en la Maestria de Finanzas Publicas Provinciales y Municipales de
la Facultad de Ciencias Econdmicas de la Universidad Nacional de la Plata; la tarea incluyé la
elaboracion del programa de estudio, su bibliografia y el dictado de las clases en un ambiente de
excelencia académica. En esa oportunidad adverti que, si bien habia una extensa bibliografia
nacional e internacional sobre temas de la previsién social y, mas en general, sobre la proteccién
social, no estaba disponible un manual con los distintos tdpicos involucrados en la previsién social
argentina; por ello, este libro aspira a convertirse en un conjunto de notas técnicas para un curso de
economia de la previsién social, a nivel de grado y posgrado universitario. A este se integran dos
libros previos: Hacia una historia de la prevision social en Argentina: 1904-2018 por un lado y La
prevision social en Argentina: pasado, presente y futuro por el otro. En ambos analicé la historia de
la previsidn social en Argentina y son tributo y complemento al ya cldsico libro de Feldman, Golbert
e Isuani: Maduracion y crisis del sistema previsional argentino.

El libro estd compuesto por veinte y cinco notas técnicas sobre objetivos y modelos de la prevision
social, una metodologia para estudiar los regimenes previsionales, los beneficios potenciales del
ahorro previsional voluntario -colectivo e individual- para mejorar los ingresos en la vejez, las
restricciones que existen en Argentina para implementar las hipotecas inversas como complemento
de las jubilaciones, la evolucién de las cuentas de ANSES y del Fondo de Garantia de Sustentabilidad
del SIPA, los cambios en la movilidad de las prestaciones de la proteccién social durante este milenio,
los efectos de las moratorias previsionales y el examen de regimenes previsionales distintos al SIPA
-como son los regimenes especiales en al dmbito nacional y provincial, los regimenes con
condiciones diferenciales, las pensiones no contributivas asistenciales, las pensiones no
contributivas graciables, el régimen simplificado para pequefios contribuyentes y los regimenes
previsionales profesionales.

Uno de los capitulos esta destinado a contribuir en la tarea de pensar cdmo reformar la prevision
social, exponiendo diversos instrumentos técnicos para reformar las jubilaciones y pensiones y
alertando sobre la importancia de la economia politica de estos procesos de cambio. En el mismo
sentido, se analizan tres estudios de caso: la reforma previsional de la Caja del BPBA realizada en el
afio 2017, la reforma previsional en Uruguay del afio 2023 y el proyecto de reforma previsional en
Chile.

Las dos ultimas notas técnicas estdn referidas a comprender los desafios del proceso de
envejecimiento poblacional, que esta cada vez mas proximo. Ademas, busca evaluar si el régimen
de reparto del tipo de cuentas nocionales podria convertirse en una alternativa para congeniar los
objetivos de la previsién social -cobertura, suficiencia y solvencia- con sociedades que tengan cada
vez menos poblacién econdmicamente activa para sostener a mas adultos mayores por mds tiempo.

El mensaje final que deseo subrayar es acerca de la necesidad de construir un régimen previsional
Unico para todos los ciudadanos, en consonancia con los preceptos constitucionales, para contribuir
a fortalecer la eficiencia, la equidad y la sustentabilidad financiera de la previsién social en Argentina.
Los deseos legitimos de los ciudadanos por mejorar la jubilacién del nuevo régimen deberian
apoyarse en otros instrumentos disponibles en la experiencia internacional, como el ahorro
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previsional voluntario. El camino para transitar este proceso de cambio es el didlogo y la busqueda
de consensos entre los actores de la sociedad civil y los partidos politicos, con el fin de promover
una reforma que permita amalgamar el crecimiento econémico con la proteccién social, que
trascienda a mas de un gobierno y que nos permita prepararnos para el desafio del envejecimiento
poblacional. No obstante, no se deja de advertir que el punto de partida es la deslegitimacion de la
previsidn social que existe entre los ciudadanos, muchos de los cuales hoy no esperan poder “vivir
de las jubilaciones”.

Agradezco a todas las personas con las que trabajé en estos afios en los distintos ambitos nacionales
e internacionales; en particular, deseo destacar a Ignacio Apella, Walter Arrigui, Matias Belliard,
Gustavo Demarco, Elsa Rodriguez Romero, Rafael Rofman, Jorge San Martino y Walter Schulthess”.
Sus ensefianzas me han permitido fortalecer la comprensidn de esta rama de la proteccién social en
sus dimensiones interrelacionadas: la social, la econdmica, la demografica, la juridica y la politica.
Extiendo la gratitud a las autoridades de la Maestria en Finanzas Publicas Provinciales y Municipales
de la Facultad de Ciencias Econédmicas de la Universidad Nacional de La Plata y de la Especializacion
en Derecho de la Seguridad Social de la Facultad de Derecho de la Universidad Nacional de Rosario
por la generosidad en la convocatoria como docente. Finalmente, a mis colegas del Centro de
Estudios de la Seguridad Social de la Facultad de Ciencias Econdmicas de la Universidad de Buenos
Aires por los didlogos permanentes que contribuyeron a mi formacién profesional. Las opiniones
vertidas a continuacidon son de mi exclusiva responsabilidad y no comprometen a ninguna
institucion.
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1.Régimen previsional: objetivos y modelos.

En este capitulo se repasan los conceptos de ciclo de vida y su vinculo con las prestaciones
previsionales; los conceptos de prevision social, sequridad social y proteccion social; los objetivos de
la prevision social y los criterios para clasificar a los regimenes previsionales; a continuacion, se
analizan los regimenes de reparto en comparacion con los regimenes de capitalizacion individual
respecto a la transferencia de los riesgos asociados (laborales, financieros, de longevidad, entre
otros); posteriormente, se presenta la estructura de la prevision social en Argentina y, en particular,
la estructura del SIPA, que es el régimen previsional mds importante por la cantidad de dfiliados y
beneficiarios.

Ciclo de vida y programas de proteccion social

En el ciclo de vida de las personas se pueden distinguir tres etapas considerando la capacidad de
generar ingresos.

La primera es de dependencia econdmica, se extiende desde la gestacidn y el nacimiento, pasando
por la nifiez y culminando con el proceso de formacién educativa. La segunda, conocida como la
etapa activa, abarca a la poblacién en edad laboral. La tercera etapa es la de retiro: incluye la vejez
activa y, mas adelante, la vejez vulnerable.

La transicion de estas etapas se solapa segun la forma en que se regulan las condiciones laborales
en las distintas experiencias nacionales. Y también, en funcidon de cémo en la practica las personas
entran y salen al mercado laboral formal o informal, especialmente en el seno de actividades
familiares. Asi, se destacan paises que extienden la primera etapa hasta que las personas terminan
el proceso de formacion en el nivel medio o incluso terciario y universitario, de otros paises en que
los jovenes se incorporan mas temprano al mercado laboral para contribuir al ingreso familiar.
También ocurre la superposicidn entre la segunda y tercera etapa: sea por motivos econdmicos, por
falta de legislacién o, mas recientemente, al aumentar la expectativa de vida, la entrada en la etapa
de retiro se suele dilatar en el tiempo (Cecchini et. al 2015).

Prevision social, seguridad social y proteccion social

Desde fines del siglo XIX, y con mas decision en el siglo XX, los estados nacionales han ido regulando
la cobertura de la poblaciéon en la primera y tercera etapa del ciclo de vida con regimenes que
brindan asistencia financiera y atencién de la salud para esta poblacion; de la misma manera, han
regulado las condiciones laborales —derechos y obligaciones- para la segunda etapa del ciclo de vida.

Mesa-Lago y Bertranou examinan la evolucién de la seguridad social en América Latina y el Caribe y
distinguen tres grupos de paises segun el grado de antigiiedad de sus sistemas de seguridad social:
pioneros, intermedios y tardios. El primer grupo se encuentra compuesto por aquellos paises que
introdujeron sus sistemas durante las primeras tres décadas del siglo XX: Argentina, Brasil, Chile,
Cuba y Uruguay. El grupo de paises denominados “intermedios” introdujo sus programas de
seguridad social entre los afios cuarenta y cincuenta del siglo pasado, lo componen Bolivia,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, México, Panama, Paraguay, Peru y Venezuela. El tercer grupo de
paises tardios lo conforman El Salvador, Haiti, Honduras, Guatemala, Nicaragua y Republica
Dominicana, que desarrollaron los programas de seguridad social en los afios sesenta y setenta
(Mesa-Lago y Bertranou, 1988- Mesa-Lago, 1985).

La Argentina, al igual que otros paises de América Latina como Brasil, Costa Rica, Chile y Uruguay,
tiene una larga historia previsional. En nuestro pais, la prevision social comenzd a inicios del siglo XX
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y fue adquiriendo un alcance cada vez mayor, primero en el mercado laboral formal, y mas
recientemente entre los trabajadores del mercado laboral informal y los desocupados.

En este proceso histdrico, la previsidn social se ha ido conformando como una rama de la seguridad
social, que a su vez forma parte de la proteccidn social.

La previsidn social contributiva se integra con los regimenes de jubilaciones por retiro y de pensiones
por invalidez o por fallecimiento.

La seguridad social incluye los seguros sociales contributivos de la prevision social, de los riesgos
ocupacionales, de las prestaciones por desempleo y de las asignaciones familiares.

Por ultimo, la proteccidn social -el drea mas amplia- abarca a los tradicionales seguros sociales
contributivos de la seguridad social y a los esquemas no contributivos de transferencias de ingresos
destinados a aliviar la incidencia de la pobreza en la nifiez y entre los adultos mayores.

El financiamiento de la proteccidn social no contributiva se provee mediante rentas generales,
impuestos de asignacion especifica y aportes directos del Estado. Los seguros sociales, por el
contrario, tienden a tener una cobertura de la poblacion mas reducida, y mantienen un esquema de
financiamiento a partir de contribuciones bipartitas o tripartitas (de asegurados, empleadores y
Estado) sobre la nédmina salarial, aunque cuando estas fuentes son insuficientes reciben también
recursos tributarios para su financiamiento (Rofman y Apella, 2014).

En Argentina, a partir de la década del 2000 se han ido integrando las prestaciones contributivas,
propias del sistema de seguridad social, con las prestaciones no contributivas para la nifiez y
adolescencia (asignacidn universal por hijo, AUH; asignacion prenatal; asignacién por adopcion, las
becas PROGRESAR, entre otras); las prestaciones en la edad activa (programas de empleo, como
potenciar trabajo, Argentina trabaja, hacemos futuro, programa de empleo comunitario, jévenes con
mds y mejor empleo, seguro de capacitacién y empleo, programa de inserciéon laboral; pensiones no
contributivas, PNC; pensiones para madres de siete o mas hijos, tarjeta alimentar) y la Prestacion
Universal para el Adulto Mayor (PUAM). Ademas, a partir del afio 2005, se sancionaron tres
moratorias previsionales que, por su disefio, permiten a las personas, aun sin afios de aportes,
“comprar” estos y pagar la deuda a partir de la percepcién de la jubilacién por vejez; en la practica,
la cobertura previsional en la primera y tercera etapa del ciclo de vida alcanza a mas del 90% de
ambos colectivos. Ademads, en el ambito de las provincias existen programas similares a los
mencionados.

Las personas con empleo formal en relaciéon de dependencia, en el ambito privado o publico, tienen
la cobertura frente a los riesgos del trabajo, bajo la responsabilidad del empleador, la administracion
de las ART (o del autoseguro de las propias empresas) y la regulacion y supervision del Estado (Ley
24.557); este seguro cubre el denominado riesgo in itinere y las consecuencias de las enfermedades
profesionales que contrae el trabajador como consecuencia de la exposicidn a agentes de riesgo por
el tipo de tarea que realiza, o por su presencia en el entorno laboral. Los objetivos del sistema de
riesgos del trabajo son la reduccién de la siniestralidad, por medio de las acciones de prevencion; la
reparacion del dafio derivado de los accidentes o enfermedades profesionales mas la rehabilitacion;
la recalificacion o recolocacion del trabajador afectado y la promocién de negociaciones colectivas
laborales para las medidas de prevencién vy las prestaciones reparadoras (San Martino, 2022).

Y existe una variedad amplia de programas de cobertura de la salud en el ambito publico a cargo de
hospitales provinciales y municipales, y para los adultos mayores a través del PAMI, y en el ambito
privado a cargo de las obras sociales y las empresas de medicina prepaga.

Las prestaciones de la proteccidn social son las siguientes:
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Figura 1. Prestaciones de la proteccidn social y ciclo de vida.

Asignaciones familiares y
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Programas y Seguro de
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Ingreso a la salida del
mercado laboral

Proteccion social

m JUbilaciones y pensiones

Salud Cobertura

Fuente: elaboracion propia.

Objetivos de la prevision social

Los regimenes de previsién social tienen por objetivo proteger a las personas cuando salen del
mercado laboral por haber alcanzado una edad determinada (vejez), por sufrir un menoscabo
transitorio o permanente en la posibilidad de trabajar (invalidez), o a los derechohabientes en caso
de muerte del trabajador o del beneficiario de una prestacion previsional.

En cualquier caso, el disefio apunta a suavizar la curva de consumo a lo largo del ciclo de vida, y a
prevenir la pobreza de los adultos mayores.

En particular, a los fines analiticos se pueden distinguir los siguientes objetivos que, en la practica,
presentan desafios porque exigen armonizar los efectos cruzados que existen entre ellos.

i. La cobertura se mide en dos momentos del ciclo de vida de las personas:

la cobertura activa o densidad de cotizaciones es la proporcion de aportes
efectivamente realizados respecto a los aportes tedricos que se deberian haber
acumulado segun las reglas definidas en la legislacion.

La cobertura pasiva es la proporcidn de adultos mayores con beneficio previsional
en relacion con la cantidad total de personas mayores a los 65 afios.

ii. La suficiencia tiene tres dimensiones:

Hugo D. Bertin

El ingreso minimo para aliviar la pobreza de los mayores adultos.

La tasa de sustitucidn para suavizar el consumo en la vejez, que se mide como la
proporcién entre la jubilacién y el salario en actividad.

La movilidad de las prestaciones previsionales estd asociada al objetivo de
suficiencia. La tasa de sustitucion es una foto al momento de acceder al beneficio
por vejez; por ello, se aflade un objetivo adicional relacionado con la regla de ajuste
periédico (movilidad) de las prestaciones previsionales para que puedan mantener
el poder adquisitivo durante la vida pasiva.
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La sustentabilidad financiera surge de la relacion entre la masa de ingresos (aportes y
contribuciones por la cantidad de cotizantes) y la masa de beneficios (haber promedio por
la cantidad de beneficiarios). En los regimenes mixtos se suman los ingresos tributarios

destinados al financiamiento de las jubilaciones y pensiones. La evaluacién se la
sustentabilidad se realiza en el:

- Corto plazo.
- Largo plazo a través de proyecciones actuariales y financieras.

La equidad se configura con el disefio de pardmetros previsionales similares (tasas
contributivas, anos de aportes exigibles, edades minimas para acceder al beneficio por
vejez, tasa de sustitucion y reglas de movilidad) para empleos similares en términos de
salubridad y riesgos laborales. Se puede realizar:

- Intra régimen.
- Entre regimenes previsionales.
- Entre generaciones.

La institucionalidad combina el disefio de las politicas publicas en el drea previsional, la
gestiéon a cargo de entidades publicas y privadas (recaudacién de las cotizaciones,
administracién de los fondos y el calculo y otorgamiento de las prestaciones) y la regulacién
y supervisién del funcionamiento de la previsidn social en sus distintos ambitos (Arenas de
Mesa, 2020).

Figura 2. Objetivos de la prevision social.

Régimen previsional

Cobertura Suficiencia Sostenibilidad Equidad Intitucionalidad
Activa Ingreso Corto plazo Intra — Reglas
minimo P régimen g
Pasiva | Largo plazo Entre .,
sustitucion gop regimenes | [ Gestion
—  Movilidad |_| Regulaciény
control

Fuente: elaboracion propia.

Clasificacion de los regimenes previsionales

Los regimenes previsionales pueden ser clasificados desde distintas dimensiones:

Por el alcance, hay sistemas de cobertura amplia (“a la Bismarck”) y sistemas de cobertura
restringida (“a la Beveridge”). En los primeros, la tasa de sustitucion pensién/salario es
importante, mientras que en los segundos se ubica en un piso minimo (aliviar la pobreza
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extrema) que exige al individuo generar ahorro voluntario por otros mecanismos para el
financiamiento de sus ingresos en la vejez.

ii. Por la fuente de financiamiento, los sistemas contributivos en los que el derecho al beneficio
requiere del cumplimiento de requisitos legales minimos, tales como la edad y el nimero
de afios aportados, se diferencian de los regimenes no contributivos en los que el acceso al
beneficio no implica el cumplimiento de requisitos de aportes minimos, sino una edad
establecida y/o un nivel de ingresos.

iii. Por la forma de financiamiento, se distinguen los sistemas de reparto (o alguna de sus
variantes): aqui los aportes que hacen los trabajadores se destinan al pago de las actuales
pensiones y, como contrapartida, los trabajadores adquieren el derecho implicito (o
registrado en cuentas individuales) a ser financiados por las futuras generaciones (contratos
intergeneracionales), y los regimenes de capitalizacién (individual o colectiva): en estos el
trabajador (o su grupo) financia sus propios beneficios futuros (salario diferido) mediante
ahorro acumulado en la etapa activa.

iv. Por el sujeto administrador, existen sistemas de pensiones publicos, administrados por el
Estado, y regimenes privados administrados por las propias empresas o por intermediarios
autorizados, o combinados.

En la practica, la previsidn social puede ser el resultado de una combinacion de estas opciones, que
incluso pueden cambiar a lo largo del tiempo.

A nivel académico hay sintonia respecto de los objetivos de los regimenes previsionales. Pero
subsiste un debate intenso sobre cdmo se organizan estos regimenes para alcanzar los objetivos de
proteccién que persiguen, segun se enfaticen o combinen caracteristicas expuestas en esta
clasificacién.

¢ Capitalizacidon o reparto?

A nivel académico hay sintonia respecto de los objetivos de los regimenes previsionales; empero,
subsiste un debate intenso sobre cdmo se organizan estos regimenes para alcanzar los objetivos de
proteccién que persiguen, segun se enfaticen o combinen caracteristicas expuestas en esta
clasificacion.

Luego de la introduccidn del régimen de capitalizacion individual en Chile en el afio 1981 y en varios
paises de América Latina en las décadas siguientes hubo una presuncion que los regimenes de
capitalizacion ofrecia mejores incentivos que los regimenes de reparto en términos de estimular las
cotizaciones a la seguridad social y el ahorro en general, fomentar la inversidn, profundizar los
mercados de capitales domésticos, ampliar los mercados laborales formales, reducir el gasto publico,
impulsar el crecimiento econémico, mejorar la eficiencia en la administracion de la prevision social,
atenuar los efectos del envejecimiento poblacional, entre otras ventajas; no obstante, como lo
evidencio Barr, en realidad esos “mitos” no se reflejaban en la realidad (Barr, 2000).

El disefio de los regimenes previsionales debe estar vinculado con la historia y el contexto de cada
realidad nacional, y cada modelo de ahorro para la vejez tiene ventajas y desventajas que hay que
evaluar al momento de pensar el régimen previsional mas adecuado.

Régimen de reparto

El régimen de reparto es un contrato intergeneracional por el cudl las personas en la edad activa,
financian con el pago de los aportes personales y las contribuciones patronales las jubilaciones y
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pensiones. La solvencia del régimen, en términos financieros, surge de la comparacion entre la masa
de ingresos con la masa de egresos; los pardmetros de ambas, estdn constituidos por las tasas
contributivas, la tasa de sustitucidn que ofrecen en términos del ingreso en la actividad y la relacién
entre activos y pasivos, conocida como tasa de sostenibilidad. En general, son del tipo de
contribuciones definidas y beneficios definidos, ya que ambos se establecen en la regulacidn; por
ello, pueden entrar en desequilibrio financiero cuando cambian el resto de los pardmetros.

Reparto: parametros de equilibrio

tcxAxw=tsxP —=> ts=tcxwx(A/P)

L Y J L Y J
Masa de Masa de
ingresos Egresos

Donde:

tc: tasa contributiva (personal + patronal)
A: aportantes
w: salario
ts tasa de sustitucion jubilacién / salario
P: Jubilados
A/ P: tasa de sostenibilidad (aportantes / beneficiarios)

El proceso de envejecimiento poblacional o los mercados laborales duales impactan en la tasa de
sostenibilidad, sea por el aumento en P o la disminucién en A y afectan la sostenibilidad de los
regimenes de reparto. En este sentido, las reformas paramétricas consisten en combinar cambios en
estos parametros, sea aumentando las tasas contributivas, la edad minima y los requisitos de afios
minimos para acceder a las prestaciones por vejez o disminuyendo la tasa de sustitucion.

Un subtipo de régimen de reparto, las denominadas cuentas nocionales, serd analizado en el capitulo
final.

Régimen de capitalizacion individual

En los regimenes de capitalizacién, como fuera sefialado, hay un contrato individual entre el
trabajador y el administrador del programa (privado o publico), a través del cual el afiliado acumula
los aportes personales en su cuenta de capitalizacién individual, estos fondos se invierten en
instrumentos financieros y con la rentabilidad se capitaliza en el tiempo el ahorro realizado; al llegar
alavejez, el saldo acumulado se transforma en una prestacion previsional (retiro programado, retiro
fraccionario o diversos tipos de rentas vitalicias). Son regimenes de contribuciones definidas y
beneficios indefinidos, porque estos dependen del salgo acumulado durante la vida activa y no estan
definidos en la regulaciéon como ocurre en los regimenes de reparto (Barassi et. al. 2009).

Capitalizacion individual

SCCl=tcxwx (1 +i)"

L J L J

T T
Densidad de  pentapilidad
cotizaciones

Donde:
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SCCl saldo de la cuenta de capitalizacion individual

tc: tasa de aporte personal

w: salario

i tasa de rentabilidad de las inversiones

n: periodo de capitalizacién del ahorro previsional

El proceso de envejecimiento poblacional, la densidad de cotizaciones del trabajador y el
desempeiio de los mercados financieros impactan en la tasa de sustitucién de las personas, sea
porque acumula menos saldo por la participacién intermitente en el mercado laboral, sea porque
las crisis financieras, en torno a la edad de jubilacion, afectan el capital acumulado; en este caso,
nuevos disefios como los “multifondos” con distintas relaciones de riesgo/retorno o los fondos
generacionales permiten morigerar estos efectos (Musalem, et. al. 2011. SP. 2022. Viceira, 2007. Sun
et al., 2021.

Regimenes previsionales y transferencia de riesgos

En los regimenes de capitalizacion el afiliado absorbe el riesgo laboral (menor densidad de aportes
efectiva durante la vida activa); el costo de la administracion; los riesgos financieros, crediticios y de
inflacién (la rentabilidad en términos reales de las inversiones durante el proceso de acumulacion);
el riesgo de longevidad en las modalidades previsionales de retiro programado o fraccionario (si la
persona vive mas anos que los establecidos en las tablas actuariales usadas para calcular este tipo
de modalidades.

En cambio, en los regimenes de reparto de contribucion definido y de beneficio definido, el afiliado
absorbe el riesgo laboral; no existen los riesgos financieros, crediticios y de inflacion (si el salario de
referencia para calcular el haber inicial estda debidamente actualizado por inflacién), ni el riesgo de
longevidad porque el beneficio es vitalicio; de modo que la mayoria de los riesgos son trasladados
al Estado (y al resto de los ciudadanos), que financia los beneficios.

Las asimetrias mencionadas se tornan mas evidente en los regimenes previsionales que operan en
mercados laborales duales, con intermitencias importantes en el empleo formal, mas decisivas en
las mujeres que en los hombres; en economias de inflacion moderada/alta y con restricciones
regulatorias para la inversion de los fondos de pensiones en activos financieros externos (MAPFRE
Economics, 2021).

Figura 3. Regimenes previsionales y transferencia de riesgos.

Regimenes previsionales: distribucid

; . . . . Comisiones de
Tipo de regimenes Desempleo Inflacion | De mercado | De crédito gevida o .,
administracion

e T individual / absorbe / absorbe (retiro
orte definido individua
5 e . Capitalizacién ) absorbe [traslada (RVP| absorbe absorbe | programado)/ absorbe
Beneficio indefinido colectiva .
indexadas) traslada (RVP)
Absorbe /
Aporte definid
por'ev € m! ?/ Reparto absorbe traslada traslada traslada traslada traslada
Beneficio definido .
(movilidad)

Fuente: elaboracién propia en base a MAPFRE, 2021.

A nivel internacional, las reformas previsionales contemporaneas han ido configurando los
denominados regimenes “multipilares”, que combinan componentes de reparto y de capitalizacion
colectiva e individual para balancear mejor estos riesgos (Banco Mundial, 1994. OECD, 2021).
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Regimenes previsionales multipilares

Los regimenes multipilares fueron disefiados para poder usar distintos instrumentos en pos de
diversos objetivos, como se desarrolla a continuacién.

i Pilar O, con el objetivo de aliviar la pobreza. Con gestidén publica, se financia con rentas
generales del Estado y el derecho a la prestacién se determina por la condicidon de
ciudadania (edad minima y residencia) y a condiciones socioecondmicas.

ii. Pilar 1, de participacién obligatoria para los trabajadores, de aportes definidos, ofrece un
beneficio definido habitualmente en forma proporcional a los ingresos previos al retiro. Con
gestidn publica, se suele financiar con contribuciones de trabajadores y empleadores (y en
ocasiones del Estado) bajo un esquema de reparto y su objetivo es suavizar el consumo a la
salida del mercado laboral.

iii. Pilar 2, también de participacion obligatoria, con aportes definidos y beneficios indefinidos,
ya que estos dependen de la acumulacidn de aportes en la vida activa en las cuentas de
capitalizacién. De gestion habitualmente (aunque no necesariamente) privada, funciona
como un programa de ahorro colectivo.

iv. Pilar 3, de tipo voluntario, con el objetivo es mejorar la tasa de sustitucion mas alla de lo
ofrecido por los pilares obligatorios. Suelen ser de gestion privada, con aportes individuales
que reciben algun tipo de incentivo por parte de empresas o el Estado.

Figura 4. Regimenes previsionales "multipilares".

Pilares de la prevision social

Objetivo Régimen Caracter Financiamiento Beneficio Gestion

. L . . . Ingreso minimo en L
Pilar O Alivio de la pobreza Transferencia Obligatorio Impuestos g | X Publica
a vejez
) Mantener la pauta de . . Aportes Mayormente -
Pilar 1 P X Reparto Obligatorio p. ) v v . Puablica
consumo en la vejez contribuciones definido
Mantener la pauta de Capitalizacion Obligatorio o Aportes y Mayormente Mayormente
consumo en la vejez colectiva o individual | cuasiobligatorios contribuciones indefinido privada
Mejorar la tasa de sustitucion Capitalizacion ) Aportes - .
) Rk 'p . Voluntario P Indefinido Privada
de los pilares 20 3 individual personales

Fuente: elaboracién propia.

En la figura siguiente se presentan algunos ejemplos de regimenes previsionales en diversos paises.
En las reformas previsionales a nivel internacional hay una tendencia hacia los modelos multipilares
para usar distintos instrumentos para alcanzar varios objetivos, tal como se observa en una serie de
paises seleccionados en los distintos continentes; no obstante, en Argentina el SIPA tiene solo dos
pilares, luego de la eliminacidn del ahorro previsional voluntario individual en la reforma del afo
2008; existen programas de ahorro voluntario a través de las compafiias de seguro de vida, las cajas
complementarias o los fideicomisos de ahorro pero no estdn integrados al régimen previsional. En
el capitulo 3 se examinaran opciones para incorporar el ahorro previsional voluntario colectivo e
individual
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Figura 5. Regimenes previsionales "multipilares" en el mundo.

Regimenes previsionales comparados

Pilar 0 Pilar 1 Pilar 2 Pilar 3

Alemania Si Si Si si

Argentina si si no no

Australia Si no Si si

Chile Si no Si si

Dinamarca si no Si si

Estados Unidos Si Si Si si

Nueva Zelanda Si no Si si

Paises Bajos si si si si

Reino Unido Si Si Si si

Suecia Si Si Si no

Uruguay si si, integrados si

China si si si si

Fuente: Bertin y Rofman, 2022.

Regimenes previsionales en Argentina

En Argentina conviven mas de 200 reglas para jubilar a las personas, a nivel nacional, provincial,
municipal y en el sector privado. En la mayoria de los casos no se fundamentan en diferencias
derivadas de la naturaleza riesgosa o insalubre de algunas actividades laborales determinantes de
un prematuro desgaste de su capacidad de trabajo, sino en la capacidad de los colectivos respectivos
de haber obtenido regulaciones especiales, mejores que las del SIPA, que generan problemas de
equidad, eficiencia y sustentabilidad, como sera analizado en el capitulo “Cémo pensar una reforma
a la previsién social en Argentina”.

En la figura siguiente se presentan las diversas reglas para jubilar a las personas en Argentina,
siguiendo las tipologias de regimenes previsionales; el SIPA es el mas importante, concentra el 63%
de los beneficiarios previsionales de Argentina; por otra parte, cabe aclarar que dentro de los
regimenes de las provincias conviven, a su vez, distintas reglas para jubilar a las personas; asi, por
ejemplo, los regimenes de la provincia de Buenos Aires, que relinen a la mayor cantidad de afiliados
y beneficiarios son administrados por tres institutos publicos, el Instituto de Previsidn Social (IPS) en
el que hay 12 regimenes previsionales; la Caja de Jubilaciones, Subsidios y Pensiones del Personal
del Banco de la Provincia de Buenos Aires (Caja del BPBA) y la Caja de Retiros, Jubilaciones y
Pensiones de las Policias de la Provincia de Buenos Aires; ademds hay 13 cajas previsionales
profesionales, que totalizan 25 reglas previsionales distintas, que serdn examinadas en el capitulo
de estudios de casos. En el otro extremo, en Tierra del Fuego existen siete reglas distintas para jubilar
a las personas.

Hugo D. Bertin 14



Manual de economia de la prevision social

Figura 6. Reglas para jubilar a las personas en Argentina.

Retiro (6) + Policia y
Servicio penitenciario | Provinciales (13 +2 Con condiciones

Cajas

Municipales (24 Ci | tari
de 11 provincias bancos publicos) el () diferenciales (89) el iam;;n aras

transferidas

Cajas Profesionales

Nacional (5) Especiales (5) 67)

Buenos Aires (3 L, .
SIPA Docentes Fuerzas Armadas - Minerfa Buenos Aires: 12
institutos y 13 reglas)

Docentes - R . . .
SIPA, Zona Austral Policia Federal Argentina Cérdoba Construccién Cérdoba: 5

Universitarios

Investigadores
Monotributo cientificos y Gendarmeria Nacional Santa Fe Puertos Corrientes: 1
tecnoldgicos

Monotributo social Servicio Exterior Prefectura Nacional Formosa Vifias Chaco: 5
Personal de casas M.agistrladcsy . . - .
particulares funcmnar.lc?s Poder Servicio Penitenciario Misiones YCRT Chubut: 1
Judicial
Policia Aeroportuaria Chaco Luz y Fuerza Entre Rios: 5
Corrientes Jujuy: 1
Entre Rios La Plampa: 3
La Pampa Mendoza: 5
Neuquén Misiones: 4
Chubut Neuquén: 1
Santa Cruz Rio Negro: 6
Tierra del Fuego Salta: 7
San Juan: 6
San Luis: 1
Santa Fe: 6

Santiago del Estero: 1

Tucuman: 4

Fuente: Bertin, 2022.

Estructura del SIPA

Luego de la reforma previsional realizada en el afio 2008, con la sancién de la Ley 26.425, qué eliminé
el régimen de capitalizacidn individual, el SIPA tiene actualmente dos pilares, el pilar cero, con la
Prestacién Universal para el Adulto Mayor (PUAM), implementada en el afio 2016, a través de la Ley
27.260, y el pilar uno de reparto, con la Prestacion Basica Universal (PBU), de suma fija, mas la
Prestacién Compensatoria (PC), que reconoce los aportes realizados antes de la reforma previsional
del afio 1993 y la Prestacion Adicional por Permanencia (PAP), que reconoce los afios aportados
después de la mencionada reforma (Ley 24.241). A partir del afio 2008, ambas se calculan como
con un porcentaje (1,5%) de los afos aportados a partir del minimo de treinta y el ingreso de
referencia, que es el promedio actualizado de los ingresos de los ultimos diez afios antes del cese de

1 Entre los afios 1993 y 2008, la PAP reconocia 0,85% por afio aportado a partir de los 30 afios minimos; en la
reforma del afio 2008, el porcentaje se iguald con la PC en 1,85% por afio aportado a partir del limite minimo
de 30 afios para acceder a la PBU.
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la actividad. En la practica, dado el requisito de treinta afios de aportes para acceder a la jubilacién
por vejez, estas prestaciones ofrecen una tasa de sustitucién minima del 45% mas la PBU.

A partir del afio 2009, con la sancién de la primera norma de movilidad de las prestaciones de la
proteccién social (Ley 26.417), la suficiencia de las prestaciones del SIPA fue mejorada, aunque, con
los sucesivos cambios en la misma, que serdn analizados en el capitulo 6, no alcanzé a compensar
los efectos de la inflacion sobre las prestaciones previsionales.

Todos los jubilados y pensionados tienen, al menos, la cobertura de salud que brinda el PAMI.
La estructura actual del SIPA es la siguiente:

Figura 7. Estructura del SIPA.

Estructura del SIPA

Trabajadores del mercado formal

con baja densidad de aportes Ingresos bajos Ingresos medios y altos

Trabajadores del mercado informal o

Pilar 0: No obligatorio, alivio de la pobreza.

I Pilar I: Obligatorio, redistributivo. PBU (1994)
PUAM = 80% jubilacion minima (2016)

Pilar I: Obligatorio, proporcional. PCy PAP (1994 y 2008)

Pilar lll: Voluntario, proporcional (1987 a 2008)

Jubilacién minima garantizada = 82% del SMVM (2017)

Salud, PAMI (1971)

Movilidad automatica periddica (2008)

Fuente: elaboracién propia.

La arquitectura de dos pilares del SIPA resta grados de libertar para mejorar la tasa de sustitucién de
las personas que estan en condiciones de realizar ahorros previsionales voluntarios para mejorar la
prestacion en la vejez; dado que existe un ingreso imponible maximo, que es menor en algunos casos
al ingreso real.

Algunas ensefianzas de la historia de la prevision social nacional de la
Argentina

La prevision social en la Argentina se desarrolld de manera gradual desde fines del siglo XIX y
comienzos del siglo XX; se acelerd a partir de los afios 40 para los trabajadores que pertenecian al
mercado laboral formal, y recién desde mediados de la primera década de este siglo comenzé a
abarcar también a los trabajadores del mercado laboral informal.

En el afio 1904 se promulgd la Ley 4.349, que cred la Caja Nacional de Jubilaciones y Pensiones para
los Funcionarios, Empleados y Agentes Civiles. Considerada como el primer régimen organico de
previsidn social, se organizo bajo la forma de la capitalizacidn colectiva.

En la primera etapa, entre los afios 1904 y 1942, la prevision social se fue construyendo mediante la
creacion de cajas previsionales por rama de actividad, bajo el esquema de capitalizacidén colectiva
con solidaridad hacia el interior de los colectivos cubiertos, en muchos casos con regulaciones
parciales, tanto sobre el proceso de ahorro en la vida activa, como durante la percepcion de los

Hugo D. Bertin 16



Manual de economia de la prevision social

beneficios en la vida pasiva. La implantacion de los seguros previsionales (contributivos) suplanté a
los esquemas graciables o semigraciables precedentes. Las cajas previsionales funcionaron durante
estos afios como esquemas cerrados, ya que las personas no podian preservar sus ahorros y sus
derechos a la jubilacién ante cambios en el empleo en otros sectores econdmicos. La cobertura fue
muy limitada respecto del universo de los trabajadores. El desarrollo de la previsidn social en esta
primera etapa del sistema exhibié una marcada fragmentacidn institucional. Los distintos regimenes
previsionales tenian parametros diferentes respecto de las edades minimas para alcanzar el
beneficio en la vejez, los afios de aportes exigidos o la forma de calculo de los haberes previsionales.

En la segunda etapa, entre los afios 1943 y 1966, se extiende la cobertura previsional a los
trabajadores registrados en relacién de dependencia y en menor medida a los auténomos, sin
alcanzar todavia a los trabajadores no registrados en el mercado laboral formal. Los derechos a la
seguridad social alcanzaron el rango constitucional y la movilidad periédica con la reforma del afio
1957. Esta abrié la oportunidad a las provincias para que pudiesen legislar sus regimenes
previsionales propios. Los cambios legislativos tendieron a la unificacién de los regimenes y la
homogeneizacion de sus parametros (edad minima, afios de aportes y forma de determinacién de
los haberes previsionales). Se creé el sistema de reciprocidad jubilatoria que permitié a las personas
hacer valer todas sus historias previsionales con independencia de los aportes realizadas en distintas
cajas previsionales. En estos afios se asistio a la transicion de la capitalizacidn colectiva (propia de
las cajas profesionales) a la l6gica de reparto, con componentes de solidaridad intergeneracional; a
partir de entonces, la tasa de sustitucién dependié de una escala con independencia de los aportes
realizados durante la vida activa y la capitalizacién obtenida. La centralizacién de la administracién a
nivel nacional convivid con la subsistencia de regimenes previsionales provinciales y municipales y
con las cajas previsionales profesionales. Las reservas financieras acumuladas en la etapa “infante”
de las cajas previsionales se licuaron parcialmente por la politica de inversiones, en un contexto de
inflacidon creciente, y por la laxitud en la concesidn de beneficios previsionales.

En la tercera etapa, entre los afios 1967 y 1992, se realizd6 una reforma previsional integral,
estructural y paramétrica con la sancion del Decreto-Ley 17.310 y del Decreto-Ley 17.575 en el aio
1967; el Decreto-Ley 18.037 en el aifio 1968 y el Decreto-Ley 18.038 a inicios del afo siguiente. Por
un lado, se agruparon las doce cajas previsionales existentes en dos regimenes: uno para
trabajadores en relacién de dependencia y el otro para trabajadores auténomos. Por otro lado,
aumentaron y se unificaron los pardmetros previsionales de las edades minimas, los afios de aportes
exigibles y la determinacién del haber inicial para las jubilaciones. En el mismo sentido, se centralizd
la recaudacién previsional en el Instituto Nacional de Previsién Social (INPS, posteriormente
reemplazado por la Administracién Nacional de la Seguridad Social, ANSES), con personeria juridica
y autarquia, en desmedro de las funciones que hasta entonces tenian las cajas previsionales. Sin
embargo, y en sentido contrario, se crearon varios regimenes previsionales especiales, con requisitos
paramétricos mas laxos que los establecidos en los dos regimenes mencionados. Ademads, surgieron
los regimenes diferenciados para tareas penosas, riesgosas e insalubres. En el afio 1991, en un
contexto de reformas econdmicas y de la instauracion de la convertibilidad de la moneda, se intentd
derogar numerosos regimenes previsionales especiales, que fueron reestablecidos en el mismo afio,
evidenciando las resistencias para instaurar reglas iguales para la jubilacion de las personas. La
extensién de la cobertura formal continué creciendo para los trabajadores registrados; mejord su
calidad al incorporar la atencion de la salud de los adultos mayores con la creacién del Instituto
Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados (INSSJP). A mediados de la década de
1960 aparecid el déficit previsional “puro”, definido como ingresos por contribuciones menores a los
egresos por los pagos de las prestaciones previsionales, que mas tarde (desde fines de los afios 70)
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se volveria crénico, y fue necesario financiarlo con recursos tributarios. En el afio 1986 se declard la
“emergencia previsional” que derivd, afios después, en una abundante litigiosidad previsional.

En la cuarta etapa, entre los afios 1993 y 2007, se realizd la segunda y ultima reforma integral del
régimen previsional nacional: sistémica y paramétrica, a través de la sancién de la Ley 24.241. Por
un lado, se introdujo el régimen de capitalizacion individual que convivid con el régimen de reparto
existente. Por otro lado, se cambiaron los parametros previsionales: aumentaron las edades minimas
y los afos con aportes previsionales exigidos con aportes (sin declaracidn jurada), se modifico la
forma de calcular el haber inicial y la tasa de sustitucidn entre la jubilacidn y el salario. El Sistema
Integrado de Jubilaciones y Pensiones (SIJP) reemplazé al Sistema Nacional de Previsidn Social
(SNPS). La reforma estuvo precedida por varias medidas de politica que se podrian considerar como
preparatorias, entre ellas la unificacién de los requisitos de los regimenes jubilatorios nacionales, la
elevacion de los aportes personales y patronales y la consolidacién de las deudas previsionales
analizadas en la seccidn precedente. Otras, como los pactos fiscales entre la Nacién y las provincias,
serdn abordadas en esta seccién. El financiamiento de la seguridad social se fortalecié con la
asignacion de la recaudacion de varios impuestos nacionales coparticipables?. En sentido contrario,
la instauracion del régimen de capitalizacion individual significd la merma de recursos fiscales para
el financiamiento de la previsién social, dado que los aportes personales de sus afiliados se
capitalizaban en las cuentas individuales y dejaron de financiar las prestaciones previsionales. Este
costo, conocido como de “transicion”, impactd de manera directa sobre el déficit previsional y fiscal,
ya que el Estado no compensd los menores ingresos previsionales con una baja, al menos
equivalente, en el gasto publico para que la reforma previsional tuviese efecto neutro. La otra
modificacién sustantiva en este periodo fue el fortalecimiento de la incumbencia de las provincias
en temas previsionales, ratificada en la reforma de la Constituciéon Nacional del afio 19943. Las
provincias conservaron la potestad para legislar sobre la cobertura de la seguridad social de sus
empleados publicos y, también, de los profesionales, que estan organizados desde hace afios en las
cajas previsionales propias.

La Ultima etapa, a partir del afio 2008, la reforma previsional del afio 2008, realizada a través de la
sancion de la Ley 26.425, fue precedida por varias medidas preparatorias, tal como habia ocurrido
con la reforma del afio 1993. En esta oportunidad se fueron realizando cambios importantes en el
funcionamiento del SIJP antes de llegar a su reemplazo por el Sistema Integrado Previsional
Argentino (SIPA), que eliminé el régimen de capitalizacién individual y mantuvo el régimen de
reparto con mejoras en la prestacién compensatoria al aumentar de 0,85% a 1,5% el porcentaje a
aplicar a los 30 afios de aportes minimos para la jubilacion por vejez, entre otros cambios. La
litigiosidad previsional continué creciendo en estos afios, e intervino la Corte Suprema de Justicia de
la Nacién (CSIN) con fallos en contra del Estado nacional y favorables tanto a los jubilados y

2 Esta transformacion del sistema previsional se llevé adelante en un contexto mas amplio de reformas estructurales:
privatizaciéon de empresas de servicios publicos, desregulacion de vastos sectores de la economia, flexibilizaciéon del
mercado de trabajo (disminucion del costo laboral para los empleadores y generalizacion de modalidades laborales mas
fragiles), descentralizacién de varias de las funciones del Estado nacional hacia provincias y municipios, superacion de los
escenarios de alta inflacidn e hiperinflacion de las décadas previas mediante la denominada Ley de Convertibilidad de la
moneda nacional, y prohibicién de la indexacion de los contratos a favor del nominalismo. En estos afios también tuvo
lugar el ciclo de recesidn interna mas extenso del ultimo siglo, y una crisis que termind con el abandono de la Ley de
Convertibilidad y la declaracién formal de cesacion de pagos por parte del Estado nacional. En el ambito del mercado de
trabajo se verificd la separacion cada vez mayor entre el mercado laboral formal (con todos los derechos sociales) y el
informal (sin derechos), y el crecimiento de la desocupacion laboral a niveles inéditos, que exacerbaron la indigencia,
pobreza y exclusion social en un amplio sector de la poblacién.

3 El articulo 1252 de la Constitucién Nacional de 1994 habilita a las provincias y a la ciudad de Buenos Aires a conservar
organismos de seguridad social para los empleados publicos y los profesionales, entre otras facultades. Mas adelante en
este trabajo se cita este articulo en toda su extension.
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pensionados como a las provincias de Cérdoba, Santa Fe, San Luis y Formosa, que habian recurrido
a esa instancia para recuperar los ingresos de la denominada “pre-COPA”. La cobertura previsional
mejoré en calidad y extensién: por un lado, se sanciond la ley de movilidad previsional, que
establecié el mecanismo automatico para el ajuste periddico de las jubilaciones y pensiones, luego
de varios anos de discrecionalidad en la determinacién de los ajustes periddicos de estos beneficios;
no obstante, esta regla cambio tres veces desde entonces, evidenciando la predominancia fiscal por
encima del mantenimiento del poder adquisitivo de las prestaciones de la proteccion social. Por otro
lado, el Estado nacional impulsd el Programa de Reparacidn Histdrica para saldar las deudas de los
jubilados con o sin juicio por las demandas en reclamos de las deudas previsionales acumuladas
hasta el afio 2006; y se promulgd la Prestacidn Universal para el Adulto Mayor (PUAM), que significd
la extensién de la cobertura formal (80% del haber minimo) a los adultos mayores que no reunian
los 30 afios de aportes exigibles.

El legado que emerge del analisis de la historia previsional de la Argentina se puede sintetizar en las
tendencias que se fueron sefialando a lo largo del desarrollo histérico del sistema esbozado en este
trabajo, y que se recapitulan a continuacidn.

Entre las cuestiones que atraviesan la evolucién de la previsién social en nuestro pais merecen
citarse las siguientes: permanece abierta la controversia entre tener un sistema previsional Unico
(con iguales obligaciones y derechos para todos los trabajadores) vs. mantener regimenes
especiales. Los intentos por suprimir las inequidades generadas por esta coexistencia tuvieron éxitos
en algunos casos, pero fracasaron en otros. Persisten, por tanto, resistencias al cambio y derechos
previsionales diferenciados entre los trabajadores y los jubilados que no derivan de los riesgos en
las respectivas actividades laborales (penosas, riesgosas e insalubres), sino que se consolidaron por
la diferencial capacidad de influenciar sobre las regulaciones, con efectos adversos sobre la eficiencia
y la equidad.

La descapitalizacidn de la seguridad social ha sido otra de las constantes desde la década de 1940
hasta nuestros dias, sea por el tamafio reducido del mercado laboral formal, sea por el uso no
previsional de los recursos del sistema, sea por las gestiones deficientes, sea por la licuacion de los
beneficios previsionales y de los fondos de reservas en contextos de inflaciones moderadas y altas,
sea por la evasién previsional. Una de las consecuencias es el déficit previsional crénico y la
necesidad de recurrir a la asistencia tributaria permanente.

Las soluciones de compromiso frente a las restricciones fiscales a lo largo de estos afos, bajo la
forma de “emergencias previsionales”, provocaron, al menos, tres tipos de efectos negativos:
afectaron sistemdaticamente los derechos de los jubilados y pensionados, en lugar de corregir los
problemas los trasladaron a las generaciones futuras, y provocaron la reaccién del Poder Judicial,
gue “cerrd filas”, en sus distintas instancias, declarando la ilegalidad de estas medidas y mostrando,
asi, el funcionamiento de la divisidn de poderes en el ambito de la prevision social.

En el largo plazo de la historia del régimen previsional nacional, que suma 119 afios desde 1904 a
2023, la Republica Argentina tuvo gobiernos electos sin restricciones en 73 afios (64% del total del
periodo), 23 afios con gobiernos de facto (20%), y 18 afios con gobernantes electos con restricciones
(16%). Confrontando estos periodos con los hechos mas significativos expuestos en la linea de
tiempo presentadas en los anexos | y Il, se advierte que hay mayor densidad de avances en la
expansion de la previsidn social durante los gobiernos democraticos, especialmente en las dos
ultimas décadas.
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En este sentido, la cobertura previsional se extendié a una proporcion importante de los adultos
mayores a partir del afio 2005, asi como la movilidad de las jubilaciones y pensiones, y el Programa
Nacional de Reparacidn Histérica, sancionados por el Congreso de la Nacidn.

La transicién desde la seguridad social hacia la proteccién social significé una mejora en la equidad.
En la rama de la prevision social, a las jubilaciones y pensiones contributivas se sumaron las
transferencias (no contributivas) de ingresos destinadas a aliviar la pobreza en los adultos mayores,
como la PUAM. Estas compensan, entonces, a quienes han tenido aportes esporadicos o nulos, y
pagaron impuestos indirectos mientras rigié el seguro social contributivo. El punto débil (y oneroso)
de esta trayectoria es que esta ampliacion se hizo sobre la base de regulaciones (moratorias y PUAM)
gue se introdujeron al sistema, en lugar de resultar de un mercado laboral con mayores niveles de
formalidad.

Cabe enfatizar que la reforma -externa al sistema y a sus regulaciones- que continla pendiente, es
la extensién de la formalidad del mercado laboral, que es la fuente mas robusta y legitima para el
financiamiento de la seguridad social. El nimero de trabajadores formalizados no crecié en las
Ultimas décadas, y no se observa cémo podria expandirse en los proximos anos para disminuir la
informalidad en el mercado de trabajo e inyectar recursos genuinos al sistema de proteccién social.

La Argentina disfrutara del “bono demografico” hasta fines de la década de 2030, aunque hasta el
presente no lo esta aprovechando (Fanelli, 2018). ¢ Como cambiar antes de que este efecto se agote?
El desafio es disefiar politicas para explotar esta oportunidad mientras persiste: aumentar la
productividad y la formalizaciéon de la economia pueden mejorar el ahorro y la posibilidad de
financiar mas inversiones, y permitirian la acumulaciéon de capital y el crecimiento econdmico
(Rofman y Apella, 2021). Al mismo tiempo, es imperativo reconocer que este Ultimo debera portar,
finalmente, el peso del gasto en proteccién social.

Hacia adelante, es prudente recordar que las reformas previsionales con una fragil “legitimidad de
origen” no lograron consolidar las soluciones propuestas. Fue el caso de la reforma previsional de
19934, cuyo complejo tramite legislativo dejé abierta la controversia sobre la reforma misma, luego
abonada por las inconsistencias que implicd su puesta en marcha, los costos de gestidn, y el impacto
fiscal negativo que resultd de su instrumentacién. En definitiva, los cambios no lograron arraigar, y
fueron cancelados afios después, con la “contrarreforma’ de 2008.

Vivir mas afios es una buena noticia, sin embargo, el envejecimiento poblacional planteard esfuerzos
fiscales aun mayores para financiar las prestaciones, los gastos en salud y en el cuidado de las
personas, que entraran en conflicto por la demanda de ingresos tributarios futuros con otras
inversiones reales y en capital humano.

Surgen, asi, distintos interrogantes de corto y de mediano plazo que deberdn ser abordados por la
dirigencia politica y por la propia sociedad.

4 |suani y San Martino sefialan que: “(...) El trdmite legislativo que tuvo la reforma previsional instaurada en 1994 en la
Republica Argentina significé un desafio politico para el gobierno que asumié en 1989. Obtener su sancion implico la
modificacion sustancial del proyecto originalmente enviado por el Poder Ejecutivo ya que en el transcurso del tiempo y las
negociaciones fue cambiando su estructura (...)”. En este trabajo se realiza un exhaustivo analisis de las diferencias entre
el proyecto original del Poder Ejecutivo y el régimen aprobado por la Ley 24.241. Isuaniy San Martino, 1995, p. 41. En el
mismo sentido, Bertin advierte que: “(...) En el caso argentino el debate parlamentario del afio 93 fue intenso, el proyecto
original del ejecutivo tuvo cambios importantes introducidos por el Parlamento hasta los momentos inmediatos a su
aprobacion, esta fue lograda en refidas votaciones, tanto en las votaciones en general como en las correspondientes a
cada uno de sus articulos, en ambas cdmaras del Congreso de la Nacidn, y posteriormente, el Poder Ejecutivo introdujo
varios observaciones a determinados articulos al promulgar la ley {(...)”. Bertin, 2006, p. 115.
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A futuro hay que pensar en la creacion de un régimen previsional Unico para los ciudadanos de
Argentina y fortalecer los instrumentos de ahorro previsional voluntario, colectivo e individual, para
mejorar la tasa de sustitucion del nuevo régimen, sin garantias del Estado. Un régimen previsional
comun seria un paso decisivo para eliminar las asimetrias en términos de equidad, eficiencia y
sustentabilidad financiera y para prepararnos para el proceso de envejecimiento poblacional, que
esta cada vez mas préximo.

El camino es el didlogo y la busqueda de consensos para promover procesos de cambio que permitan
congeniar crecimiento econdmico con proteccion social; advirtiendo que el punto de partida es la
deslegitimacién de la prevision social que existe entre los ciudadanos, que hoy no esperan poder
“vivir de las jubilaciones” (Bertin, 2006 y 2019).
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2.Como analizar un régimen previsional

La prevision social es una de las ramas de la seguridad social y, mds en general, de la proteccion
social.

A nivel nacional, el gasto en proteccion social representa alrededor del 42% del gasto de la
administracion publica central, el 75% del cual corresponde a las prestaciones previsionales
contributivas y no contributivas destinadas a los adultos mayores. Estos gastos deben ser evaluados
aflo a afio para ser incluidos en el Presupuesto Anual que el Poder Ejecutivo envia al Congreso de la
Nacidn para su aprobacion. Ademds, en el andlisis de costo-beneficio de un proyecto de normativa
vinculado a la prevision social es necesario disponer de la informacion de personas (dfiliados y
beneficiarios) y de los recursos y gastos para poder cuantificar su impacto.

En este sentido, es importante aplicar una metodologia para analizar el funcionamiento de un
régimen previsional que permita examinar la evolucion histdrica, la situacion actual y el
comportamiento esperado en los préximos afios; asi como todas las iniciativas de politica publica
que tengan efectos sobre el régimen.

A este fin, se expondrd una metodologia de nueve pasos, que parte de la identificacion del tipo de
régimen previsional, la obtencion y administracion de la informacion, y la elaboracion de los informes
de gestion de corto y largo plazo.

Introduccion

Los regimenes previsionales brindan a las personas la proteccion frente a las contingencias de vejez,
invalidez y muerte; como fuera sefalado, sus objetivos son la cobertura previsional, la suficiencia de
las prestaciones previsionales y la solvencia financiera.

En la gestion adecuada de los regimenes se busca balancear la administracion de estos objetivos,
dado que, por ejemplo, una mayor cobertura o tasas de sustitucion mas alta (suficiencia) impactan
en la solvencia.

La evaluacidn del régimen previsional debe ser examinada, ademads, contemplando el contexto en el
gue funcionan; la cobertura y su vinculo con el mercado laboral; la suficiencia y la sustentabilidad
con relacién al contexto macroecondmico; la sostenibilidad en el largo plazo respecto a la evolucion
esperada de la demografia y los aspectos institucionales con respecto al resto de los regimenes
previsionales.

Por estas razones, es conveniente examinar los objetivos de un régimen previsional en forma
conjunta con sus respectivos contextos para poder armonizar su diseifio desde la perspectiva de la
eficiencia, la equidad y la sustentabilidad financiera.
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Figura 8. Régimen previsional: objetivos y contexto.
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Evaluacion de un régimen previsional: los nueve pasos

Una de las maneras de examinar un régimen previsional, sea para evaluar su funcionamiento, sea
para reformarlo, es disponer de una metodologia que permita un abordaje sistémico, tanto para
estudiarlo en momentos sucesivos del tiempo, como para analizarlo en forma comparada con otros
regimenes previsionales.

A continuacidn, se presenta la secuencia de los nueve pasos:

l. Definir el marco tedrico para identificar los principales aspectos que describen el
funcionamiento de un régimen previsional:

. De reparto tradicional (beneficio definido) / cuentas nocionales (beneficio
indefinido),

. De capitalizacidn individual / colectiva (indefinido),
*  Financiamiento privado, publico / mixto (privado y publico).
. Identificar los pilares: cero, uno, dos y tres.
Il. Describir las regulaciones del funcionamiento del régimen previsional:

. Estudiar las regulaciones vigentes del régimen previsional, asi como los cambios
regulatorios en el pasado para entender cdmo funciona hoy, y cudles fueron los
principales cambios previos.

. Las regulaciones permiten identificar los parametros que explican los ingresos y
egresos del régimen previsional de reparto o la acumulacién y desacumulacién en
los regimenes de capitalizacion.
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Figura 9. Parametros de un régimen previsional.
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Fuente: Bertin y Rosales, 2019.
Il Plantear el esquema de funcionamiento:
a. Sise trata de un régimen de reparto:

* Sus fuentes de ingresos: estan constituidos por sus afiliados que aportan (A), el
salario (w), las tasas contributivas —aportes personales y contribuciones
patronales- (Tc) asi como otras fuentes de ingresos provenientes de impuestos,
rentabilidad de los fondos de reservas, entre otras: masa de ingresos.

* Sus egresos principales: estan constituidos por el pago de las prestaciones
previsionales: vejez, invalidez y pensiones de sobrevivencia, que resultan de la
cantidad de beneficiarios (P) y las tasas de sustitucién para las prestaciones
previsionales mencionadas (Ts): masa de egresos.

Paramétrica o de equilibrio

TcxAxw= TsxP —>Ts=TcxwxA/P

b. En el caso de un régimen de capitalizacién hay que expresar la relacidon equivalente
(ver capitulo precedente).

V. Exponer el modelo matematico para la evaluacion del régimen previsional:

a. hay que elaborar el modelo matematico que surge del flujo de ingresos y de egresos
del régimen previsional y, como diferencia, resultados contributivos y financieros.

b. Elresultado contributivo, Ilamado también resultado previsional puro, es la “prueba
acida” del funcionamiento del régimen previsional porque compara la masa salarial
de recursos con la pasa de las prestaciones previsionales, tanto en el corto plazo
como en el largo plazo.

c. Elresultado financiero total afiade al anterior otras fuentes de recursos y de gastos.

Hugo D. Bertin 25



Manual de economia de la prevision social

V. Construccion de la base de datos, los indicadores previsionales y el tablero de comando que
los resumen para monitorear periddicamente su funcionamiento:

a. afiliados, beneficiarios, salarios, monto de las prestaciones previsionales, entre
otras;

b. con la desagregacion de estas por edades, género, distribucién de los ingresos.

c. Si no existiera una base de datos, al momento de construirla se deberia intentar
tener los datos de un periodo previo —entre 5 y 10 afios- asi como actualizarla con
una frecuencia que deberia ser al menos anual, aunque es recomendable realizarla
con frecuencia trimestral.

VI. Elaborar una proyeccion financiera de corto plazo, de tres a cinco afios, del resultado

contributivo y financiero del régimen previsional para vincularlo con los presupuestos
anuales de la administracion central.

a. Ingresos por aportes personales, contribuciones patronales, impuestos y otros.

b. Egresos por el pago de las prestaciones previsionales: vejez, invalidez y muerte,
gastos operativos, y otros egresos.

c. Resultado contributivoy

d. Resultado financiero.

e. Estas proyecciones de corto plazo son insumos para la elaboracién de los
presupuestos plurianuales de la administracién publica provincia o nacional. Estas
proyecciones son necesarias para la propia gestidon del instituto previsional para
anticipar el comportamiento esperado del resultado previsional y financiero, y
captar el efecto de variables externas al régimen previsional provenientes del
contexto macroeconémico: inflacidn, fases del ciclo econdmico, entre otras.

VII.  Elaborar una proyeccién actuarial y financiera de largo plazo, de 30 a 50 afios, de las

variables demograficas y financieras de régimen previsional para anticipar estrategias de
regulacién y el financiamiento:

a.

C.
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Las proyecciones no son prondsticos “para acertar el futuro”, sino que permiten
evaluar las perspectivas del sistema previsional, dadas ciertas hipotesis razonables
y moderadas sobre la evolucién a largo plazo de las variables determinantes del
modelo: demograficas, sociales, actuariales y financieras (Gonzales Martinez, 2023).

Escenario base:

. consiste en realizar las proyecciones con los pardmetros vigentes
establecidos en la regulacidon: edades minimas y afios de cotizaciones
necesarios para el acceso a la jubilacién por vejez, requisitos para acceder a
las prestaciones por invalidez y sobrevivencia, tasas contributivas, tasas de
sustitucion mas las variables demograficas, financieras y las tablas
actuariales necesarias para realizar la proyeccién.

Escenarios alternativos:
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se realiza modificando los pardmetros de edad, afios de cotizacion, tasas
contributivas, tasas de sustitucion, variables macroecondmicas, financieras
y poblacionales para evaluar posibles reformas previsionales.

Primero se construye cada escenario en forma aislada.
Luego de realiza de manera integrada.

Las modificaciones pueden referirse a los pardmetros previsionales, al
comportamiento de variables econdmicas tales como: crecimiento /
disminucién del empleo, mayor o menor formalizacion en el mercado
laboral.

El objetivo de los escenarios es brindar respuestas técnicas para fortalecer
las deficiencias que puedan surgir en el escenario base y plantear una
reforma previsional para fortalecer la cobertura, la suficiencia y la solvencia.

Figura 10. Proyecciones previsionales: interaccion entre las variables.
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Fuente: elaboracién propia en base a Plamondon et al., 2002.

VIII. Resumir los principales hallazgos, tanto de la historia reciente, como de las proyecciones de
su funcionamiento en el corto y largo plazo, asi como las opciones de politica para su

fortalecimiento.

IX. Actualizacion continua de la informacién del modelo, tanto de las bases de datos, como de
los indicadores y del tablero de comando que las resumen, de modo de poder ser usadas
para la evaluacion periddica y la toma de decisiones de corto y largo plazo.
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Figura 11. Evaluacion de un régimen previsional: los nueve pasos.
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3. Ahorro previsional voluntario.

Las reformas previsionales en el mundo tienden a crear los denominados regimenes multipilares, que
consisten en integrar distintos instrumentos para alcanzar varios objetivos.

En la reforma previsional en Argentina del afio 2008 se elimind el tercer pilar, a partir de entonces el
régimen previsional solo conserva los dos primeros pilares; de este modo, se perdié un instrumento
y se priva a las personas de mejorar la tasa de sustitucion que ofrece el primer pilar, dentro de un
régimen previsional integrado. Si bien existen instrumentos de ahorro voluntario colectivo e
individual, como los seguros de retiro, los fideicomisos de fondos de pensiones y las cajas
complementarias, estos instrumentos no estdn integrados al SIPA, funcionan con regulaciones muy
dispares y, en casos, como las cajas complementarias, con mecanismos de supervision débiles o
inexistentes.

Por ello, a futuro es necesario incorporar el sequndo y tercer pilar para mejorar el disefio del régimen
previsional y los haberes de las personas en la tercera etapa del ciclo de vida.

El capitulo estd organizado en las siguientes secciones: en la introduccion se expone el vinculo que
existe entre los desafios que impone el proceso de envejecimiento poblacional a los regimenes
previsionales y una de las respuestas que se podrian ofrecer a través del ahorro previsional
voluntario; a continuacion se presenta los principios conceptuales que motivan y justifican la
existencia de incentivos al ahorro previsional voluntario y la experiencia promovida al respecto por
el Banco Interamericano de Desarrollo en América Latina; en la segunda seccion se describen seis
experiencias internacionales de mecanismos de ahorro previsional voluntario; finalmente, se
presentan lineamientos para la introduccion del ahorro previsional voluntario que permita la
creacion de un régimen previsional multipilar®.

Introduccion

Los sistemas de pensiones enfrentan en el mundo desafios vinculados con los efectos del
envejecimiento poblacional sobre la sustentabilidad financiera. La caida en la tasa de natalidad
combinada con el aumento de la esperanza de vida esta aumentando la proporcidon de adultos
mayores dentro de la poblacién total. Argentina, aunque a un ritmo menor que los paises europeos
0 Japdn, estd recorriendo esta ruta y se estima que la proporcidn de adultos mayores con relaciéon a
la PEA pasara de alrededor del 20,3% en la actualidad al 30,3% hacia el afio 2050 (+49%) y a 45,5%
en el afio 2080 (+50%) (OCDE, 2021).

La cobertura previsional de mds personas implicard mayor gasto que competird con otras
inversiones, como el financiamiento del capital humano, los gastos en salud, la seguridad, las
inversiones en infraestructura, entre otras; de la misma manera, la expansion del gasto impactara
en la presion tributaria, en la productividad de la economia y en el proceso de desarrollo econdmico.

En perspectiva comparada, se advierte que los paises enfrentan este desafio combinando multiples
instrumentos. Por un lado, realizan reformas paramétricas en sus regimenes previsionales, como
aumentar la edad de retiro, unificarla por género, revisar la tasa de sustitucidn entre la pensién y el
salario, asi como los mecanismos de actualizacién periddica, entre otras; por otro lado, habilitan
nuevas formas de ahorro para la vejez que complementan a los sistemas previsionales clasicos,
muchos de los cuales funcionan como regimenes de reparto.

> Este capitulo se basa en Bertin, 2019 y Bertin y Rofman, 2021.

Hugo D. Bertin 29



Manual de economia de la prevision social

En este sentido, se observa una estrategia de combinar los regimenes previsionales tradicionales con
los planes de ahorro voluntario colectivo e individual para mejorar los ingresos en la vejez y, al mismo
tiempo, descomprimir parcialmente las finanzas publicas en el mediano y largo plazo.

La teoria y la economia politica del ahorro voluntario

Los esquemas de ahorro previsional voluntario (APV) permiten mejorar la tasa de sustitucidn entre
la jubilacién y el salario y, con ello, el objetivo de suficiencia de un régimen previsional, sin impactar
en forma directa sobre aspectos como la equidad y la sostenibilidad. Los ahorros a edades
tempranas, por el efecto del interés compuesto, generan mas ingresos en la vejez, el tiempo es clave:
“cuanto antes, mejor” (Bertin, 2019). No obstante, las estrategias de politica publica para promover
el APV varian segun sea el enfoque que subyace en el disefio de este instrumento (Repetto, 2001).

La teoria econdmica presenta, al menos, dos visiones alternativas acerca de los mecanismos mds
idoneos para desarrollar el ahorro voluntario: el enfoque neoclasico y la perspectiva de la economia
del comportamiento. La visién neoclasica se apoya en el supuesto del comportamiento racional de
los agentes econémicos, éstos aprovechan todos los incentivos disponibles: saben lo que quiere,
como lograrlo, sus preferencias son coherentes y estables, disponen de la informacién necesaria y
usan correctamente las leyes de probabilidades (Modigliani y Brumberg, 1954. Friedman, 1957). Asi,
las personas que deseen tener una jubilacion mayor a la ofrecida por los esquemas previsionales
generales buscarian instrumentos para acumular ahorros de largo plazo, que le permitan financiar
una mejor tasa de sustitucion en el futuro.

En cambio, la perspectiva de la economia del comportamiento sostiene que éste no es el desempeno
del “homo economicus” (Strotz, 1956. Akerlof, 2002); por el contrario, entiende que existen una serie
de factores que impiden que el modelo tradicional neocldsico se refleje en la realidad. Entre estos
incluyen que la informacién no es perfecta y es dificil de procesar para el ciudadano medio, que hay
inconsistencia inter temporal en el proceso de toma de decisiones y existen factores de naturaleza
sicolégica que debilitan el comportamiento racional supuesto por el enfoque neoclasico (Camerery
otros, 2003. Sunstein y otros, 1998. Shefrin y Thaler, 1998). En especial, los sesgos cognitivos que
afectan al proceso de ahorro estan relacionados con la tendencia a privilegiar el consumo presente
por sobre el futuro (aun cuando se tenga conciencia de la necesidad de prever el ahorro para la
vejez), la dilacién (procrastinacién), el exceso de confianza o, simplemente, la inercia en el proceso
de la toma de decisiones de bienes de consumo en el largo plazo (Laibson, 1997. O’Donoghue y
Rabin, 1999). Por estas razones, los individuos necesitan “ayudas” que los incentive y facilite su
participacién en esquemas de ahorro previsional voluntario.

Las dos visiones alternativas tienen un impacto directo sobre el disefio de este instrumento
complementario del aporte obligatorio: en el enfoque racionalista la intervencién del Estado en la
regulacion de estos contratos deberia ser menor o nula, ya que se espera que los consumidores
reaccionaran voluntariamente a los estimulos del mercado, como por ejemplo un aumento en la tasa
de interés u otras variables explicitas de los instrumentos o programas financieros. En contraste, la
economia del comportamiento sostiene que las iniciativas publicas deben ser mas directas para
superar la conducta tipica del consumidor, mediante la combinacién de instrumentos para facilitar
las decisiones en las distintas etapas del proceso de ahorro (opciones por defecto, también
conocidas como opciones automaticas, “pequefios empujoncitos” o “nudge”) con la educacion
permanente al consumidor sobre los beneficios del ahorro en el ciclo de vida, aunque la eficacia de
esta ultima sea limitada para una poblacién heterogénea (Arnone, 2004. Bernheim y Garrett, 2003.
Madrian y Shea, 2001a. Choi et al., 2004. Estrada-Mejia et al., 2023. Thaler y Benartzi, 2004).
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En este sentido, abogan por promover el proceso de toma de decisiones para el ahorro voluntario:
tanto en la etapa de entrada al plan (“automatic enrollment”), como en la determinacion de la tasa
de aporte voluntaria, la seleccién (y cambio) del fondo de pensiones o la cartera de instrumentos de
inversion y en la eleccién de la modalidad para la percepcion de los beneficios del plan en la vejez.
La inclusién de las denominadas opciones por defecto —el plan prevé una opcién cuando el titular
no decide explicitamente- suele ser determinante para morigerar los efectos de la inercia o la
inaccidn sobre las decisiones de ahorro voluntario en la vejez y requiere de un disefio bien calibrado
para establecer cual es la mejor opcidn para el participante en cada etapa del proceso.

Las alternativas para activar la opciéon por defecto o los “pequeiios empujoncitos” son mas o menos
automaticas, de acuerdo al requisito de: a. “no conformidad” (si calla ... se ajusta a la decisiéon
prevista en el plan para esa etapa especifica); b. “conformidad expresa” (la aceptacion/negacion
sobre la opcién se debe ejercer, i.e. seleccién de un fondo de pension de alta volatilidad); c.
inscripcidn “activa” (se establece un intervalo de tiempo para la toma de decision, i.e. noventa dias
desde que se incorpora a la empresa para adherirse al plan, definir con qué tasa de aporte,
determinar si esta deduccion se realiza con la acreditacion del salario mensual, escoger el tipo de
fondo o los instrumentos financieros para invertir sus ahorros, entre otras) (Choi, y otros, 2001.
Madrian y Shea, 2001a). En general, a mayor automaticidad corresponde menor participacién del
ahorrista en forma activa; empero, resulta dificil calibrar la regulacidon de los instrumentos a los
distintos perfiles de comportamientos individuales. Por ello, las agencias publicas en diversos paises
trabajan activamente para disefiar los “nudges” con equilibrio entre los derechos y las obligaciones
de las partes intervinientes en el APV.

Chetty y otros analizaron el impacto de dos instrumentos utilizados por el gobierno para impulsar el
ahorro previsional voluntario en Dinamarca entre los afios 1995 a 2009: los subsidios sobre los
precios (descuento sobre la tributacién al impuesto a las ganancias) y las transferencias automaticas
directas (equivalentes a un porcentaje del salario) a las cuentas de ahorro de los trabajadores. A
partir del examen de las bases de datos utilizadas, distinguieron dos tipos de actores: los
denominados “ahorradores activos” (disponen de conocimientos financieros, planifican y ahorran
para la jubilacién) y los “ahorradores pasivos” (carecen de informacién financiera y por diversos
motivos no planifican activamente el ahorro para la vejez); encontraron que los primeros
representaban el 15% de la muestra y los segundos el 85% restante. La via de los subsidios a los
precios era poco efectiva para promover el APV (mayor entre los ahorradores activos, pero no era
relevante para los ahorradores pasivos), mientras que las contribuciones directas eran mas efectivas,
especialmente entre los ahorradores pasivos. Las transferencias estatales (“matching contribution”)
influyeron en el comportamiento de los ahorradores pasivos, tenian costos fiscales mas bajos para
el Estado y generaron relativamente poca exclusion (Chetty et al., 2013).

Los gobiernos del Reino Unido, Australia, Alemania, Estados Unidos, los Paises Bajos y Singapur han
creado equipos de expertos en ciencias del comportamiento encargados de disefar intervenciones
conductuales que tengan el potencial de fomentar el comportamiento deseable sin restringir las
opciones, probar esas intervenciones de forma rapida y econdmica y luego implementar las
estrategias que demuestren ser mas efectivas para la aplicacidén de distintas politicas publicas, entre
las que se encuentra el incentivo al ahorro (Benartzi et al., 2017. Obama, 2015). Los denominados
“pequefios empujones” (o “nudge”) para motivar decisiones en el sentido deseado se
complementan con las acciones mas tradicionales de los gobiernos, tales como los mandatos, las
prohibiciones o los incentivos econdmicos (subsidios o multas). Aunque los resultados son
preliminares, hay evidencia que los “pequefios empujones” pueden tener mayor efectividad que los
instrumentos tradicionales para corregir la desalineacidn entre el interés publico y los intereses
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privados de los ciudadanos en el proceso de toma de decisiones ante politicas del gobierno porque
tienen en cuenta las intuiciones, emociones y los procesos automaticos de toma de decisiones de
los individuos (Benartzi et al., 2017). Asi, el disefio, la implementacién y el control de las politicas
publicas se nutren de mas instrumentos para alcanzar mayor eficacia y efectividad en la accién
colectiva.

En este documento se seguira el enfoque utilizado por la economia del comportamiento y las
recomendaciones de politica que se derivan del mismo (Laibson et al., 1998. Repetto, 2005). La
opcién del ahorro previsional voluntario debe estar abierta a todas las personas, sea que trabajen
en relacién de dependencia, por cuenta propia como los profesionales o se desempefien en otras
actividades.

Instrumentos para promover el APV en América Latina

El Laboratorio de Ahorro para el Retiro del BID y los gobiernos de Chile, Colombia, México y Peru
ensayaron durante cinco aflos nuevos instrumentos para fomentar el ahorro voluntario sobre la base
de los principios de la economia del comportamiento y las posibilidades que ofrecen las nuevas
tecnologias para facilitar el ahorro de los ciudadanos de bajos ingresos. Utilizaron varias estrategias:
desde crear mecanismos automaticos de ahorro en plataformas digitales a incentivar instancias de
ahorro en transacciones, como en los momentos de compra, pago de impuestos o al final del repago
de préstamos.

Esta experiencia regional es Util porque comparte caracteristicas similares con relaciéon a los
mercados laborales duales (formales e informales), la importancia de los cuentapropistas en la
economia doméstica y la falta de desarrollo de mercados financieros mas profundos con alcance
para toda la poblacién.

Por ello, es oportuno transcribir “los cuatro aprendizajes principales del proyecto: 1) Las soluciones
que se vinculan a una fuente de ingreso tienen un impacto destacado en la generacion de ahorro
voluntario. Sin embargo, escalarlas para la poblacion de trabajadores de bajos ingresos e
independientes es desafiante... 2) Los recordatorios son fdciles de escalar y costo efectivos, pero
tienen un impacto pequefio en el ahorro para el retiro y no siempre funcionan... 3) Hacer fdacil el
ahorro debe acompariarse de una mejor educacion financiera y previsional... 4) Apostar por el ahorro
voluntario para el retiro necesita un liderazgo institucional que permita superar las barreras
regulatorias, tecnoldgicas y las fallas de mercado que dificultan la puesta en prdctica de soluciones
de ahorro escalables y efectivas” (Azuara et al., 2021: 10).

El disefio del ahorro previsional voluntario y obligatorio en el mundo

Los pilares dos y tres de la prevision social estan organizado de diversas formas en el mundo. En esta
seccidn se presentaran algunos ejemplos de paises con regimenes previsionales que incluyen
programas de ahorro previsional obligatorio o voluntario, a nivel individual o colectivo para extraer
aspectos positivos y potenciales restricciones al momento de disefiar una alternativa para
complementar las prestaciones del régimen previsional nacional de Argentina®.

Alemania

El sistema previsional tiene cuatro pilares. El pilar cero es no contributivo y otorga una pension
minima focalizada por nivel de ingreso (Grundsicherung im-Alter und bei Erwerbsminderung), es

6 En Bertin y Rofman, op. cit., se revisan, ademas, las experiencias de Australia, Dinamarca, Paises Bajos y Uruguay.
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financiada con impuestos, de administracion publica a cargo del Fondo Federal de Seguros que
pertenece al Ministerio Federal de Trabajo y Asuntos Sociales. El pilar uno (Regelaltersrente) es
obligatorio, financiado con contribuciones a cargo del trabajador y del empleador, de administracion
publica bajo un esquema de reparto. El pilar dos estd integrado por planes de pensiones
ocupacionales (BAV: Betriebliche Altersversorgung), si bien no son obligatorios, desde el afio 2002
los trabajadores tienen el derecho a exigir que una parte de su sueldo sea invertido en un plan de
pensiones de empresa, pueden ser de contribuciéon definida o de beneficio definido y la
administracidn es privada a cargo de la misma empresa o por gestores independientes. El tercer pilar
es de ahorro voluntario individual y estd estructurado en dos programas: el Riester Pensions es un
plan que lo puede suscribir cualquier persona que cotice a la seguridad social, los aportes tienen
exenciones fiscales y las personas de menores ingresos reciben una subvencionado periddica del
Estado en su cuenta individual, son administrados por compaiiias de seguros, bancos o fondos de
inversion. El Rirup Rente es un programa de ahorro pensado para trabajadores independientes cuya
prestacion es una renta previsional.

En el segundo pilar existen cinco programas, se financian con el aporte de los trabajadores y de los
empleadores (o solo de estos), con desgravaciones impositivas y son supervisados por el regulador
publico. 1) El Direktzusage/Pensionszusage (compromiso directo / compromiso de pension): el
empleador paga a su empleado el beneficio acordado al llegar a la edad de jubilacidn; funciona con
el esquema de una reserva en los libros en las empresas en las que se desempefan los trabajadores,
las empresas no estan obligadas a separar legalmente los activos en sus balances; no obstante,
algunas grandes empresas optan por establecer un administrador fideicomisario (trust de pensiones
de empleo), a través de un fideicomiso contractual pero deben mantener la garantia final sobre el
pago de las pensiones. En caso de insolvencia del empleador, los empleados estan protegidos por la
Pensions-Sicherungs-Verein (PSVaG), que asume el pago de las prestaciones a los trabajadores de la
empresa. 2) Unterstlitzungkasse (fondos de apoyo): las empresas contratan con entidades
independientes, como los fondos de pensiones, los programas de retiro, pero mantienen la
responsabilidad final en el pago de las pensiones. De manera similar al programa de compromiso
directo, los derechos a la percepcidn de las pensiones de los empleados en caso de insolvencia del
empleador estan protegidas por Pensions-Sicherungs-Verein (PSVaG). 3) El Direktversicherung
(seguros directos): el empleador contrata un seguro de vida para sus empleados con una
aseguradora mediante contrato individual o colectivo; es un vehiculo de uso frecuente por las
empresas en Alemania. El empleador financia la primay es el titular de la pdliza, pero el beneficiario
es el empleado o sus supervivientes. Los empleados pueden realizar también aportes, a través del
denominado sistema de “sacrificio salarial”, que estan exentos de impuestos. Las prestaciones son
pagadas por la compaiiia de seguros; no obstante, el empleador sigue siendo responsable ultimo en
caso de incumplimiento de la aseguradora. El seguro directo estd sujeto a la supervisidn estatal por
parte de la Autoridad de Supervision Financiera Federal (BaFIN: Bundesanstalt fir
Finanzdienstleistungsaufsicht). 4) El Pensionskasse (fondos de pension): es un fondo de prevision
administrados por una compafiia de seguros o por una entidad publica (Aktiengesellschaft). Los
fondos de pensiones tienen que invertir sus activos de forma conservadora y estan supervisados por
la Autoridad de Supervision Financiera Federal. 5) El Pensionsfonds (fondos de pensidn): son
programas similares al Pensionskasse, la principal diferencia es que la entidad gestora tiene mas
grados de libertad para seleccionar los instrumentos financieros para las inversiones. El esquema se
basa en el modelo anglosajén y ofrece a empleadores y empleados un mayor grado de flexibilidad
gue los planes de pensiones convencionales de las empresas. Los fondos de pensiones no estdn
sujetos a las estrictas restricciones de los seguros de vida y pensiones convencionales. (Diaz-
Giménez, 2014. Die Versicherer, 2021).
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Chile

El sistema consta de tres pilares: el pilar cero es no contributivo, otorga la Pensiones Basicas
Solidarias (PBS), de administracion publica (a cargo del IPS: Instituto de Previsién Social), focalizado
a personas de menores ingresos. Ademas, el Estado financia los Aportes Previsionales Solidarios
(APS), que es un beneficio complementario a las pensiones que los afiliados de menores ingresos
reciben del sistema contributivo obligatorio de AFP; ambos beneficios fueron creados a través de la
Ley 20.255 del aiio 2008. El pilar dos es de aporte definido y capitalizacidn individual, administrado
por empresas de objeto especifico (AFP: administradoras de fondos de pensiones). El pilar tres es de
ahorro voluntario con incentivos tributarios en la etapa de aporte o de percepcion del beneficio,
ambos estan pilares estan regulados por el Decreto Ley 3500 de 1980 y controlados por la
Superintendencia de Pensiones’.

El ahorro del tercer pilar puede ser canalizado a través de tres instrumentos: a) cotizaciones
voluntarias, denominada “Cuenta Dos”, gestionadas por las AFP), b) depdsitos de ahorro previsional
voluntario y c) depdsitos convenidos con administracion a cargo de las AFP, las compafiias de
seguros, administradoras generales de fondos (mutuos y de inversion), corredores de bolsa, agentes
de valores y bancos. La suscripcion de los contratos puede realizarse a nivel individual (APV) o
colectivo (APVC) entre el empleador (en representacidn de sus trabajadores) y una AFP o institucion
autorizada que ofrezca estos programas, los aportes estan a cargo del empleador y del trabajador o
solo por parte de los primeros (Superintendencia de Pensiones, 2021).

Estados Unidos

El régimen previsional tiene cuatro pilares. El sistema publico de pensiones se encuentra regulado
por la “Social Security Act” de 1935 y la previsidn social complementaria por la Ley de Ingresos por
Jubilacién para el Retiro de los Trabajadores (ERISA) de 1974. El pilar cero otorga un beneficio
minimo, sujeto a condiciones de vida y medios econdmicos familiares, denominado “Supplemental
Security Income”. El pilar uno es contributivo, de beneficio definido, la pensidn es un porcentaje del
salario, de administracion publica, bajo el esquema de reparto (OASDI: Old-Age, Survivors, Disability
Insurance) (Social Security Administration, 2020 a y b). El pilar dos es voluntario (sin embargo,
pueden resultar obligatorios como resultado de una negociacion individual o colectiva), son planes
de pensiones colectivos por empresa de contribucién definida (mas extendido), de beneficio
definido o hibridos, y administracidn privada. El pilar tres es de ahorro individual voluntario no
vinculado a una relacién laboral, con diferimiento impositivo.

Los programas de ahorro del pilar dos estan muy extendidos para los trabajadores en relacion de
dependencia. Las empresas de mayor tamafio utilizan los denominados “401k”, son de contribucion
definida, realizada por el empleador a la que puede sumarse el trabajador realizando aportes con
diferimiento impositivo sobre las contribuciones y sobre el rendimiento de las inversiones. Las
empresas suelen delegar su gestion en administradores independientes. Las empresas de menor
tamanio suscriben los denominados “Individual Retirement Account-Savings-SIMPLE” (IRA-SIMPLE).
En el pilar tres los trabajadores por cuenta propia pueden contratar un plan de pensiones en los
programas IRA (Individual Retirement Account) o un programa con regulaciones mas rigidas como
los “Keogh", en ambos los aportes tienen diferimientos impositivos. Una variante son las cuentas
Roth IRA en que los aportes no se deducen del pago de impuestos, pero si al momento del retiro.

7 Las Fuerzas Armadas y los Carabineros mantienen un sistema de reparto y beneficio definido.
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Nueva Zelanda

El régimen previsional tiene tres pilares. El pilar cero otorga una pensidon minima, de suma fija,
asistencial (NZ Superannuation), no contributiva, con requisitos de residencia, financiada con
impuestos y con el fondo de reserva estatal creado en el afio 2001 (NZ Super Fund). El pilar dos estd
integrado por planes ocupacionales de contribucion definida y administracién privada. El empleador
inscribe automaticamente al empleado cuando este empieza en un nuevo empleo (auto-enrolment),
y el empleado puede solicitar de baja dentro de los dos primeros meses o una vez por ano (opt out).
El pilar 3 es de ahorro voluntario individual.

El sistema de pensiones de empleo del pilar dos, denominado KiwiSaver, se financia con los aportes
de los trabajadores, empleadores y del Estado a través de desgravaciones impositivas. El aporte
minimo del trabajador y del empleador es 3% del salario respectivamente, pero puede subir a 4%,
6%, 8% o 10% del salario bruto. Los ingresos contributivos son gestionados por la agencia de
recaudacion del Ministerio de Gobierno (Inland Reveneu), que actia como un administrador central
y traslada los aportes periédicos al proveedor de pensiones que elija el empleado. Si el empleado
no elige proveedor, se destina a uno de los 9 proveedores autorizados por default. Los trabajadores
independientes también pueden ingresar al KiwiSaver individual y elegir el destino de sus aportes
entre los proveedores mencionados. El asesoramiento a los ciudadanos sobre el funcionamiento de
los planes de pensiones individuales o colectivos lo realiza la Comisién para la Capacidad Financiera
(CFFC), que es una agencia independiente financiada por el gobierno. (Inland Reveneu, 2021.
Weidenslaufer y Cifuentes, 2020).

Reino Unido

El régimen previsional tiene cuatro pilares. El pilar cero tiene una prestacidn asistencial (Guarantee
Pension Credit), financiada con impuestos, con requisitos de residencia y focalizada por nivel de
ingreso. El pilar uno es contributivo y otorga una pensidon basica (NSP: New State Pension,
introducida por la “Pensions Act 2014), proporcional a los afios de aportes realizados (qualifying
year), entre un minimo de 10 afios y un maximo de 35 afios para acceder a la pensidn total. El pilar
dos esta constituido por planes de pensiones de ahorro colectivo por empresas con desgravaciones
impositivas, estan regulados por la “Pensions Act 2008” y por la “Pensions Schemes Act 2015”, esta
establece la tipologia de planes y sus caracteristicas. El pilar tres es de ahorro previsional voluntario
individual, las comisiones de los gestores (compafiias de seguros, bancos o fondos de pensiones)
estan reguladas por el gobierno y no pueden superar el 0,75% de los fondos administrados.

En el pilar dos las empresas tienen que inscribir automaticamente (automatic enrolment) a sus
trabajadores en un plan de pensiones empresarial (Workplace Pension Schemes), que pueden ser
de aportes definidos (son los mas numerosos), de beneficio definido (mas frecuentes hasta hace dos
décadas) o mixtos. El nimero de planes de beneficio definido se redujo de 7.751 en 2006 a 5.327 en
2020 y el numero de afiliados de 14 millones a 9,9 millones. A fines de 2019, el 55% de los
pensionistas tenian esquemas privados de contribucion definida y solo el 28% tenia esquemas de
beneficio definido (Wolf, 2021). El aporte minimo equivale al 8% de la “banda de ingresos del
empleado” (en el ejercicio fiscal 2019/20 los limites eran de £6.136 y £50.000 respectivamente, y la
distribucidn de los aportes es 3% es a cargo del empleador, 4% a del empleado y 1% de aportacién
del Estado, que se realiza a través de la deduccion fiscal de las aportaciones). Si bien los trabajadores
tienen la opcidn de salir del plan de inscripcién automatica (y también a reinscribirse), la mayoria
(alrededor de 90%) opta por permanecer en el programa de ahorro (Martinez-Cue, 2019: 10). Los
programas pueden ser solo para sus empleados, pertenecer a varios empleadores (Group Personal
Pension) o directamente ser contratado con empresas especializadas como las compaiiias de seguro
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o entidades independientes autorizadas (Master Trust). En caso de que el empresario no ofrezca su
propio plan de pensiones al trabajador, debe auto inscribirlo en el programa de contribuciones
definidas (NEST: National Employment Saving Trust). El NEST es un fondo de pensiones de prestacion
definida, gestionado por el Estado y concentra la mayor cantidad de participantes en el Reino Unido.
La ley de Planes de Pensiones de Empleo de 2015 establecid un limite maximo a los gastos de
administracion y gestion (Cap Charges) aplicados a los fondos predeterminados por defecto
utilizados en los programas ocupaciones, equivalente al 0,75% del saldo acumulado; en el aifo 2017
las comisiones se ubicaban por debajo de este limite (eran de 0,38% anual sobre el fondo
administrado en los programas de la empresa, 0,54% en los programas para varios empleadores, de
0,48% en los programas administrados por companias de seguros y de 0,3% en el NEST) (/bidem: 92-
3 y 98). Los programas del pilar dos tienen un desarrollo importante en el Reino Unido como los
planes 401k en Estados Unidos (Department for Work & Pension, 2017. The Pensions Regulator,
2017).

Suecia

El régimen previsional tiene tres pilares. El pilar cero otorga una prestacién asistencial
(Garantipensione), condicionada a la residencia. El pilar uno es contributivo a cargo de empleadores
y trabajadores y funciona con el esquema de reparto de cuentas nocionales. El sistema de reparto
sueco se complementa con un régimen de capitalizado individual obligatoria y con un sistema de
planes cuasi obligatorios por empresa, ambos integran el pilar dos.

El pilar uno es contributivo a cargo de los trabajadores y de los empleadores (6% y 10%
respectivamente), denominado pension ocupacional (Tjanstepension), es de administracién publica
bajo un esquema de reparto con cuentas nocionales. Los aportes periddicos ingresados en las
cuentas individuales se revalorizan anualmente en funcion del crecimiento medio de los salarios,
pero con un mecanismo de ajuste automatico para preservar la solvencia financiera del régimen (se
reduce el tipo de revalorizacion si se estima que el activo del sistema sera inferior a su pasivo). El
importe de la pensién (Inkonstpension) depende del capital nocional acumulado y, basicamente, de
la esperanza de vida a la edad de jubilacion.

El pilar dos de capitalizacién individual es financiado con aportes del trabajador equivalentes al 2,5%
del salario. Cada cotizante decide la composicién de su cartera eligiendo hasta un maximo de cinco
planes entre un universo de mas de 800 o puede optar por la preseleccidon estatal de los fondos,
denominada AP7 Safa (Statens arskullsférvaltningsalternativ). La gestién de las carteras la realizan
fondos de pensiones, pero la agencia de pensiones sueca negocia directamente con los proveedores
privados las condiciones contractuales. La pensiéon premium (Premiepension) se financia con el
capital acumulado en las cuentas individuales de los trabajadores, la modalidad de percepcién es a
través de una renta vitalicia administrada la Agencia de Pensiones de Suecia (Pensions
Myndigheten), con comisiones en torno al 0,4% del capital acumulado o el trabajador puede optar
por una renta variable (variable annuity) donde los fondos contintian siendo invertidos por el gestor
de activos elegido, y el pensionista retiene el riesgo de inversion.

Los planes de pensiones por empresa estdn muy extendidos (abarcan a mas del 90% de los
trabajadores, los aportes estan a cargo de los empleadores, y los programas pueden ser de aportes
definidos o de beneficios definidos. Las cuatro categorias principales de planes de pensiones
colectivos son: (i) planes para trabajadores de menor cualificacion (SAFLO); (ii) planes para
trabajadores cualificados (ITP1); (iii) planes para empleados publicos del Estado (PA 03) y (iv) planes
para empleados publicos de las Entidades Locales (KAP-KL). La legislacion sueca autoriza a las
empresas a financiar estos planes de tres formas: mediante fondos de pensiones, con planes
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asegurados o mediante reservas contables. Las reservas contables y los fondos de pensiones se usan
en los planes de aportes definidos y los planes asegurados en los planes de beneficio definido.

El pilar uno y el pilar dos del régimen publico estan integrados y el haber previsional es la suma de
la pensidn ocupacional y la pensién premium (Inkonstpension y Premiepension). Los beneficios de
los programas por empresas se pueden percibir bajo la forma de una renta vitalicia o recibir la
totalidad de su capital acumulado en un plazo minimo de cinco afios.

Si bien existen cuentas de ahorro de inversion o de seguro, no estan integradas al régimen
previsional, a partir del afio 2016 los aportes a estas no se benefician del diferimiento de impuestos
(Diaz Jiménez, 2014. Pensions Myndigheten, 2021).

Opciones de politica en Argentina

El ahorro previsional voluntario, individual o colectivo, permite mejorar los ingresos en la vejez, lo
que lo convierte en un mecanismo eficiente para complementar a las jubilaciones de los regimenes
previsionales obligatorios.

Existen diversas cuestiones que hay que considerar para disefiar un producto sdélido y transparente
relacionados con las “reglas” del proceso de acumulacion y desacumulacién; las opciones por
defecto (pequefios empujoncitos o “nudge”); la seleccion de activos financieros (internos / externos,
publicos / privados) para la inversion de los ahorros acumulados; los criterios de gestion de la
administracion financiera (“back-middle-front office”); los tipos de modalidades previsionales para
percibir los beneficios en la vejez; los intermediarios financieros habilitados para la gestion; y los
mecanismos de regulacién y control de las agencias publicas (Musalem y otros, 2010).

Si bien hoy existen diversos productos desarrollados para el ahorro en la vejez es oportuno revisar
sus disefios para integrarlos con las jubilaciones de los regimenes previsionales que funcionan en
Argentina.

Los instrumentos de la nueva regulacién deberian apuntar a fomentar el ahorro previsional
voluntario para los trabajadores afiliados a cualquier régimen previsional (nacional, provincial,
municipal o profesional). Fortalecer los programas de ahorro previsional voluntario por empresas,
gestionados por entidades financieras y CSR para que los empleadores participen con los
trabajadores en los planes de ahorro para la vejez (Matching contribution). Promover un disefio
sencillo, uniforme y transparente de planes de aportes definidos y beneficios indefinidos para
facilitar su comprensién por parte de un publico heterogéneo, sin garantias estatales. Disponer de
modalidades previsionales simples para la percepcidn de los beneficios en la vejez que faciliten el
proceso de seleccion por parte de sus afiliados. Flexibilizar la disponibilidad (liquidez) del ahorro
voluntario con penalidades tributarias para las partes (individuos y empresas). Reemplazar la
desgravacion de la prima personal sobre el impuesto a las ganancias de los montos nominales
vigentes hasta el afio 2008 por porcentaje sobre el salario (remuneraciones normales y habituales)
y estudiar la posibilidad de establecer exenciones por edad para promover el ahorro temprano
(como en el caso de Australia). Propiciar la exencion del saldo de la cuenta individual del tributo
sobre los bienes personales o del capital, asi como los resultados de las inversiones de los fondos del
APV individual o colectivo. Concentrar la tributacion en la fase de percepcién de los beneficios bajo
las modalidades previsionales habilitadas y/o en los momentos de rescate parcial o total. Permitir la
deduccién de las primas a cargo del empleador del impuesto a las ganancias. Estimular el ahorro
voluntario de los trabajadores de ingresos bajos y medios a través de compensaciones fiscales
cuando sean utilizados para mejorar la pensidon por vejez. Estudiar laimplementacién de las opciones
por defecto para la entrada al plan, la eleccidon de la tasa de aporte, la seleccion del fondo de
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inversion y la modalidad previsional. Introducir un sistema de comisiones sobre los saldos de ahorro
previsional voluntario individual y colectivo en reemplazo de las comisiones sobre los aportes
periédicos que estuvo vigente hasta el afio 2008 para alinear los incentivos entre administradores y
administrados. Explicitar todos los cargos admitidos en el disefio de cada programa. Permitir la
diversificacién en instrumentos financieros que morigeren el impacto de la de la exposicién a la
moneda doméstica. Posibilitar la transferencia periddica de las cuentas individuales y colectivas
entre los proveedores de los servicios. Fomentar la competencia entre los distintos oferentes del
APV. Usufructuar las tecnologias digitales para facilitar el proceso de APV y extender el alcance
potencial en todo el pais (Bosch y Rubli, 2019. Caballero et al., 2018). Revisar y coordinar las
regulaciones sobre el APC entre las agencias que controlan a los proveedores de este servicio; asi
como las politicas de supervisién de los respectivos intermediarios financieros. Disefiar campanas
de educacién y de comunicacion obligatorias y periddicas sobre el APV (Bertin y Rofman, 2021.
Fernandez et al., 2014. Gonzalez, 2018. Madrian y Shea 2001b).

Conclusiones

El ahorro previsional voluntario permite mejorar los ingresos en la vejez, y asi complementar a los
gue se generan en cualquier régimen de previsidn social obligatorio.

Empero, implementar programas de este tipo a gran escala enfrenta varios retos en el contexto local.
Los problemas de credibilidad de mediano plazo, vinculados a experiencias pasadas y a la dinamica
macroecondmica de Argentina en las Ultimas décadas, se combinan con una natural tendencia por
parte de los individuos a preferir consumos en el corto plazo sobre ahorro de largo plazo.
Adicionalmente, el disefio de portafolios de inversién diversificados puede representar una
limitacion a nivel local, considerando la restriccién de divisas propia de la economia argentina y la
necesidad de financiar los desequilibrios financieros domésticos. La recurrencia de las crisis fiscales,
monetarias y cambiarias (con multiples episodios de confiscacién del ahorro en términos reales) en
las Ultimas décadas horadaron precisamente el capital financiero acumulado en cada una de esas
oportunidadesy, en consecuencia, la confianza en los instrumentos de ahorro. Por ello, la estabilidad
institucional y macroecondmica son dos de los requisitos para el fomento del ahorro de largo plazo.

A futuro, la combinacidon de un régimen previsional Unico para todos los ciudadanos y con los
programas de ahorro previsional voluntario individual y colectivo seria una via para mejorar la
equidad, la eficiencia y la sustentabilidad fiscal de previsién social en Argentina.
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4. Estudio de caso I: hipoteca inversa.

La idea es promisoria, se trata de hacer liquido el patrimonio inmobiliario para que pueda servir de
complemento a la jubilacion; en particular, para las personas que dispongan de una o mds viviendas
en la tercera etapa del ciclo de vida (stock), pero que perciban, por diversas razones, jubilaciones de
montos menores que el ingreso que tenian en la actividad (flujo).

El origen de los productos relacionados con el uso del valor de la vivienda, convirtiéndola en un bien
liquido, hay que situarlo en el Reino Unido (en la década de 1930) y en Estados Unidos (en la década
de 1980), expandiéndose de forma significativa a otros paises de anglosajones como Canadd,
Australia y Nueva Zelanda bajo la adopcion de diferentes formatos.

Si bien en los paises desarrollados, se observa una tendencia creciente a disefiar productos que
permitan monetizar o hacer liquido el patrimonio inmobiliario con el objetivo de poder utilizarlo
como complemento de la jubilacion, su desarrollo es aun gradual porque tiene que superar
obstdculos financieros y culturales.

En Argentina, la implementacion de las hipotecas inversas (HI) debe enfrentar varios problemas
adicionales, de naturaleza compleja, que van desde la calidad de las viviendas, la posibilidad de crear
un mercado de Hly, su complemento, el mercado de securitizacién® de los créditos hipotecarios, hasta
el escenario adverso, caracterizado por inestabilidad macroecondmica e inseguridad juridica.

En la presente nota técnica se define el concepto de Hl; los aspectos criticos para su implementacion;
el rol de la securitizacion de los créditos; los factores de naturaleza cultural que pueden retrasar el
desarrollo del mercado; los riesgos asociados que tienen las HI para las contrapartes (los propietarios
y los inversiones); el rol del Estado en la regulacion y la supervision para administrar las asimetrias
de informacidn; en la ultima seccién se presentan las conclusiones®.

Definicidn
La HI forma parte de parte de una familia mas amplia de instrumentos financieros para usar a la

vivienda como fuente de financiacion de las necesidades de gasto de los adultos mayores (Holzmann,
et al., 2019. Ong, et al., 2013).

La HI es un crédito hipotecario dirigido a personas en la tercera etapa del ciclo de vida; al igual que
una hipoteca tradicional, permite a los propietarios de la vivienda pedir dinero prestado, usando
dicha vivienda como garantia. En otros términos, permite convertir una vivienda (activo iliquido) en
una fuente de ingresos liquidos, con la particularidad de que el propietario mantiene el derecho de
uso y goce de la vivienda hasta su muerte (y la de su cényuge) o cambia de hogar. Por ello, este
instrumento suele ser examinado como una fuente adicional a las jubilaciones para complementar
los ingresos en la vejez.

A diferencia de una hipoteca tradicional, en una HI, los prestatarios no hacen pagos mensuales para
la cancelacion gradual de la deuda (aunque en algunos contratos si abonan los intereses de la
deuda); el préstamo se paga cuando el prestatario ya no vive en el hogar (muerte o traslado a otra
unidad, como por ejemplo, a una institucién de cuidados de adultos mayores); asi, durante cada mes
del contrato, los intereses, seguros y gastos en general se suman al saldo del préstamo; ademas, los

8 La securitizacidon es un mecanismo financiero que permite movilizar carteras de créditos relativamente iliquidos, por
medio de un vehiculo legal, a través de la creacidn, emisidn y colocacién en el mercado de capitales de titulos valores,
respaldados por el propio conjunto de activos que le dieron origen.

9 En base a Bertin, 2023.
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propietarios de la vivienda estan obligados a pagar los impuestos y tasas, el seguro de la propiedad,
utilizar la propiedad como residencia principal y mantener la vivienda en buenas condiciones. El
titulo de propiedad del hogar continla estando a nombre del propietario hasta la extincién del
contrato.

La HI comienza con el acuerdo entre el propietario y el inversionista sobre del valor presente de la
venta futura de la vivienda, llamado “limite de principal neto”, y continda con la determinacién de
cual de las varias formas se usard para que el inversor entregue al propietario dicho valor: a) un
capital total, desembolsado al inicio y que va acumulando intereses a través del tiempo para ser
pagados todos juntos al final; b) desembolsos periddicos, mensuales, trimestrales o como se acuerde
en el contrato respectivo, que vienen a representar, en cierta forma, una especie de renta fija o
vitalicia; c) pueden también ser dados como una linea de crédito, para ser utilizada a medida que las
necesidades del propietario de la vivienda las requiera para afrontar pagos extraordinarios,
cuestiones de salud, transferencias, con toda libertad de utilizacion. La variedad de HI es amplia,
dependiendo fundamentalmente de la forma en que se pagan los intereses, las opciones para la
recepcion de los desembolsos y el momento de la entrega de la vivienda o pago del capital de la
deuda (Reifner, et al., 2009).

Los factores determinantes del precio/costo de las Hl son: 1) la esperanza de vida de los prestatarios;
2) la conformacién del grupo familiar; 3) el costo de la vivienda (el original y su
plusvalia/depreciacidn posterior) y 4) la tasa de interés (variable) (Barassi et al., 2009).

Una caracteristica importante es que, por su naturaleza, este tipo de créditos solo esta disponible
para personas de cierta edad, que ya sean propietarias de su vivienda. En el caso de Estados Unidos
y Canadd solo se puede acceder a estas hipotecas revertidas a partir de los 62 afios; en algunos
paises de Europa recién a los 65 afios (Holzmann et. al, 2019. Rocha y Thorburn, 2007).

Aspectos criticos

Uno de los aspectos criticos es definir cual es el valor presente esperado de venta del inmueble; para
ello, se requiere identificar las variables claves que inciden en esta valuacién: 1) la edad del
propietario (a mayor edad, menor es la expectativa de duracion del contrato, por lo que el “limite
de principal neto” aumenta); 2) la longevidad del propietario (a la inversa, a mayor longevidad,
mayor es la duracion del préstamo, mayor es el tiempo de entrega de renta vitalicia, por tanto el
“limite de principal neto” es menor, asi como la renta vitalicia percibida); 3) el valor corriente de
vivienda (a mayor valor actual de la vivienda en el mercado, mayor es el “limite de principal neto”);
4) la valorizacién anual de vivienda (a mayor valorizacién anual, mayor es la expectativa de venta de
la propiedad al término del préstamo, y por tanto mayor es el “limite de principal neto”); 5) la tasa
de interés sobre préstamo (a mayor tasa de interés, mayor la tasa de descuento de valores futuros
lo que reduce el “limite de principal neto”); 6) los pagos asociados a la operacion, como las primas
de los seguros, los costos vinculados a la tasacién y los gastos operacionales del contrato, entre otros
(a mayores pagos asociados a la operacidn, queda un menor valor como “limite de principal neto”);
7) la tasa de inflacidn (a mayor inflacién, mayor es la tasa de descuento de valores futuros lo que
reduce el “limite de principal neto”); 8) el riesgo pais (en la medida que el contexto nacional sea
incierto, volatil, con episodios de incumplimiento de las reglas, la “prima” para cubrir el “riego pais”
sera mayor, menor el “limite de principal neto”, y menor la renta vitalicia).

Otro aspecto a destacar de las Hl es que el “limite de principal neto” (lo que recibe el propietario al
inicio del contrato en cualquiera de las modalidades previstas) es sustantivamente menor al valor
actual de la vivienda, dado que el vendedor no sélo recibe su mensualidad, sino que ademds ocupara
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la residencia hasta la extincion del contrato (el inversionista recibira la propiedad sdlo después de
varios afios y, por el efecto del interés compuesto, dicho monto suele ubicarse en torno al 50% del
valor corriente de la vivienda, porcentaje que puede variar sustantivamente segun las caracteristicas
especificas del contrato y, también, por el grado de desarrollo del mercado de capitales local.

Un tercer aspecto esta relacionado con la calidad de la vivienda; en la medida que no exista calidad
constructiva de las viviendas; no dispongan de todos los servicios bdsicos o estén emplazada en
lugares con deficiencias en la calidad del hdbitat, serd mas dificiles que puedan aplicar a los
programas de Hl.

En cuarto lugar, la promocién de este producto presenta dificultades que estan vinculadas con la
complejidad técnica de comprensién para los demandantes, y de asesoramiento y difusién para los
oferentes; por otra parte, existen los riesgos de la venta cruzada con otros productos financieros del
vendedor (prohibida por el Congreso de Estados Unidos en el afio 2008, Leondis, 2009); el marketing
agresivo en general y la difusion de informacidn enganosa a los potenciales suscriptores. En
consecuencia, es determinante generar mecanismos de asesoramiento al consumidor para que
pueda conocer los alcances del producto, los riesgos involucrados y los costos completos. En este
sentido, deberia existir un entorno institucional de regulaciones de proteccién al consumidor vy,
también, al ejercicio de los derechos del acreedor, dado que dificilmente quiera entrar en
controversia con su cliente, considerando las caracteristicas de este, adultos mayores de ingresos
bajos o medios.

La existencia de intermediarios especializados en esta operatoria, un marco juridico explicito y un
funcionamiento de la justicia adecuado son, también, elementos necesarios para el crecimiento del
mercado de LH.

La Hl es un producto complejo (y costoso) porque es un contrato de largo plazo entre las partes, con
una variedad de riesgos asociados, tanto para el propietario como para el inversionista, dado que
intervienen multiples actores.

El propietario puede enfrentar elevados gastos de gestidn, tanto en el origen del préstamo como en
la cancelaciény en todos los seguros o primas que intervienen en el disefio del producto; estos seran
mas elevados cuando los mercados intervinientes sean menos completos y profundos.

Si bien, para simplificar se engloba a una de las contrapartes bajo el concepto “inversionistas”; en la
practica, estdn compuestos por una red de agentes con la capacidad logistica y bagaje técnico para
poder operar un instrumento de esta naturaleza a una escala adecuada, sean bancos, compaiiias de
seguro, cajas de compensacion, inmobiliarias, tasadores, notarios, estudios juridicos, entre otros.
Cada uno de ellos representan, a su vez, mercados particulares que deben estar desarrollados para
cumplir los roles respectivos.

Securitizacidon de deudas hipotecarias

Otro elemento critico es la posibilidad de securitizacion de las deudas hipotecarias; es decir, la
posibilidad de agrupar y certificar los riesgos de un numero elevado de HI de propiedad de un
inversionista -v.gr. banco- para su venta a inversionistas institucionales -v.gr. fondos de pensiones,
compaifias de seguros- vy, asi, inyectar fondos frescos al mercado de HI. Precisamente, uno de los
riesgos mas complejos de abordar para esta industria es la incertidumbre de lograr el nivel critico de
“originacion” de contratos que permita la securitizacién de la deuda. En la operatoria corriente, en
especial en la fase inicial de desarrollo del mercado, el inversionista acumula contratos que debe
respetar y que significan un desembolso constante de recursos para el pago periddico de las
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mensualidades de la renta vitalicia, sin contrapartida de ingresos; en consecuencia, si no logra
securitizarlos podria tener que enfrentar problemas de liquidez y, en el limite, de solvencia; de
hecho, un mercado muy pequefio o un comienzo muy lento de las operaciones pueden ser unas de
las limitaciones fundamentales para esta industria.

La minimizacién de este riesgo es muy compleja y no se deberia descartar la posibilidad de disponer
de apoyo gubernamental en la forma de regulacidon para estandarizar y dar confianza a los
propietarios, generar facilidades de liquidez ante desfases de egresos e ingresos, dar garantias ante
pérdidas ocasionadas por la retencién de contratos, entre otros.

En varios paises que han desarrollado las HI, se implementaron mecanismos para fomentar el
mercado de HI (y para evitar la existencia de abultadas primas por estos riesgos, que encarecerian
el producto) a través de garantias estatales, aunque también deben ser evaluadas y gestionadas para
evitar el “riesgo moral”. En Estados Unidos existe el denominado “Programa Hipotecario de
Conversion de Capital Inmobiliario”, que protege a los acreedores contra los riesgos propios del
producto (longevidad, tasa, valor de la vivienda), y se financia a través de una prima que se cobra a
todos los préstamos. Ademas, la Asociacidon Hipotecaria Federal Nacional, institucidon paraestatal,
gue también garantiza las hipotecas que origina, titulariza (“securitiza”) y compra a originadores
privados. Adicionalmente, en regimenes previsionales “multipilares” con ahorro previsional
colectivo e individual, habria externalidades positivas, dado que los administradores institucionales
de fondos de pensiones seria un vehiculo idéneo, por cuanto disponen de recursos para invertir en
instrumentos de largo plazo, si estos cumplen con los requisitos establecidos en el marco normativo
que los regula, y si las condiciones de rentabilidad y riesgo de los titulos generados son convenientes,
respecto de la competencia con otros instrumentos de largo plazo del mercado, en cada momento
del tiempo (Barassi, op. cit.).

Factores culturales

Existen también factores culturales que pueden inhibir o demorar el desarrollo del mercado de Hl,
como es “el valor atribuido a la vivienda como herencia”, que puede ocasionar que, a pesar de tener
todos los riesgos adecuadamente cubiertos, de existir apoyo del gobierno, de contar con actores
claves en toda la cadena de la industria, y de ser un intercambio econdmico mutuamente beneficioso
para el inversionista y el propietario, este Ultimo no quiera tomar la Hl para no quitarles a sus hijos
e hijas el derecho a heredar la vivienda familiar. En un sentido similar, cuando se considera a “la casa
como proteccién”, muchos propietarios ven a su vivienda como un patrimonio que da proteccion
frente a necesidades mayores (enfermedad prolongada, gastos hospitalarios no cubiertos), razén
por la cual son reacios a transformarla en una Hl.

Riesgos asociados

Los riesgos asociados a este contrato son varios e impactan tanto al propietario como al inversionista
(banco).

El inversionista debe hacer frente a los siguientes riesgos:

e los riesgos derivados del deterioro del valor de la vivienda por mal uso; el riesgo de
manutencién proviene del desgaste que ocasiona el clima, el tiempo, y el uso de la vivienda.
Dado que los plazos de los contratos de las HI son largos, este riesgo no deja de ser un
elemento considerable. En mercados mas desarrollados existe la posibilidad de disefiar
fondos de garantia de disposicidn diferida en los contratos; éstos operan reduciendo el
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monto de la renta vitalicia al inicio, pero son retornados al propietario a medida que las
inspecciones rutinarias comprueben el estado satisfactorio de la vivienda

Los riesgos por siniestros de la vivienda, son eventos fortuitos e impredecibles que reducen
drasticamente el valor de la vivienda, el caso mas comun es un incendio. Cabe sefialar, que
existen en el mercado diversos seguros que pueden complementar el contrato original,
requiriendo primas adicionales que deben ser consideradas al momento de determinar el
“limite del principal neto”.

El riego de sobrevida del propietario respecto a la calculada con las tablas de esperanza de
vida; si los recursos entregados al inicio del contrato mas el interés compuesto acumulado
terminan siendo mayor que el valor de venta de la vivienda tras el deceso del propietario,
el inversionista incurrird en pérdidas. Si bien es factible contratar los seguros de sobrevida
0, en caso extremo, de longevidad, esta solucidn esta supeditada a que efectivamente se
logre la masividad necesaria para que aplique la ley de los grandes numeros, o bien a la
existencia de apoyo gubernamental (Berstein y otros, 2015. OECD, 2014. Thomsen vy
Andersen, 2007).

Los riesgos del valor de la propiedad, que proviene de la posibilidad de que se reduzca el
precio de la vivienda respecto al estipulado en el contrato original, sea por una tendencia
general a la baja, sea por un shock negativo al momento de la venta asociado al ciclo
econdmico y al mercado inmobiliario; esta disminucién es muy sensible para la rentabilidad
del instrumento y ocasionara pérdidas en cuanto su disminucién exceda el nivel original al
gue fue tasada la vivienda; empero, en términos agregados y de largo plazo, los precios de
los bienes raices han mostrado una tendencia general al alza en las ultimas décadas.

Los riesgos de acumulacién de contratos en mercados sin instrumentos de “securitizacion”
de activos financieros, que fue desarrollado en la seccidn anterior.

El inversionista tiene diversos instrumentos para morigerar estos riesgos, uno de los mas eficientes
es recurrir al reaseguramiento, con los costos asociados. Ademas, el inversionista puede disponer de
bases de informacién sobre el valor de las viviendas, aplicar una politica conservadora de tasacion,
tener conocimiento sobre obras publicas pertinentes para la vivienda, asi como aumentar la
selectividad de clientes, esto ultimo permite enfrentar el riesgo de una reduccidn sectorial o barrial
de precios, pero no el riesgo general de la cartera.

El propietario enfrenta los siguientes riesgos:

Necesidad de abandonar la vivienda: el riesgo mas grave para el propietario es la coyuntura
gue por motivos de salud deba mudarse a un hogar para el cuidado de adultos mayores. En
dicha circunstancia debera dejar la vivienda y, por tal motivo, se “gatilla” la deuda contraida.
Esta situacion puede dejar al propietario con la necesidad de vivir en una institucion, pero
sin los medios para los gastos correspondientes. En algunos contratos se puede estipular tal
salida en el contrato original, pero los costos asociados son mayores e impactan en el valor
de la renta vitalicia inicial.

Riesgos similares devienen de no poder pagar los impuestos, tasas y los gastos asociados al
mantenimiento de la vivienda. Para evitar ello, el contrato puede estipular que se
descontaran los impuestos antes de pagar la mensualidad.

Riesgos de la tasa de interés: los riesgos de variaciones en la tasa de interés, que
normalmente es variable, impactan en el valor del contrato; si bien en teoria puede disponer
de conocimiento sobre los niveles de largo plazo de las tasas de interés, de manera evaluar

Hugo D. Bertin 46



Manual de economia de la prevision social

la pertinencia de la tasa de interés al momento de firmar el contrato; en la practica, dada la
asimetria de informacidn entre las partes, es improbable que pueda disponer de esa
informacién.

e Riesgos de la inflacidn: si los desembolsos se pactan a través de una renta vitalicia nominal,
también quedara expuesto al riesgo de inflacion.

e Quiebra del inversionista (banco): en este escenario se interrumpe el cobro de la renta
vitalicia. Para evitar problemas vinculados con el capital (la vivienda); la forma usual es fijar
la condicién de transferencia de la propiedad a la finalizacion del contrato de la HI.

Si bien, en la teoria, los riesgos descritos pueden ser mitigados con distintos instrumentos; en la
practica, muchos de ellos no estan desarrollados en el mercado doméstico y los restantes tienen
costos altos, derivados de la incertidumbre econdmica y la inseguridad juridica, que impactan en el
disefio de este producto.

Regulacion y supervision

La HI es un producto financiero complejo, dada la multiplicidad de variables que intervienen en la
definicion de las condiciones del contrato y pueden ser particularmente cripticos para los
propietarios. De ahi la necesidad de crear sistemas de proteccién al consumidor (como en Estados
Unidos con asesores certificados e independientes), obligando que consulte agencias asesoras
certificadas para que se informe bien de las ventajas y desventajas de la HI.

Por ello, se requiere un ente regulador creible, que fije las reglas del juego, que incluyen la
estandarizacién de contratos; el establecimiento de cédigos de conducta; la fijacion de criterios
minimos, entre otros elementos, son claves para instalar un mercado de esta naturaleza que, en el
mediano plazo sea de confianza para los propietarios.

Finalmente, al momento de pensar en el disefio y desarrollo del mercado de HI no es de poca
relevancia considerar el hecho de que este instrumento opera con el hogar de las personas, que
posiblemente sea su mayor riqueza durante su época vital mas vulnerable.

Conclusiones

Existen varias vias alternativas (y a veces complementarias) por las que los hogares pueden movilizar
su riqueza inmobiliaria a lo largo del ciclo de vida. La opcién preferida depende de la situacidn
personal del propietario. Por ejemplo, las necesidades especificas de la edad, la situacién de salud,
el apego psicoldgico a la vivienda, el consumo y el control del uso de la vivienda, los motivos de
herencia, el grado de desarrollo de red de seguridad y proteccién, el contexto macroeconémico y
legal, entre otros.

La hipoteca revertida es una innovacion que tiene el potencial de convertir un activo iliquido (la
vivienda propia) en un flujo de ingreso significativo para personas en la tercera edad, que suelen ser
mas pobres en flujos de ingreso que en activos reales y financieros.

La HI no es un sustituto a una mejora en el sistema de pensiones, pero puede ser un valioso
complemento para mejorar los ingresos en la vejez.

La funcidn real y potencial de los sistemas de movilizacién de capital para complementar los ingresos
de jubilacién, dentro de los cuales esta la HI, depende no solo de los factores del mercado de la
demanda (actitudes hacia la herencia, actitudes hacia la adopcién de disposiciones financieras para
la jubilacion, relacidon calidad-precio y riesgo, entre otros) y la oferta (riesgos para los proveedores,

Hugo D. Bertin 47



Manual de economia de la prevision social

restricciones de requisitos normativos y de capital, etc.) sino también de los esfuerzos de regulacion
y de las intervenciones de las politicas publicas.

En lo inmediato, en Argentina, el contexto de inestabilidad macroeconémica y de inseguridad
juridica de las Ultimas décadas no brindar el marco adecuado para el desarrollo de este mercado.

La idea es promisoria, su puesta en practica es mas complicada.
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5.Las cuentas de ANSES: beneficios, ingresos, egresos y resultados,
1998-2022.

La Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES) fue creada en el afio 1991 con la sancion
del Decreto 2741/91, en reemplazo del Instituto Nacional de la Seguridad Social (INSS). ANSES es un
organismo descentralizado, en jurisdiccion del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social; es
responsable de la administracion del Sistema Unico de Seguridad Social (SUSS) y de la gestion y pago
de los beneficios contributivos y no contributivos de la proteccion social nacional.

ANSES es una de las agencias publicas mds grandes de Argentina (junto a la AFIP y el Banco de la
Nacidn Argentina); tiene 385 dependencias (213 unidades de atencion integral -UDAI- y 172 oficinas)
distribuidas en todas las provincias; cuenta con 13,8 mil agentes; la gestion de los trdmites y la
atencion al publico se realiza desde las dependencias, las unidades de atencion maévil (UDAM), en
forma telefénica y en la plataforma on line; y realiza los pagos mensuales de las prestaciones de la
proteccion social a través de transferencias bancarias a las cuentas de los beneficiarios. En el ultimo
afo se atendieron 9,2 millones de consultas (85% presenciales y 15% en terminales de autoconsulta).

En la primera seccion se presenta la evolucion de los beneficios previsionales a cargo de ANSES; a
continuacion, se analiza la evolucion de los ingresos, egresos y del resultado financiero de ANSES
entre los afios 1998 y 2022 y la ultima seccion estd destinada a las conclusiones.

Beneficios de la proteccion social

A partir del nuevo milenio la cobertura social en Argentina se transformd desde el seguro social
contributivo a la proteccién social, incorporando prestaciones no contributivas para las personas que
pertenecen a las tres etapas del ciclo de vida. Hasta entonces, la seguridad social funcionaba como
un seguro, para acceder a los beneficios de las asignaciones familiares, el seguro de desempleo y las
jubilaciones y pensiones habia que contribuir con aportes personales y contribuciones patronales;
posteriormente, con cambios en las regulaciones se incorporaron beneficios no contributivos como
las AUH, las becas PROGRESAR, las asignaciones por embarazo, los programas de empleo, la PUAM,
las moratorias previsionales y la expansién de las PNC por invalidez.

En la actualidad la cobertura alcanza a mas del 90% de las personas en la primera y en la tercera
etapa del ciclo de vida; sin embargo, no fue el resultado del crecimiento del mercado laboral formal,
que es la fuente mas eficiente y robusta para proteger a las personas, sino de cambios normativos
impulsados por el Poder Ejecutivo Nacional o leyes sancionadas por el Congreso de la Nacién.

En la figura siguiente, se observa la modesta performance del mercado laboral formal en las dltimas
dos décadas; la relacion entre aportantes y la poblacion econdmicamente activa nunca superd el
50% vy los aportantes en relacién con los ocupados no supero el 55%.
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Figura 12. Aportantes / PEA y Aportantes / Ocupados, 1992-2022.
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Fuente: elaboracién propia en base a INDEC.

La cantidad de aportantes al SIPA era de 10,3 millones en el mes de octubre del afio 2022; 69% eran
empleados en relacién de dependencia, 4% eran auténomos, 22% monotributistas y 4% empleados
de casa particular®. En la Gltima década, los aportantes totales aumentaron 14%, pasando de 9,1
millones en el afio 2012 a 10,3 millones en el afio 2022; no obstante, los trabajadores en relacién de
dependencia solo crecieron 4%, los monotributistas aumentaron 65%, el empleo de casa particular
14% vy la cantidad de auténomos se mantuvo constante.

Figura 13. Evolucidn de los cotizantes al SIPA por tipo de empleo, 1994-2022.
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Fuente: elaboracién propia en base a Boletin Estadistico de la Seguridad Social, diciembre de 2022.

10 No incluye aportantes jubilados ni aportantes con deudas mayores a 12 meses.
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Al examinar la evolucidon de los beneficios que abona la ANSES se pueden advertir, al menos, tres

hitos en la transicion de la seguridad social a la proteccion social!:

1) Pensiones no contributivas por invalidez: en el afio 2003, con la promulgacién del DNU
583/03, modificatorio del art. 40 de la Ley 25.725%?, se dej6 de lado el criterio a través de la
cual cada alta de una PNC por invalidez debia estar precedida por una baja®® y se
flexibilizaron las partidas presupuestarias para permitir la expansién de las PNC; estas
pasaron de 344 mil en el afio 2003 a 1,8 millén en el afio 2022 (+423%).

2) Las moratorias previsionales del afio 2005 (Decreto 1475/05, que modifico la Ley 24.476) y
del afo 2014 (Ley 26.979); estos planes de pago permitieron abonar la deuda en cuotas
deducidas del haber previsional); las jubilaciones y pensiones crecieron de 2,9 millones en
el afio 2003 a 6,9 millones en el afio 2022 (+140%); los beneficios por moratorias
representaron el 53% de los beneficios del SIPA y el 65% de las altas en el dltimo afio.

3) La creacién de la AUH en el afio 2009 (Decreto 1602/09); las asignaciones familiares
aumentaron de 2,9 millones a 7,6 millones entre los mismos afios (+162%); las AUH fueron
equivalentes al 56% de las asignaciones familiares en el afio 2022.

Con estos tres programas, que son los mas importantes que administra ANSES, los beneficiarios
pasaron de 6,1 millones en el afio 2003 a 16,4 millones en el afio 2022 (+166%).

En la figura siguiente se expone la evolucién de los beneficios totales de la proteccidn social que
paga mensualmente ANSES entre los afios 2013 y setiembre del afio 2022, bdsicamente estan
concentrados en la primera y tercera etapa del ciclo de vida de las personas; mientras que el
Ministerio de Desarrollo Social gestiona y paga los distintos programas de empleo para las personas
en la edad activa. Los cambios en los tres programas mencionados concentran en la actualidad el
97,6% de los beneficios que abona la ANSES.

11 Se consideran solo los programas que gestiona ANSES; por lo tanto, no se incluyen los programas de empleo que
pertenecen al Ministerio de Desarrollo Social, que llegan a alrededor de 1,2 millones de personas; las becas PROGRESAR
a cargo del Ministerio de Educacidn, que suman 536 mil personas al mes de octubre del afio 2022, entre otros.

12 Articulo 12 — Incorpdrase, como ultimo parrafo del articulo 40 de la Ley N2 25.725, el siguiente texto: "Considéranse
exceptuadas de la limitacidn dispuesta en el parrafo anterior, las pensiones no contributivas a la vejez, cuyo otorgamiento
es reglamentado por el Decreto 582 del 12 de agosto de 2003, siendo su gasto atendido con fondos provenientes de la
Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES)".

13 En las leyes del presupuesto nacional de esos afios se incluia un articulo similar al del presupuesto del ejercicio 2003,
Ley 25.727, art. 40: “El otorgamiento de nuevas Pensiones no Contributivas quedard supeditado a una baja equivalente
en los beneficios otorgados dentro de los créditos asignados por la presente ley para la atencion de dichos beneficios de
manera de no afectar el crédito presupuestario anual con tal finalidad”.
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Figura 14. Beneficios a cargo de ANSES, 2013-2022.

Asignaciones Previsional Policias

Periodo AAFF por Seguro de . PNC provinciales

embarazo ceeEElEs transferidas
2013 6.613.130 65.918 94.245 5.729.814 170.547 1.402.192 39.379 14.285.772
2014 7.277.549 75.363 85.456 5.773.475 175.659 1.498.370 40.056 15.101.587
2015 6.878.104 78.865 70.055 6.235.286 185.361 1.528.839 40.657 15.202.528
2016 7.751.126 78.873 77.013 6.533.323 191.503 1.503.697 41.903 16.368.941
2017 8.135.216 82.429 100.509 6.691.869 200.683 1.523.706 43.036 16.978.131
2018 8.111.637 80.298 101.419 6.713.933 208.944 1.558.972 44.145 17.028.292
2019 7.912.934 78.684 118.008 | 6.713.829 217.205 1.582.033 45.582 16.885.480
2020 7.965.865 67.110 126.628 | 6.685.311 222.649 1.609.099 46.362 16.945.673
2021 8.006.072 75.476 139.302 6.611.634 226.571 1.696.293 46.837 17.028.756
2022 7.598.955 65.618 53.824 6.738.444 234.964 1.806.344 47.731 16.780.844

% del Total en 2022 45,3% 0,4% 0,3% 40,2% 1,4% 10,8% 0,3% 100,0%

Fuente: elaboracidn propia en base a ANSES. Estadisticas de la Seguridad Social, Ill. Trimestre de 2022.

En el mes de octubre del 2022, los beneficios a cargo de ANSES fueron 16,8 millones con la siguiente
estructura.

Figura 15. Composicidn de los beneficios a cargo de ANSES, octubre de 2022.

Regimenes especiales I 1,4%
A Embarzo | 0,4%
Seguro de desempleo | 0,3%

Policias provinciales transferidas ‘ 0,3%

Fuente: elaboraciéon propia en base a ANSES. Estadisticas de la Seguridad Social, Ill. Trimestre de 2022.

Ingresos, egresos y resultados, 1998-2022

Ingresos

Los ingresos totales de ANSES en el afio 2022 fueron de $ 8.378 mil millones (MM), equivalentes al
10,1% del PIB. Los aportes personales y contribuciones patronales representaron el 41% del total,
28% correspondieron a las denominadas contribuciones figurativas que, en la practica, es el
financiamiento que realiza la administracidn publica central para completar las fuentes de ingresos*4,

14 Hasta el afio 2017 las contribuciones figurativas representaban, principalmente, los ingresos por la pre-coparticipacion
de impuestos en favor del SIPA; en el afio 2016 se firmd el "Acuerdo entre el Gobierno Nacional y los gobiernos
provinciales", ratificado por la Ley 24.130, modificado por la Ley 27.260, cuya cldusula primera establecié la devolucion
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26% fueron ingresos tributarios de asignacién especifica y el 4% restante fueron rentas de la
propiedad.

El promedio de los ingresos contributivos entre los afios 1998 y 2022 fue equivalente al 45% de los
ingresos totales, los impuestos representaron el 26%, las contribuciones figurativas el 25% y las
rentas de la propiedad el 4%%.

La composicion de los ingresos tributarios en el afio 2022 fue la siguiente: 60% correspondié a
Débitos Bancarios, 26% al IVA, 6% al Impuesto PAIS, 5% a Combustibles Liquidos e Internos
Unificados, 1% al Monotributo y 1% a Adicional Cigarrillos.

Figura 16. Evolucion de los ingresos de ANSES, 1998-2022, en % del PIB.

Total de recursos Contributivos Tributarios
Rentas de la propiedad Contribuciones figurativas Otros
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Fuente: elaboracién propia en base a ANSES. Ahorro, Inversidn y Financiamiento, vs. nimeros.

Egresos

El gasto total de ANSES en el afio 2022 fue de $ 7.899 MM, equivalente al 9,6% del PIB. El gasto
previsional representd el 68% del total, el 21% correspondié a programas de transferencias sociales,
el 10% fueron gastos figurativos®® y 1% a gastos de operaciones y de capital de ANSES.

El promedio del gasto previsional entre los afios 1998 y 2022 fue equivalente al 70% del gasto total,
las asignaciones familiares representaron el 17%, los gastos figurativos el 2% y los gasto de ANSES el
1%.

gradual de los recursos equivalentes al 15% de la pre-coparticipacién de la Nacién a las provincias a través de un
cronograma de cinco afios que finalizé en el afio 2021. El Poder Ejecutivo Nacional sustituyd esta fuente de ingresos de
ANSES con cargo a rentas generales. Los ingresos de la pre-COPA representaban el 23% de los ingresos totales de ANSES
en el afio 2015, antes de comenzar el periodo de devolucidn (Bertin, 2019). Posteriormente, entre los afios 2016 y 2019
fueron equivalentes al 1,5% del PIB (Apella, 2022).

15 El aumento observado de las contribuciones figurativas en los afios 2016 y 2017, equivalentes al 9% y 3% de los ingresos
totales de ANSES respectivamente, se explica por la inclusién de los recursos provenientes del “Sinceramiento fiscal”
destinado a financiar el Programa Nacional de Reparacién Historica, Ley 27.260; mientras que el incremento de las
contribuciones figurativas del afio 2020, equivalentes al 6% de los ingresos totales, correspondid al financiamiento
realizado por el Poder Ejecutivo Nacional para asistir a los programas sociales vinculados con el confinamiento de la
pandemia (ATP, IFE, Emergencia Sanitaria y Refuerzo de Ingresos), ver linea gris de la Figura 5.

16 Gastos correspondientes a los retiros de las fuerzas de seguridad y erogaciones de programas presupuestarios de ANSES
cuyo financiamiento depende del Tesoro Nacional, tales PNC, entre otros.
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La composicién del gasto previsional en el afio 2022 fue la siguiente: 57% correspondié a jubilaciones
y pensiones, 34% a beneficios por moratorias, 4% a PNC, 3% a beneficiarios de ex cajas previsionales
provinciales transferidas a la Nacion, 2% a beneficiarios de la PUAM y 1% a otros beneficiarios.

La estructura de los programas de transferencias fue la siguiente: 82% correspondié a asignaciones
familiares, 17% a subsidios, 1% al Fondo Nacional de Empleo.

El gasto en asignaciones familiares tuvo la siguiente distribucion: 47% a asignaciones familiares
contributivas, 40% a las AUH, 12% para asignaciones familiares no contributivas y 1% para
asignaciones familiares para organismos publicos.

Figura 17. Evolucion de los egresos de ANSES, 1998-2022, en % del PIB.

Gasto total ANSES Gasto previsional
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Fuente: elaboracién propia en base a ANSES. Ahorro, Inversidn y Financiamiento, vs. nimeros.

Resultados

ANSES se financia con ingresos contributivos, impuestos de asignacién especifica y las transferencias
del Estado para completar los recursos para pagar los beneficios; en consecuencia, el resultado
financiero total esta en torno al equilibrio, como se observa en la figura siguiente.
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Figura 18. Evolucion del resultado total de ANSES, 1998-2022, en % del PIB.

Resultado ANSES Recursos totales Gastos totales
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Fuente: elaboracién propia en base a ANSES. Ahorro, Inversidn y Financiamiento, vs. nimeros.

En la figura siguiente se presenta la estimacion de: 1) el resultado previsional “puro”, calculado
como la diferencia entre los ingresos por aportes personales y contribuciones patronales destinados
a la previsién social respecto al pago de las jubilaciones y pensiones contributivas (excluyendo el
pago de los beneficios por moratorias y por la PUAM); 2) el resultado previsional total, que incluye
el gasto por el pago de estas dos uUltimas prestaciones; y 3) se expone el resultado total de ANSES
que surge del AIF.

El resultado previsional “puro” se mantuvo en torno al equilibrio entre los afios 2006 y 2019, en los
afios siguientes fue negativo por efectos de la disminuciéon en la recaudacion de aportes y
contribuciones, derivado de las restricciones impuestas por la pandemia del COVID (ver linea
naranja de la Figura 5). El resultado previsional total estuvo en desequilibrio porque incorpora el
gasto en los beneficios por moratoria (netos del pago de las cuotas) y el correspondiente a la PUAM.
El resultado total de ANSES es superavitario porque recibe recursos del Tesoro Nacional para el
financiamiento de todos los gastos (en la practica una parte del excedente se usa para el pago de
las sentencias judiciales, que figuran “bajo la linea) (Bertin, 2022a).

Figura 19. ANSES: previsional "puro", previsional total y de ANSES, 1998-2022, en % del PIB.
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Fuente: elaboracién propia en base a ANSES. Ahorro, Inversion y Financiamiento, vs. nUmeros.

Conclusiones

La transicion de la seguridad social a la proteccidn social a nivel nacional se construyd a través de
cuatro programas principales: la AUH, la expansion de las PNC por invalidez, las moratorias
previsionales y los planes de empleo; los tres primeros a cargo de ANSES y el uUltimo del Ministerio
de Desarrollo Social; existieron ademas otros programas como las becas PROGRESAR del Ministerio
de Educacion.

El nimero de beneficiarios a cargo de ANSES aumentd de 6,1 millones en el ailo 2003 a 16,8 millones
en el aiflo 2022, los ingresos crecieron del 6,0% del PIB al 10,1% del PIB y el gasto se incrementd del
5,7% del PIB al 9,6% del PIB en el mismo periodo.

En el afio 2022 el 41% de los ingresos de ANSES provenian de aportes y contribuciones, el 26% de
tributos de asignacidn especifica, el 28% de contribuciones figurativas y el 4% de rentas de la
propiedad. Las jubilaciones y pensiones representaron el 68% del gasto total, las asignaciones
familiares el 21%, los gastos figurativos el 10% y los gastos de ANSES el 1%.

En el contexto de estancamiento econdmico de la ultima década es dificil pensar en cambiar estos
programas en el corto plazo; en ausencia de estos, el nivel de pobreza seria mayor en alrededor de
15 p.p. al registrado (39,2% en el segundo semestre del afio 2022).

El proceso de transicion tiene varias debilidades. En primer lugar, el aumento de la cobertura de la
proteccién social se basé en regulaciones y no en un aumento del empleo formal, que es la fuente
mas robusta para mejorar la cobertura de las personas; en efecto, el empleo formal, como fue
mencionado, nunca supero el 50% de la PEA o el 55% de los ocupados; mientras que en el ultimo
ano el 65% de las altas por jubilaciones del SIPA fueron por moratorias previsionales, los porcentajes
fueron mas altos para las mujeres que entre los hombres y mds importantes entre los niveles de
ingresos mas bajos. En segundo lugar, el gasto en la proteccidn social tiene un sesgo marcado hacia
la “tercera edad”; las prestaciones previsionales representaron 68% del gasto y las asignaciones
familiares el 21% del gasto total de ANSES en el aifio 2022; esta asimetria, junto a otros factores,
repercute en los niveles de pobreza diferenciados de ambos colectivos, la pobreza e indigencia
alcanzé al 54,2% de las personas menores de 14 afios y al 14,5% de las personas mayores a los 65
afios a fines del afio pasado. En tercer lugar, el gasto de la previsién social en Argentina (incluyendo
el gasto de las provincias y de los restantes regimenes previsionales distintos al SIPA) esta por encima
del 11% del PIB y tiene problemas de equidad, eficiencia y sustentabilidad; las mas de 200 reglas
para jubilar a las persona en Argentina, mds benevolentes que las del SIPA, pero que no pueden ser
financiadas con recursos contributivos propios, concentran al 40% de los beneficiarios totales pero
impactan en el 55% del gasto total y representan un gasto adicional, en comparaciéon con la
aplicacion de las reglas del SIPA a todos los beneficiarios, de alrededor de 3% del PIB (Rofman, 2021).
En cuarto lugar, el nivel del gasto en previsidn social tiene lugar en un escenario en el que aln no se
entré en la etapa de envejecimiento, que se prevé ocurrira a fines de la proxima década; la relacion
entre las personas en edad de trabajar respecto a los adultos mayores es de 4,9 en la actualidad y
se estima que disminuird a 3,3 en el afio 2050 y a 2,2 en el afio 2080 (Bertin, 2022b. OCDE, 2021.
Rofman y Apella, 2021).

Ademads de estos factores hay que mencionar que el gasto publico consolidado aumenté del 28% en
el afio 2000 al 43% del PIB en el afio 2021; en este afio el gasto de la Administracién Publica Nacional
representd el 56% del total, las provincias y CABA el 36% y los municipios el 8% (Porto, 2021 y
MECON, 2023). La contrapartida de esta expansidn del gasto fue el aumento de la presion tributaria
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consolidada del 22%% al 31 % entre las mismas fechas (IARAF, 2022), la deuda publica y la emisién
monetaria.

En consecuencia, se plantea el dilema entre el nivel del gasto total actual, sus fuentes de
financiamiento, la productividad de la economia, la inflaciéon y el impacto en el crecimiento
econdmico; el desafio a futuro es encontrar los consensos sociales y politicos para realizar las
reformas estructurales que permitan aumentar la productividad, que es la forma mads robusta para
salir del estancamiento econdmico de la ultima década y enfrentar el proceso de envejecimiento
poblacional.
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6. Evolucion del Fondo de Garantia de Sustentabilidad, 2008-2022.

El FGS fue creado en el afio 2007 como un fondo de reserva del régimen de reparto; en el afio
siguiente, con la reforma previsional que elimind el régimen de capitalizacidn individual, absorbid los
fondos de jubilaciones y pensiones que administraban las AFJP; a partir de entonces, con las sucesivas
regulaciones, el FGS se convirtié en un fondo para promover las inversiones domésticas y aumentar
el financiamiento que ya se estaba realizando a los desequilibrios fiscales del Estado nacional, pero
en detrimento de la utilizacion de las prdcticas internacionales para la gestion de los fondos de
reservas de los sistemas previsionales publicos o privados.

En la primera seccion se presentan las regulaciones que permitieron los cambios en la gestion del
FGS respecto a los nuevos objetivos e instrumentos; a continuacion, se analiza la evolucion del FGS
entre los afios 1998 y 2022 y la ultima seccion estd destinada a las conclusiones.

Legislacion y funcionamiento del FGS:

Creacion del FGS, 2007

El Fondo de Garantia de Sustentabilidad del Régimen Previsional Publico de Reparto fue creado en
el afio 2007, mediante el Decreto 897/07, con la finalidad de:

a. Atenuar el impacto financiero que sobre el régimen previsional publico pudiera ejercer la
evolucion negativa de variables econdmicas y sociales.

b. Constituirse como fondo de reserva a fin de instrumentar una adecuada inversion de los
excedentes financieros del régimen previsional publico garantizando el cardcter previsional
de los mismos.

c. Contribuir a la preservacion del valor y/o rentabilidad de los recursos del Fondo.

d. Atender eventuales insuficiencias en el financiamiento del régimen previsional publico a
efectos de preservar la cuantia de las prestaciones previsionales.

El FGS estaba integrado originalmente por “los recursos propios percibidos por la ANSES que al cierre
de cada ejercicio anual resulten de libre disponibilidad una vez deducida la deuda exigible del
organismo y que se hallen registrados como disponibilidades o como activos financieros; los bienes
que reciba el Régimen Previsional Publico como consecuencia de la transferencia de los saldos de las
cuentas de capitalizacién en cumplimiento del articulo 32 del Decreto 313/07, reglamentario de la
Ley 26.222 (afiliados que retornaron del régimen de capitalizacién al régimen de reparto); las rentas
provenientes de las inversiones que realice y cualquier otro aporte que establezca el Estado Nacional
mediante su prevision en la Ley de Presupuesto correspondiente al periodo que se trate”.

La estatizacion de los fondos de pensiones de las AFJP, 2008

La reforma previsional del afio 2008 elimind el régimen de capitalizacién individual y los
instrumentos financieros de los once fondos de pensiones que administraban las AFJP pasaron “en
especie” al FGS preservando sus valores (Ley 26.425, articulo 7°).

En ese afio, con la sancion del Decreto 2103/08 se incorpord, por un lado, un objetivo adicional al
FGS: “e. Procurar contribuir, con la aplicacion de sus recursos, de acuerdo a criterios de seguridad y
rentabilidad adecuados, al desarrollo sustentable de la economia nacional, a los efectos de
garantizar el circulo virtuoso entre el crecimiento economico sostenible, el incremento de los recursos
destinados al Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA) y la preservacion de los activos de dicho
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Fondo” (articulo 2°). Por otro lado, se restringieron las inversiones del FGS en activos financieros
nacionales: “Los recursos del fondo deberdn ser invertidos en activos financieros nacionales
incluyendo entre otros instrumentos cuentas remuneradas del pais y la adquisicion de titulos publicos
o titulos valores locales de reconocida solvencia” (articulo 4°)Y.

Durante la vigencia del régimen de capitalizacidn individual los activos financieros de los fondos de
jubilaciones y pensiones respaldaban los ahorros de sus afiliados registrados en sus cuentas
individuales; a partir de entonces, el FGS se transformd en un fondo de reserva del régimen de
reparto. No obstante, la combinacién de la finalidad establecida en el articulo 2°) con la restriccidn
de las inversiones del FGS del articulo 4°) en instrumentos domésticos significé un cambio decisivo
respecto a las regulaciones previas sobre las inversiones que podian hacer las AFJP con los recursos
de los afiliados al régimen de capitalizacidon individual y, también, respecto a las regulaciones
internacionales para la gestién de los fondos de reservas de los sistemas previsionales publicos o
privados.

En efecto, las regulaciones de los denominados “multifondos” o de los fondos generacionales
(“Target Date Funds”) de los programas de ahorro previsional colectivo e individual permiten la
diversificacién de las inversiones entre activos domésticos e internacionales y entre renta fija y
variable; en este enfoque, subyace la idea de que los individuos disponen de dos fuentes de riqueza:
el capital humano (entendido como el valor actual descontado de sus ingresos laborales futuros) y
el financiero (integrado por el ahorro previsional y no previsional acumulado). Cuando el individuo
es joven su riqueza total corresponde principalmente a su capital humano; en cambio, cuando se
encuentra cercano a jubilarse, la relacién se deberia transformar y su riqueza financiera deberia ser
la principal fuente de su riqueza total. En las primeras fases las ganancias provienen principalmente
del trabajo y poseen una baja correlacién con los activos financieros de renta variable, por tanto las
inversiones financieras podrian tener una proporcion mayor de este tipo de instrumentos
financieros; en cambio, cuando los trabajadores transitan las ultimas fases del proceso de
acumulacién se enfrentan con correlaciones mas altas entre estas variables y las inversiones
financieras deberian tener una menor ponderacién de activos de renta variable y mayor proporcion
de activos financieros de menor volatilidad. Asi, es posible adoptar estrategias de inversidon en donde
el portafolio se vaya ajustando segln la edad del trabajador (“age-based strategies”) (Bertin y
Rofman, 2021. ISSA. 2019. OECD/IOPS. 2011. Sun et al., 2021. Viceira, 2007.).

17 En la reforma previsional del afio 2008 se suprimieron las inversiones en activos externos y se incorporaron dos incisos
(' y m) para las inversiones en el mercado doméstico: “l) Titulos valores representativos de deuda, certificados de
participacion, acciones, activos u otros titulos valores y préstamos cuya finalidad sea financiar proyectos productivos,
inmobiliarios o de infraestructura a mediano y largo plazo en la Republica Argentina. Deberd destinarse a estas inversiones
como minimo el cinco por ciento (5%) y hasta un mdximo del cincuenta por ciento (50%) de los activos totales del Fondo;
m) El otorgamiento de financiamiento a los beneficiarios del Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA), hasta el veinte
por ciento (20%) de los activos totales del Fondo, bajo las modalidades y en las condiciones que establezca la
Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES). En el afio 2017, con la sancién del DNU 516/17 se incluyé el inciso
siguiente: “n) El otorgamiento de financiamiento a los titulares de prestaciones no incluidas en el Sistema Integrado
Previsional Argentino, cuya liquidacién o pago se encuentre a cargo de la ADMINISTRACION NACIONAL DE LA SEGURIDAD
SOCIAL, hasta el CINCO POR CIENTO (5%) de los activos totales del Fondo, bajo las modalidades y en las condiciones que
establezca el mencionado Organismo”. En el afio 2022, con la sancidn del DNU 829/22 se sustituyé el inciso g) del articulo
74 de la Ley 24.241 por el siguiente: “g) Cuotas parte de fondos comunes de inversion autorizados por la Comision Nacional
de Valores, de capital abierto o cerrado, hasta el VEINTE POR CIENTO (20 %) de los activos totales del Fondo; salvo los
Fondos constituidos bajo los regimenes especiales previstos para Fondos Comunes de Inversion Abiertos PyMES, Fondos
Comunes de Inversion Abiertos para el Financiamiento de la Infraestructura y la Economia Real y los Fondos Comunes de
Inversion Abiertos ASG autorizados por la Comision Nacional de Valores y todo otro fondo que en el futuro se cree, para
estos fines especificos, por la Ley N° 26.831 de Mercado de Capitales, sus modificatorias y complementarias, los cuales
serdn computados como parte del inciso I) del articulo 74 de la Ley N° 24.241 y sus modificaciones”.
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Ampliacién del limite para invertir en titulos publicos, 2017

En el afio 2017, con la sancidn de la Ley 27.260, denominada “Programa Nacional de Reparacion
Histérica para Jubilados y Pensionados”, se aumentd el limite para las inversiones del FGS: “a)
Operaciones de crédito publico de las que resulte deudor el Estado nacional a través de la Secretaria
de Hacienda del Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas, ya sean titulos publicos, letras del Tesoro
o préstamos hasta el cincuenta por ciento (50%) de los activos totales del Fondo. Podrd aumentarse
al cien por ciento (100%) neto de los topes previstos en el presente articulo en la medida que el
excedente cuente con recursos afectados especificamente a su cumplimiento o con garantias reales
u otorgadas por organismos o entidades internacionales de los que la Nacidon sea parte. Quedan
excluidas del tope establecido en el presente inciso las tenencias de titulos representativos de la
deuda publica del Estado nacional que fueron recibidos en canje por las administradoras de fondos
de jubilaciones y pensiones en el marco de la reestructuracion de la deuda publica en los términos
de los articulos 65 de la ley 24.156 y sus modificaciones y 62 de la ley 25.827 y su modificatorio,
independientemente de que no cuenten con las garantias alli contempladas (articulo 30).

En el afio 2019, con la sancidén del DNU 668/19 y sus modificatorias, se establecié la obligacién de
invertir los excedentes transitorios en titulos publicos: “Dispdnese que hasta el 31 de diciembre de
2023 el SECTOR PUBLICO NACIONAL definido en el articulo 8° de la Ley N° 24.156 de Administracién
Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional y sus modificaciones, y los fondos
y/o patrimonios de afectacion especifica administrados por cualquiera de los organismos
contemplados precedentemente, deberdn invertir sus excedentes transitorios de liquidez en Titulos
Publicos y/o Letras del Tesoro en las condiciones financieras que establezca el Organo Coordinador
de los Sistemas de Administracion Financiera del Sector Publico Nacional”.

Los cambios descritos en las regulaciones sobre las inversiones del FGS estuvieron orientados a
asistir al financiamiento de los desequilibrios fiscales y a promover las inversiones sectoriales
domésticas; una de las consecuencias fue el aumento en la exposicion al riesgo doméstico en
detrimento de las practicas internacionales para la gestidn de los fondos de reservas de los sistemas
previsionales publicos o privados (Bertin, 2022).

Evolucion del FGS, 2008-2022

En el mes de diciembre del afio 2022 el valor del FGS era de $ 9,5 billones, equivalentes a 11,5% del
PIB y a USD 53.821 millones. En la figura siguiente se observa evolucién del Fondo durante los
ultimos 14 afios; en promedio el valor del FGS fue de $ 9,23 billones de diciembre de 2022 y del
10,4% del PIB. Una de las causas de este comportamiento relativamente estable fue que el FGS
nunca fue usado para asistir al régimen de reparto; las variaciones registradas se debieron a los
cambios en la composicidn de sus activos.
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Figura 20. Evolucidn del FGS, 2008-2022.
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Fuente: elaboracién propia en base a ANSES.

Las variaciones principales en la composicidn de los activos financieros fueron el aumento en la
tenencia de titulos publicos de 59% en el afio 2008 a 76% en el aio 2022 (73% correspondid a titulos
publicos nacionales y 3% a titulos emitidos por entes estatales); la tenencia de acciones se
incrementd de 8% a 13%, aunque la cantidad de empresas se mantuvo estable, habian sido 45 en el
afio 2008 y fueron 47 en el afio 2022 (43 de las cuales correspondieron a empresas privadas
nacionales); se “desarmd” de la posicidn en activos externos, que representaban el 6% del Fondo en
el ano 2008; las inversiones en los incisos “k” y “I” disminuyeron de 7% a 4%; aparecieron las
inversiones en los incisos “m” y “n”; los plazos fijos se redujeron del 8% al 0,4% y las disponibilidades
del 6% al 0,4%; otras inversiones (obligaciones negociables, fondos comunes de inversion, entre
otras) disminuyeron de 5% a 2%.

Figura 21. Estructura del FGS, 2008 y 2022.
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Fuente: elaboracién propia en base a ANSES.

En diciembre del afio 2022 el 78% de los titulos publicos estuvieron en pesos (63% ajustados por
CER, 36% por dolar-linked y 1% por BADLAR) y el 22% en ddlares a tasa fija; a finales del afio 2015 la
proporcidn por moneda habia sido 55% y 45% respectivamente.
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Las acciones de las 5 empresas mas importantes (Ternium Argentina S.A., Transportadora de Gas del
Sur S.A., Pampa Energia S.A., Banco Macro S.A. y Grupo Financiero Galicia S.A.) representaron el 58%
y el 60% del total de este inciso en los aflos 2008 y 2020 respectivamente.

Las inversiones en los 5 sectores productivos y de infraestructura mas importantes (ON-Petrdleo y
Gas, ON-Energia, Infraestructura, PyMEs y Aeropuertos) concentraron el 92% del inciso “I”, que
represento el 4,5% del FGS en diciembre del afio 2022.

Los préstamos a beneficiarios SIPA (inciso “m”) y a beneficiarios no SIPA (inciso “n”) fueron
equivalentes al 2,8% y al 0,7% del FGS a fines del aifio 2022.

El FGS crecid 31,5% en términos reales y 32,2% en relacién con el PIB entre los afios 2008 y 2022;
como fuera sefialado se mantuvo como un fondo casi cerrado, ya que durante los 14 afios recibio
recursos externos por alrededor del 5% de su tamafio®® y no fue utilizado para asistir al régimen de
reparto; las variaciones fueron el resultado del cambio en la estructura de sus activos financieros. La
TEA real del periodo fue del 2% en pesos y en ddlares®.

Figura 22. Rentabilidad del FGS, 2008-2022.

FGS, variaciones nominales y reales

dic-08 TEA real*

FGS, billones S cte. de dic-2022** 7,25 9,53 31,5% 1,98%

FGS, millones de ddlares cte. de dic-2022*** 40.877 53.831 31,7% 1,99%

dic-22

FGS en % del PIB 8,7% 11,5% 32,2%

Fuente: elaboracién propia en base a ANSES.

El FGS es un fondo sin liquidez por la exposicidn en titulos publicos y a las inversiones de los incisos
“m” y “l”; ademas, como fue mencionado, la tenencia de acciones esta concentrada en cinco
empresas, que representan el 60% del inciso y con participaciones que fluctian entre el 9% y el 20%
del capital accionario de estas; si bien en el afio 2022 el tamafio del fondo equivalié a casi tres afios
del gasto en jubilaciones y pensiones, no puede funcionar como una fondo de reserva anticiclico
porque deberia desprenderse de titulos publicos del Estado nacional que, en la practica, financia al
propio SIPA.

18 E| 82% de las cuales correspondid a recursos del programa de sinceramiento fiscal ingresados en el afio 2019 con el
objetivo de financiar una parte del programa de reparacion histérica, aunque en la practica no fue utilizado; el resto
estuvieron constituidas por transferencias en pesos desde ANSES entre los afios 2009 y 2913 y por la transferencia de
acciones de sociedades estatales en el afio 2015 (Decreto 1722/12 y 1723/12).

19 | a TEA real del FGS neta de las transferencias recibidas fue del 1,62%.
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Figura 23. FGS en % del pago de las jubilaciones y pensiones, 2008-2022.
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Fuente: elaboracién propia en base a ANSES.

Conclusiones

El FGS es un fondo casi cerrado, cada vez mas iliquido, destinado al financiamiento de los
desequilibrios fiscales y a las inversiones sectoriales en la economia local. EIl aumento en la
exposicion al sector publico y en las inversiones de los incisos “I”, “m” y “n” fue financiado con la
cancelacion de las tenencias de activos externos, la disminucién en la participacion de los depésitos
bancarios, de otros activos (FCI, ON, etc.) y de las disponibilidades; dado que se mantuvieron sin
cambios las inversiones en las acciones de las empresas desde el afio 2008.

Por estos motivos, entre otros, el FGS no puede funcionar en el corto plazo como un fondo de reserva
del régimen de reparto porque no tiene activos liquidos para cumplir con este objetivo. No obstante,
cabe aclarar que el Estado Nacional financia los desequilibrios entre los ingreso contributivos y
tributarios respecto al pago de beneficios de la proteccion social a cargo de ANSES.

A futuro se puede se pueden explorar, al menos, dos cursos de accidn; el primero seria mantener la
dindmica expuesta en estos catorce afios que basicamente consiste en cambiar la estructura interna
de sus activos financieros; si el Estado Nacional se insertase en una senda de equilibrio fiscal, en el
mediano plazo la exposicidn del FGS al sector publico podria reducirse y recuperar grados de libertad
para desarrollar estrategias de inversion propias de los fondos generacionales para respaldar
transitoriamente al régimen previsional publico ante variaciones en el ciclo econémico; en este
sentido, cabe advertir que seria necesario eliminar las restricciones para las inversiones en el
exterior, solo de esta manera se podrian balancear los riesgos domésticos relacionados con la
densidad de cotizaciones durante la vida activa con las inversiones del ahorro acumulado en el FGS.
La segunda opcidn deberia estar enmarcada en el hecho de que la tenencia de titulos publicos
emitidos por el Tesoro nacional en poder del FGS (76% del total) representa una acreencia contra la
entidad responsable del pago de las jubilaciones y pensiones; por ello, considerando la deuda
publica consolidada, se podria analizar la factibilidad de que el Tesoro rescatase la deuda colocada
en el FGS, bajo el principio de confusion patrimonial, toda vez que es el propio Estado nacional es el
responsable del financiamiento subsidiario del régimen publico de reparto. No obstante, la
economia politica de esta decisidn es tan importante como su naturaleza técnica; seria muy dificil
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de impulsar sin un acuerdo entre las fuerzas politicas con mayor representacién en el Congreso de
la Nacién.
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7.La movilidad en el Sistema Integrado Previsional de Argentina,
2000-2023.

En este capitulo se analiza la evolucion de la movilidad de los beneficios en el régimen previsional
publico nacional de Argentina durante este milenio. En la primera parte se repasan dos principios de
la teoria econdmica sobre la conveniencia de establecer reglar vs criterios discrecionales, y sobre la
eficiencia de vincular la movilidad a un unico objetivo; posteriormente se examina la experiencia
internacional aplicada sobre la movilidad de las prestaciones previsionales; finalmente, en las
conclusiones se exponen las recomendaciones de politica para disefiar el nuevo mecanismo de
movilidad de las pensiones publicas en Argentina.

Qué nos dice la teoria

Los regimenes de previsidon social tienen por objetivo proteger a las personas cuando salen del
mercado laboral -por haber alcanzado una edad determinada (vejez) o por haber sufrido un
menoscabo transitorio o permanente en la posibilidad de trabajar (invalidez)- y a los
derechohabientes en caso de muerte del trabajador o beneficiario de una prestacion previsional. El
disefio de estos apunta a suavizar la curva de consumo a lo largo del ciclo de vida y a evitar |la pobreza
de los adultos mayores.

Vinculado con lo anterior, la eficacia de los regimenes previsionales se determina segln alcancen
tres metas: la cobertura previsional de las personas expuestas a estos riesgos; el nivel o suficiencia
de los beneficios otorgados respecto de los niveles de consumo (y la asistencia sanitaria) que se
consideran adecuados; y la sustentabilidad del sistema. Se analiza tanto la situacién actual de
ingresos y egresos como las proyecciones de estas variables en el mediano y largo plazo (Rofmany
Luchetti, 2007:1-5).

La preservacién de la suficiencia de las prestaciones en el tiempo se obtiene con el establecimiento
de reglas para ajustar periddicamente los beneficios previsionales. En este sentido, la movilidad
puede ser definida como la cualidad del haber previsional para mantener en el tiempo el caracter
sustitutivo de la remuneracion, que le sirvié de base en el momento de determinacion del haber
inicial.

La teoria econdmica nos brinda dos principios para el analisis de este tipo de problematicas. Para
empezar, nos sugiere que las reglas son un mecanismo de politica superior respecto a los cambios
discrecionales (Kydland y Prescott, 1977: 486-87). Ademas, nos advierte que debemos disponer de
un instrumento especifico para perseguir cada objetivo; si, por el contrario, con un instrumento
buscaramos alcanzar mas de un objetivo, su eficiencia seria menor. (Tinbergen, 1961: 89-90), y para
contexto de incertidumbre (Brainard, 1967: 418).

Cuales son los criterios que se usan en el mundo para ajustar las pensiones

En la practica, los criterios utilizados para establecer la movilidad periddica de las prestaciones
previsionales (o de la proteccidn social en general) son diversos, de acuerdo con el objetivo que se
persiga.

La movilidad que se construye sobre la variacion de los salarios tiene por objetivo sostener pautas
de consumo que hubo durante la vida activa, se aplica en: Austria, Dinamarca, Lituania, Noruega,
Suecia (componente publico) y Uruguay.
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La implementacién de acuerdo con la variacion de precios al consumidor apunta a resguardar el
poder adquisitivo, se utiliza en Bélgica, Costa Rica, Estados Unidos, Francia, Holanda, Italia, Reino
Unido (pensién bdsica) y Rusia.

Algunos paises combinan precios y salarios, son los casos de: Australia, Brasil, Bulgaria, Republica
Checa, Chipre, Croacia, Colombia, Eslovenia, Eslovaquia, Finlandia, Hungria, Japdn, Letonia,
Luxemburgo, Malta, México, Nueva Zelanda, Paraguay, Polonia, Rumania y Suiza.

Otras variables utilizadas estdn relacionadas con los ingresos del régimen previsional: Estonia ajusta
las pensiones con un indice de salarios y de la recaudacion de la seguridad social; o combinando las
variaciones de precios y del PBI, como Portugal y Grecia.

A su vez, existen mecanismos que operan con precios o salarios, pero que limitan la revalorizacidn
periddica con el resultado del balance de ingresos y gastos del sistema o con algun factor vinculado
a la sustentabilidad, como son los casos de: Alemania, Canada, Espafia, Latvia, Letonia y Peru.
(European Commission, 2018:154-65).

La Oficina Internacional del Trabajo sugiere utilizar salarios o costo de vida (OIT, 1963) o algun
mecanismo de revisién periddica cuando se registren variaciones importantes en los niveles de
ingresos y el costo de vida (OIT, 2012).

De los 177 paises relevador por la OIT, en 25% de los casos se indexa por precios, en 15% por salarios,
en 12% por ambos, en 14% es periddica pero no esta especificada, y se estima que alrededor de 32%
no tiene un mecanismo periddico regulado (OIT, 2017: 100).

Efectos de la movilidad en el poder adquisitivo de las pensiones y en el gasto
publico

En paises con inflacién elevada a lo largo del tiempo y con volatilidad en sus precios relativos, como
el caso argentino, la definicion de los criterios sobre la movilidad de las prestaciones previsionales
constituye un aspecto particularmente critico, ya que, si bien los pardmetros que definen el haber
inicial (la tasa de sustitucién entre la jubilacién y el salario y la forma de determinacién del haber
inicial) son importantes al comienzo de la vida pasiva, estos pueden perder vigencia si no estan
complementados con una regla de movilidad.

Esta deberia apuntar solo al objetivo de preservar el valor real de los beneficios previsionales. Por
ejemplo, construyendo la regla con la variacidén de salarios y/o de los precios al consumidor; los
periodos de lectura de ambas variables deberian ser los mas cercanos al ajuste para potenciar sus
efectos (Rofman, 2020: 14-7).

En cambio, la eficiencia de la movilidad disminuiria si se utilizara el mismo instrumento para dos
fines distintos. Supongamos que se disefie un indice para atender, en partes iguales, tanto al poder
adquisitivo como a la solvencia financiera del régimen (un instrumento, dos metas). En este caso,
construyendo un indice “mixto”, por ejemplo, con 50% de recaudacién tributaria y 50% de
inflacién/salarios, la movilidad seguiria al comportamiento de la recaudacion y de la
inflacion/salarios, y no Unicamente a esta Gltima.

El comportamiento esperado es el siguiente: en una fase de recesion del ciclo econdmico, la
recaudacion previsional (o tributaria) disminuye en términos reales por la menor actividad
econdmica y la pérdida parcial de empleo formal. El indice de movilidad es menor respecto al indice
solo inflacién/salario; por ello, se reduce el “peso” del gasto previsional dentro del gasto total, y las
jubilaciones y pensiones pierden poder adquisitivo. En la fase de auge del ciclo econémico, la
recaudacion aumenta en términos reales debido a la mayor actividad econdmicay a la recuperacion

Ill
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parcial de la formalidad en el mercado laboral; el indice de movilidad crece en mayor medida que la
indice inflacidn/salario y, en consecuencia, el “peso” del gasto previsional dentro del gasto total
también aumenta, y las jubilaciones y pensiones ganan poder adquisitivo.

Asi, la movilidad con componente “mixto” seria mas prociclica y, por tanto, menos previsible en
términos de reflejar el poder adquisitivo de los beneficios previsionales. Adicionalmente, el
componente recaudacién de la férmula haria depender la movilidad previsional de los cambios en
la politica tributaria.

En la perspectiva fiscal, si Argentina se inserta en una senda de crecimiento econdmico y disminucién
gradual de la inflacidn, la recaudacidon aumentara mas que el crecimiento del salario (debido a la
mayor formalidad del mercado laboral), y los salarios se incrementardn mas que la inflacién
(aumento en términos reales). En consecuencia, si se utilizasen indices puros o combinados en la
formula de movilidad, la graduacién del impacto fiscal, de menor a mayor, seria la siguiente:
inflacién, inflaciéon + salarios, inflacidn + recaudacién, salarios, salario + recaudacion, y recaudacion.

El instrumento de la movilidad apunta a preservar el poder adquisitivo de las prestaciones de la
proteccién social. La sustentabilidad del sistema previsional debe buscarse a través de los
parametros previsionales (edades minimas, afios de contribuciones exigibles, forma de
determinacion del haber inicial, tasa de sustitucidn, etc.), con politicas que promuevan los mercados
laborales formales y mediante estrategias para combatir la evasién y la elusidn tributaria.

Las reglas de movilidad del SIPA en este milenio

El Sistema Integrado Previsional de Argentina (SIPA) es el régimen previsional publico de alcance
nacional, que funciona como un régimen de reparto para trabajadores en relacidon de dependencia
y auténomos, fue creado con la sancidn de la Ley 26.425 en el afio 2008; y sustituyd al Sistema
Integrado de Jubilaciones y Pensiones (SIJP), Ley 24.241 del afio 1993, que combinaba un régimen
de reparto con un régimen de capitalizacion individual.

La primera regla de la movilidad previsional en los regimenes publicos nacionales de Argentina fue
sancionada a través de la Ley 14.499 del afio 1958, y guardaba relacién con el salario que se habia
tenido en el periodo activo. En el afio 1969, con las leyes 18.037 para trabajadores en relacidon de
dependencia y 18.038 para trabajadores autdonomos, se cambid el criterio de la movilidad para
establecerlo en funcidn de los resultados de una encuesta periddica de los salarios. En el afio 1993,
con la sancion de la Ley 24.241, que entrd en vigor a mitad del afio siguiente, se creé el aporte medio
previsional obligatorio (AMPQ), que seguia la remuneracion de los trabajadores en relacién de
dependencia y auténomos, pero fue derogada en el afio 1995 con la Ley 24.463, a partir de ese
momento la movilidad dependid de lo establecido en los presupuestos anuales de la administracion
central. Posteriormente, con la promulgacion del Decreto DNU 1306/00, se establecia la movilidad
en funcién de un indice de salarios promedios que debia elaborar el INDEC, pero sujetaba su
aplicacidn a la existencia de recursos presupuestarios especificos; en la practica, nunca se aplicé, y
el decreto fue abrogado por la Ley 26.222, articulo 18, publicada en el mes de marzo del afio 2007
(Bertin, 2019).

En las dos décadas del presente milenio se alternaron cinco periodos en los que se aplicaron criterios
discrecionales y reglas para la determinacion de las variaciones de los beneficios previsionales del
régimen previsional publico nacional.
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Desde el afio 2000 hasta junio del afio 2003 no hubo aumento de las jubilaciones y pensiones?,
entre julio de 2003 y el afio 2006, se aplicaron siete variaciones solo en los haberes minimos; los
restantes no fueron modificados. En los dos afios siguientes, se otorgaron aumentos discrecionales
a todo el universo de beneficiarios. Desde el afio 2008 hasta afio 2019, los haberes previsionales se
modificaron con las reglas establecidas en leyes del Congreso de la Nacién. Finalmente, a partir de
marzo de 2020, los aumentos de las jubilaciones y pensiones volvieron a ser discrecionales; esto
continuara asi hasta que se determine un criterio alternativo.

Los niumeros de la movilidad del SIPA

Las reglas, en contraposicidn con los criterios discrecionales, se traducen en aumentos previsibles,
homogéneos para todos los beneficiarios, evitando los efectos distributivos entre ellos.

Movilidad discrecional |, 2000-2006:

Durante estos afios, las jubilaciones minimas fueron incrementadas en siete oportunidades, todas a
través de decretos, pasando de $150 en el mes de enero de 2000 a $390 en setiembre de 2005
(+160%)*. Las jubilaciones maximas permanecieron en $3.100, por lo que la relacién entre ambas
disminuyé de 20,7 a 7,6 veces. La inflacion del periodo fue 78% (IPC, INDEC), de modo que en
términos reales la variacién de las jubilaciones minimas fue de +46% y los haberes maximos de -
44%.

Movilidad discrecional Il, 2007-2008:

En estos afios se concedieron cinco aumentos porcentuales para todas las jubilaciones y pensiones,
también mediante decretos, a todos los jubilados y pensionados, en el primero de esos aumentos,
el haber minimo aumentd mas que el resto. La jubilacion minima pasé de $390 al $690 (+77%) vy el
haber maximo de 3.100$ a $5.055 (+63%). La inflacién (IPC promedio ponderado de provincias) fue
54%, por lo que en términos reales las variaciones de los haberes minimos y maximos fueron de
+15% y +6% respectivamente.

Movilidad con reglas |, 2009-2017:

En este periodo se aplicé la movilidad establecida en la Ley 26.417, que surgia de la comparacién
entre dos indices, a todas las jubilaciones y pensiones, con frecuencia semestral??. La jubilacién
minima varid de $690 a $7.247, y la maxima de $5.055 a $53.090. Los haberes previsionales se
incrementaron en 950%, la inflacion (Provincias ponderado: enero 2006 hasta abril 2016 e INDEC a
partir de mayo) fue de 734%, y los beneficios previsionales en términos reales crecieron en +28%.

20 En realidad, entre los meses de julio del afio 2001 y diciembre del afio 2002, las jubilaciones superiores a $530 fueron
reducidas en 13%, Decreto 926/01; luego del fallo de la Corte Suprema de Justicia de la Nacidén, declarando la
inconstitucionalidad del mencionado decreto, se eliminaron estas reducciones a partir del mes de enero del afio 2003, y
las diferencias en concepto de retroactividades fueron compensadas en efectivos y a través de la entrega de bonos
publicos.

21 E| primero de estos incrementos se realizo en el mes de julio del afio 2003, aumentando las jubilaciones minimas de
$150 a $220 (+47%).

22 g] coeficiente, denominado, indice “m”, estaba integrado por la combinacidn dos coeficientes:a=0,5 * RT+0,5 * w (RT:
variacién semestral de recursos tributarios por beneficio, w = variacion del indice general de salarios del INDEC o la
variacién del indice RIPTE, remuneracion imponible promedio de los trabajadores estables publicado por la Secretaria de
Seguridad Social, la que resulte mayor) y b = 1,03 * r (variacion anual de los recursos totales por beneficio de la ANSES),
se aplicaba sistematicamente la menor variacidn entre los dos coeficientes (a o b). Una de las observaciones sobre esta
regla de movilidad es que era compleja de entender para los destinatarios, dificultaba su trazabilidad con la informacién
de acceso publico y, por ende, la previsibilidad de su comportamiento en el tiempo.
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Movilidad con reglas Il, 2017-2019:

En diciembre del afio 2017, con la sancién de la Ley 27.426, cambié la regla de movilidad? vy la
frecuencia del ajuste fue trimestral. La jubilacién minima aumentd de $7.247 a $14.067 y la maxima
de $53.090 a $103.064, los haberes previsionales se acrecentaron en 94%, y la inflacién (IPC, INDEC)
fue de 127%, de manera que las variaciones reales fueron de -13%. Esta caida en términos reales se
explica por el rezago de seis meses en considerar la variacién de la inflacién y de los salarios en un
contexto de inflacidn creciente durante todo el periodo. Se esperaba que en un ciclo de inflacidn
descendente se hubiese podido recuperar la pérdida mencionada, pero en la practica no ocurrié
porque este indice dejé de tener vigencia a partir de marzo del presente afio.

Movilidad discrecional lll, a partir de marzo a diciembre de 2020:

En el mes de diciembre del afio 2019 se sanciond la Ley 27.541, de solidaridad social y reactivacion
productiva, en el marco de la emergencia publica, que suspendié por 180 dias la aplicacion del indice
de movilidad vigente hasta entonces (luego prorrogable hasta fin del afio 2020, Decreto 542/20); los
aumentos son establecidos por el Poder Ejecutivo, con frecuencia trimestral?®. La jubilaciéon minima
aumentd de $14.067 en febrero a $19.034 en el mes de diciembre (+35,3%) y la maxima de $103.064
a $128.083 (+24,3%), la inflacidon acumulada entre los meses de marzo a diciembre se estimé de
30%2°, de modo que los haberes en términos reales fluctuaron en +5% y -4% respectivamente. La
movilidad nominal de la Ley 27.426 hubiese sido de +42% para todas las prestaciones de la
proteccién social.

En el mes de noviembre, la Cdmara Federal de Apelaciones de Parana de Entre Rios dispuso, en el
fallo “Cabrera, Roque Agapito ¢/ ANSES sobre reajustes varios”: "declarar para el caso concreto la
inconstitucionalidad de los decretos 163/2020 y 495/2020 en la medida en que los incrementos por
movilidad jubilatoria alli establecidos resulten inferiores a los que hubiese correspondido por
aplicacion de las pautas de la ley 27.426"; ademas, declaré la inconstitucionalidad del Decreto
542/20, que prorrogd la suspensidn de la vigencia de la Ley 27.541.

Movilidad con reglas lll, a partir de marzo del 2021

La nueva ley de movilidad, 27.609, sancionada por el Congreso de la Nacidn el 29 de diciembre de
2020, puso en vigencia la nueva formula para ajustar periddicamente las prestaciones de la
proteccién social nacional. La misma es una versién ligeramente modificada de la que se aplicé entre
los afios 2009 y 2017.

La actualizacion es trimestral, de la siguiente forma:

1) En los ajustes de las prestaciones en los meses de marzo, junio y setiembre (mm) se usara
la formula:

mm= 0,50 x RTm + 0,50 x Wm

23 E| nuevo indice estuvo compuesto por el indice de precios al consumidor (IPC) mas el indice salarial (RIPTE), de acuerdo
con la férmula siguiente: 70% IPC + 30% RIPTE (remuneracién imponible promedio de los trabajadores estables). Cabe
sefialar que en el empalme de ambos criterios y de la frecuencia del ajuste periddico, semestral vs trimestral, quedd un
periodo de tiempo sin contemplar para atender a objetivos fiscales de muy corto plazo, que tuvo que ser compensado
parcialmente con el pago de suma fija diferenciado por nivel del beneficio percibido, pero que afectd su legitimidad inicial.
24 E| aumento en el mes de marzo, Decreto 163/20, consistié en una suma fija de $1.500 mas 2,3%, el haber minimo
aumentd 12,96% y el méximo 3,75%, con la ley previa hubiese sido de 11,56%. En el mes de junio, con el Decreto 495/20,
se otorgd el aumento de 6,12% vs 10,9% que hubiese correspondido con la legislacién anterior. En el mes de setiembre,
mediante el Decreto 692/20, se dispuso un incremento de 7,5% vs 9,88% de la ley previa. El Decreto 899/00 dispuso el
incremento de 5% para el mes de diciembre, que hubiese sido de 4,48% con la Ley 27.426.

25 Surge de la inflacidn publicada por INDEC hasta el mes de noviembre, y para el mes de diciembre se estimé en 4%.
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donde:
mm: es la movilidad de los meses de marzo, junio y setiembre.

RTm: es la variacién de los recursos tributarios de ANSES (impuestos con asignacidn especifica)?®, por
beneficio?” (netos de eventuales aportes del Tesoro Nacional para cubrir déficits de la Administracién
Nacional de la Seguridad Social) elaborado por ANSES, comparard trimestres idénticos de afios
consecutivos?®.

Wm: el componente de salario de la férmula sera el mayor entre: i) la variacion trimestral del indice RIPTE
(Remuneracion Imponible Promedio de los Trabajadores Estables publicado por la Secretaria de
Seguridad Social) o ii) el indice Salarial (publicado por INDEC)®.

2) El ajuste de las prestaciones en el mes de diciembre (ms) se usaran una de estas
féormulas:

ms serd: a=0,50 x RTs + 0,50 x Ws, sia < b, o sera
b={(1+(1,03xR))/(1+mmt)}—-1,sia>b
donde:

mm: es la movilidad correspondiente al mes de diciembre (comparara trimestres idénticos de afios
consecutivos), y

RT: es la variacion de los recursos totales por beneficio de la Administracién Nacional de la Seguridad Social
(netos de eventuales aportes del Tesoro Nacional para cubrir déficits del organismo)3°. El mismo
compara periodos de 12 meses consecutivos.

¢Coémo funciona el ajuste por recaudacion total por beneficiario de ANSES en un ano?

En meses de marzo, junio y setiembre se aplica la movilidad con la formula a). El componente que
registra la variacion del salario tiene un “efecto acelerador” porque en cada medicién se computa el
mayor incremento entre el RIPTE o del indice de Salarios de INDEC, de modo que con el paso del
tiempo, la diferencia por este concepto serd mayor a la correspondiente a cada uno de los indices
mencionados.

En el mes de diciembre se aplica: primero a) para obtener la variacion acumulada anual (de los cuatro
trimestres: marzo, junio, setiembre y diciembre); luego se la compara con la variacion anual que
surge de aplicar la férmula b).

Si la variacion acumulada de la formula a) es menor que b) no corresponde realizar el ajuste por la
recaudacion de los recursos totales por beneficio de ANSES, y, durante todo el afio, la movilidad se
ajusta por a): la combinacidn de la variacién de salarios y la variacidn de los recursos tributarios de
ANSES, por beneficio.

26 |VA, combustibles liquidos, Monotributo, adicional cigarrillos, débitos bancarios.

27 | as prestaciones del Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA), incluyéndose las Pensiones no Contributivas netas
de los beneficios provenientes de las cajas complementarias transferidas de las provincias.

28 En el mes de marzo se consideran los trimestres de octubre-diciembre de t-1y de t-2; en junio los trimestres de enero-
marzo de ty de t-1; en setiembre los trimestres de abril-junio de t y de t-1y en diciembre los trimestres de julio-setiembre
del afio en curso con respecto al afio inmediato anterior.

29 En el mes de marzo se consideran los trimestres de octubre-diciembre de t-1; en junio los trimestres de enero-marzo
de t; en setiembre los trimestres de abril-junio de t y en diciembre los trimestres de julio-setiembre del afio en curso.

30 Impuestos con asignacidn especifica mas ingresos por aportes personales y contribuciones patronales.
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En cambio, si en el mes de diciembre la variacion acumulada de a) es mayor que b), se aplica b). El
“tope” al ajuste anual de las prestaciones de la proteccidon social, en funcién de la recaudacién de
los recursos totales de ANSES, se realiza con la férmula del coeficiente b):

b ={(1+(1,03xRT))/ (1+mmt)} -1

Al dividir el factor: (1,03 x RT) por el factor: (1+mmt) se esta detrayendo de la variacién anual de los
recursos totales de ANSES (RT), la variacion de la movilidad trimestres anteriores (mmt).

Supongamos que mmt entre enero y setiembre fue 30% y en el cuarto trimestre fue 10%, mientras
que la variacién de los recursos totales de ANSES durante el afo (RT) fue de 35%.

En diciembre las prestaciones de la prevision social vigentes al mes de setiembre aumentarian 5%

(vs. 10% que hubiese correspondido con el componente de la formula a) para este trimestre).

La variacién anual de las prestaciones de la prevision social seria de 36%, que surge de aplicar a la
variaciéon anual de los recursos totales de ANSES (RT) el coeficiente 1,03 (36% = 35% x 1,03), tal como
se observa en la figura siguiente:

Figura 24. Cdlculo de la movilidad con el nuevo proyecto de ley

Enero a setiembre (1+mmt) 13
i) Aumento enero-setiembre: mmt 30%
Diciembre (1+mmt) 1,1
Enero a diciembre R 35%
(1,03 x R) 0,3605
(1+ (1,03 x R) 1,3605
Setiembre a diciembre b={(1+(1,03xR))/(1+mmt)}-1 0,05
ii) Aumento 4° trimestre: b 5%
iii) Variacion anual: R=1+ (1,03 * 0,35) 36%

Fuente: elaboracién propia.

La jubilacién minima aumentd de $19.035 en diciembre del 2020 a $70.937 en el mes de junio del
2023 (+273%) y la maxima de $128.083 a $477.347 (+273%), la inflaciéon acumulada en este periodo
fuel del 345%, de modo que los haberes en términos reales disminuyeron en el 16,3%
respectivamente. Cabe sefialar que en este periodo se otorgaron varios bonos a las personas que
percibian los haberes minimos, pero no se incorporaron a los haberes respectivos; por otra parte,
las personas que se jubilaron con 30 afios de aportes (no las que lo hicieron a través de las
moratorias), recibieron suplementos por el importe equivalente hasta alcanzar el 82% del salario
minimo vital movil, que se habia en el Programa Nacional de Reparacion Histérica para Jubilados y
Pensionados del afio 2016 (Ley 27.260).

La movilidad previsional durante este milenio:

En la figura siguiente se observan las variaciones en las movilidades en términos reales para la
jubilacion minima y para el haber previsional maximo en cada uno de los subperiodos analizados.
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En los periodos de discrecion los haberes minimos aumentan mas que el resto de los haberes (la
variaciéon de estos se mide a través de lis cambios en los haberes maximos para que sea homogéneo
en todo el periodo).

En los periodos con aplicacion de la regla de movilidad, solo en el primero, entre los afios 2009 y
2017, los haberes previsionales aumentaron en términos reales; en los restantes, tanto el rezago en
el cdmputo de los meses, como la no inclusién de un periodo de computo (al inicio de la aplicacién
de la movilidad del ailo 2017) y el contexto de inflacién creciente dieron como resultados variaciones
de los haberes en términos reales, a pesar de las reglas de movilidad vigentes.

Considerando que las seis fases tienen extensiones temporales distintas, se calcularon las tasas
equivalentes anuales reales ponderadas, que fueron de +1,9% para las jubilaciones minimas (sin
bonos) y -2,8% para el resto de los haberes previsionales.

En este sentido, como se advirtié en las secciones previas, el disefio de la regla de movilidad mas
eficiente es estableciendo un solo objetivo, relacionado con la preservacion del poder adquisitivo de
los haberes.

Figura 25. Movilidad de los haberes previsionales del SIPA en términos reales: 2000-2020.

B Minima
60% TEA real, haber minimo, 2000-2023: +1,9% TEA real, haber maximo, 2000-2023: -2,8%
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40% 28% 28%
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| Discrecién | Discrecion |Reg|a, Ley 26.417| Regla, Ley 27.426| Discrecion |Reg|a, Ley 27.609

Fuente: elaboracion propia

Finalmente, considerando como 100 a los haberes previsionales en enero del aifio 2003, el haber
minimo de diciembre del 2023 fue 164 y el haber maximo fue de 53, tal como se observa en la figura
siguiente. La relacion entre el haber maximo y el minimo disminuyé de 21 ($3.100 / $ 150) en el afio
2003 a 7 ($3.441 / $470) a partir de junio del afio 2006 hasta la actualidad.

Las divergencias fueron el resultado de decisiones discrecionales del Poder Ejecutivo en beneficio
de los haberes minimos (una parte de los cuales fueron obtenidos con las moratorias previsionales)
y en perjuicio del resto de los haberes (que en todos los casos fueron obtenidos con al menos 30
afios de cotizaciones al SIPA); la redistribucién del ingreso al interior del régimen previsional afecté
decididamente la equidad contributiva y generd numerosos juicios previsionales mas los gastos de
gestidn asociados.
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Figura 26. Haberes previsionales en términos reales, enero de 2003 = 100.
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Fuente: elaboracién propia

Conclusiones

En contextos de inflacion moderada o alta, la regla de la movilidad es uno de los factores mas
importantes para mantener el poder adquisitivo de las prestaciones de la proteccién social.

En las dos ultimas décadas, se alternaron dos criterios para ajustar periédicamente las jubilaciones
y pensiones del SIPA. En los periodos de vigencia de criterios discrecionales se generaron numerosos
juicios previsionales para reclamar la falta/incompleta actualizacion de los beneficios previsionales.

La nueva ley vigente a partir del afio 2021 es un avance en el sentido de volver a institucionalizar la
forma de ajustar periédicamente las prestaciones de la proteccidn social nacional. Sin embargo, al
optar por una féormula con componente mixto, recaudacion tributaria y salarios, introduce mayor
volatilidad y menor transparencia. La variacion de las prestaciones quedard vinculadas a los ciclos
econdémicos, que podran o no preservar el poder adquisitivo. Por otro lado, los beneficiarios tendran
mas dificultad para constatar cdmo se aplica y qué resultados pueden esperar a futuro.

En segundo lugar, al limitar el ajuste de las prestaciones a la recaudacidn total por beneficio de
ANSES, se fortalece el objetivo de sustentabilidad fiscal a costa del objetivo de suficiencia temporal
de las prestaciones, que se podria haber alcanzado con un indice de movilidad sobre la base de la
inflacion, los salarios o una combinacion de ambos, como es usual a nivel internacional.

Como hemos visto en la teoria, en las diversas experiencias internacionales y en las
recomendaciones de los organismos internacionales especializados, seria deseable que el
instrumento de movilidad de la proteccidén social apuntase al objetivo de mantener su poder
adquisitivo; mientras que la solvencia del régimen de proteccidn social se persiguiese a través de la
modificacién de los parametros que la determinan.
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8. Moratorias previsionales durante este milenio.

Las moratorias previsionales fueron instrumentos creados para expandir la cobertura previsional,
que estaba limitada por la combinacion de mercados laborales duales -baja/media densidad de
aportes- con el requisito de tener 30 afios de cotizaciones minimas para el acceso a la jubilacion por
vejez.

El instrumento de la moratoria estuvo (estd) mds disefiado, tanto porque tiene subsidios implicitos
no justificados (la compra de meses se hace sobre la base del haber minimo, pero se excluye para la
determinacion del haber de jubilacion, y se utilizan los salarios actualizados de los diez afios antes
del cese de la actividad), como porque se permite el doble beneficio (jubilacion por vejez y pension
por fallecimiento) y tienen costos de intermediacion evitables; que afectan a la eficiencia y la
equidad.

En economias con mercados laborales duales estructurales, la solucion para aumentar la cobertura
previsional no son las moratorias recurrentes, sino la creacion de regimenes previsionales
multipilares con prestaciones que reconozcan todos los aportes realizados durante la vida activa de
las personas.

En la primera parte, se describe las normativas vigentes relacionadas con las moratorias
previsionales de los afios 2005 y 2014; a continuacion, se analizan las principales caracteristicas del
Plan de Pago de Deuda Previsional creado en el afio 2023, con sus dos componentes: 1) la Unidad de
Pago de Deuda Previsional y 2) la Unidad de Cancelacion de Deuda Previsional; en la tercera parte,
se examinan los alcances de estos programas y los costos asociados; finalmente, se presentan las
conclusiones.

Marco normativo vigente:

En este milenio, la primera moratoria previsional fue sancionada a través de la Ley 24.476 del afio
1995; no obstante, recién con el Decreto 1475/05, que mantiene su vigencia, se introdujo la
posibilidad de saldar la deuda en cuotas deducidas de la percepcidn del haber previsional. Se pueden
regularizar las deudas por aportes hasta el afio 1993; a modo de ejemplo, las mujeres que cumplan
60 afios en el afo 2023 podrdn regularizar 12 afios de aportes no ingresados al sistema (40% del
requisito minimo de 30 afios de aportes) y deberan contar con 18 afios de aportes registrados (60%
del total) para acceder a la jubilacidn por vejez del SIPA. Los hombres que cumplan 65 afios podran
regularizar como maximo 17 afos (56% del total) y deberan contar con 13 afos con aportes
registrados (44%) para acceder a la misma prestacion previsional.

La segunda moratoria fue creada a través de la Ley 26.979 del aifio 2014, que les permitia a los
auténomos y monotributistas la regularizacién de las deudas por aportes hasta el afio 2003, estuvo
vigente hasta el 23 de junio del 2016 para los hombres y hasta el 31 de diciembre del 2022 para las
mujeres.

Ademas, esta vigente la Ley 27.206, que permite acceder a la PUAM a partir de los 65 afios para
ambos géneros, con una evaluacidn socioecondmica; no genera pension derivada y no requiere la
participacién de intermediarios previsionales, como si las moratorias. En el capitulo 2 se mostré el
impacto de estos programas en términos de la incorporacion de nuevos jubilados y pensionados al
SIPA.
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En el pasado existieron, al menos, dieciséis moratorias previsionales, en la mayoria de los casos
obligaban a saldar el total de la deuda antes de la percepcidn del haber previsional y, por ello, los
resultados en términos de cobertura previsional fueron menores (Bertin, 2022).

Plan de pago de deudas previsionales

En el afio 2023 fue sancionada la Ley 27.705, creando el Plan de pago de deuda previsional”, con dos
componentes: 1) la unidad de pago de deuda previsional, destinado a las personas que tiene la edad
para acceder a la jubilacién y que no han completado los treinta afios de aportes y 2) la unidad de
cancelacién de aportes previsionales para trabajadores en actividad, direccionado a las personas que
estan en las edades préximas para acceder a este beneficio (les resta diez afios 0 menos).

En ambos, aunque no estd seialado explicitamente, se requiere que las personas estén registradas
en el SIPA. A continuacidn, se describiran sus caracteristicas principales.

Unidad de pago de deuda previsional

a. Dirigido a personas que hayan cumplido la edad minima para el acceso a la
jubilacion por vejez (o la cumplan en el curso de vigencia del plan); no tengan los 30
afios de aportes registrados; sean residentes; no haberse encontrado prestando
servicios bajo relacién de dependencia o en caridcter de auténomo y/o
monotributistas durante el periodo por el que se pretende adquirir las unidades de
pago de deuda previsional. Por ello, implica la “compra” de periodos de aportes en
los que no se estuvo en actividad.

b. En este sentido, se diferencia de una moratoria que apunta a pagar periodos
trabajados, pero no aportados.

c. Permite regularizar deudas anteriores al afio 2008.

d. Regira por el término de dos afios, contados a partir de la fecha de su entrada en
vigor, pudiendo ser prorrogado por igual periodo.

III

e. Se debe adquirir las “unidades de pago de deuda previsional” (UPDP) por el monto
de la deuda que determine ANSES al momento de tramitar el alta de la jubilacién
por vejez.

f. La cantidad de unidades adquiridas se pueden abonar en planes de 1, 30, 60 0 120
cuotas, el acceso al plan de pagos estd sujeto a la evaluacidon patrimonial y
socioecondmica que realice ANSES.

g. Las cuotas incluidas en el plan de pagos seran descontadas por ANSES de manera
directa del haber jubilatorio. La primera cuota es abona al momento de percibir el
primer haber previsional.

h. La UPDP podra ser comprada por las personas y por los derechohabientes del
causante en el caso de pension por fallecimiento (siempre que existiera inscripcion
previa de la o del causante al deceso como afiliado o afiliada al SIPA).

i. El valor inicial de la UPDP es de “$3.387” (29% de $10.990, minimo imponible a
marzo de 2022) y permite comprar un mes de servicios.

j-  La UPDP se ajusta periddicamente con la ley de movilidad (via modificacién del
ingreso imponible minimo).
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k. La UPDP serd considerada Unicamente para adquirir el derecho a la PBU, no parala
determinacién del haber inicial (promedio de los Ultimos afios antes del cese de
actividad).

|.  El beneficio previsional obtenido por este plan es incompatible con el goce de otra
prestacion previsional de cualquier naturaleza (contributiva o no contributiva),
incluyendo retiros y planes sociales; salvo en el caso en que la Unica prestacién
perciba a la fecha de solicitud fuera contributiva y su importe no supere el importe
equivalente a una jubilacién minima vigente a la fecha de solicitud de la prestacion.

m. También es incompatible para las personas que se hayan acogido a programas de
regularizacién de aportes anteriores y que no hayan cancelado la totalidad de las
cuotas antes del 31 de diciembre de 2021

Unidad de cancelacion de aportes previsionales para trabajadores en actividad

a. Dirigido a personas registradas en el SIPA (aunque no esta sefialado explicitamente),
mujeres entre 50 y 60 afios de edad, hombre entre 55 y 65 anos de edad; residentes
en el pais y no haberse encontrado prestando servicios bajo relaciéon de
dependencia registrada o en caracter de auténomo y/o monotributista en el
periodo que se pretende adquirir la “unidad de cancelacidn de aportes
previsionales” (UCAP).

b. Permite “comprar” aportes por periodos sin actividad hasta el 31 de marzo del
2012.

c. Elvalordela UCAP esigual al de la UPDP y se actualiza con la ley de movilidad.

d. Las UCAP podran ser usadas por los trabajadores para “comprar” periodos de
aportes mientras no estuvieron en actividad; dado que estos no pueden regularizar
periodos trabajados sin aportes.

Analisis
El Plan de pagos de deuda previsional no es una moratoria previsional en sentido estricto porque no

se pueden regularizar periodos de trabajo registrado sin aportes previsionales al SIPA (con la
declaracion de la deuda correspondiente).

Las personas pueden “comprar” periodos sin servicios, tanto bajo relacién de dependencia como de
auténomos o monotributistas (consecuentemente sin aportes al SIPA); por ello, desnaturaliza el
sentido del propio régimen, que exige tener “servicio con aportes” para acceder a la jubilacion por
vejez.

De la misma manera, en el caso de la pension por fallecimiento, los derechohabientes del causante
(siempre que existiera afiliacion al SIPA previa al deceso), podran “comprar” periodos de aportes en
los que el causante no estuvo en actividad para que los derechohabientes puedan acceder a esta
prestacion.

La Oficina de Presupuesto del Congreso (OPC) calculd la cantidad de afios requeridos como
aportante regular para ambos sexos en los casos de las moratorias vigentes (Ley 24.476, permanente
y Ley 26.970, vencid a fines del afio 2022) y el cambio que se espera con la nueva ley.
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Figura 27. Afios como aportante regular requeridos para acceder a moratorias vigentes por
cohorte al alcanzar edad jubilatoria vigentes vs. afios requeridos en Proyecto de Ley.

Anos a adquirir por moratorias Aporte regular minimo requerido
Moratorias
Ley 24.476* Ley 26.970** i Ley 27.705***
vigentes
3

Mujer 64 afios
Mujer 63 afios
Mujer 62 afios
Mujer 61 afios
Mujer 60 afios
Mujer 59 afios
Mujer 58 afios
Mujer 57 afios
Mujer 56 afios
Vardn 65 afos

No aplica

Varon 63 afios
Varon 62 afios

olo|o(fo|lac(L|_A|W[IN |- I

*

=
G
)
]
3
]

** 1 Vigencia para ambos géneros hasta el 18/9/2016 y extendido el plazo por el art. 22 de la Ley N° 27.260 solo para las mujeres
hasta el 23/7/2019. Prorrogado por Resoluciones ANSES N° 158/2019 y N° 174/22 hasta el 31/12/2022.

*** \ligencia: dos afios a partir de la sancidn de la ley, prorrogables por el mismo periodo.
Fuente: OPC, 2022.

Como puede apreciarse, una mujer que con 60 afos o menos podia acceder a ambas moratorias
hasta fines del afio 2022; si registraba pocos afios (aportes) dentro del sistema previsional, le
convenia aplicar a la moratoria de la Ley 26.970, regularizando servicios desde el afio 1980 hasta
septiembre de 2003; en este caso, podria sumar 23 afios por moratoria y 7 afios con aportes al SIPA
posteriores al afio 2003 para acceder a la jubilacién por vejez. A partir de la Ley 27.705, la cantidad
requerida de afios de aportes adicionales a los que se podrian regularizar por moratoria se reduciria
a solo 2 (area sombreada, se supone que la vigencia de la ley es por cuatro afios, dos mas una
prdérroga por igual periodo).

En el caso de los hombres, quienes hoy alcanzan la edad jubilatoria de 65 afos, que soliciten una
jubilacion a través de la moratoria de la Ley 24.476, requieren de contar con aportes realizados al
SIPA posteriores al afio 1993 por un minimo de 12 afios y pueden regularizar los restantes 18 afios
sin aportes. A partir la sancion de la Ley 27.705, los nacidos con anterioridad al afio 1960 no
requeririan contar con afios de aportes posteriores a 2008, pudiendo regularizar los 30 afios de
aportes requeridos via la Unidad de Cancelacion de Aportes Previsionales para personas en
actividad.

Se observa también que en todos los casos (leyes N° 24.476, N° 26.970 y N° 27.705), la cantidad de
afos factibles de regularizar decrecera hasta su extincion, de mantenerse sin cambios los periodos
pasibles de regularizaciéon; por lo cual, de persistir los problemas existentes en el mercado laboral
(desocupacién, subempleo y trabajo informal), no se podra mantener el nivel actual de cobertura de
los adultos mayores por la via semicontributiva, quedando ésta cubierta posiblemente a través de
las prestaciones asistenciales (principalmente la PUAM y las PNC).
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Costo en el corto plazo

El Poder Ejecutivo estimé que accederian al primer programa (plan de pagos de deudas para acceder
a las prestaciones previsionales) alrededor de 800 mil personas (60% mujeres) durante los dos afios
de vigencia; el haber bruto promedio seria de $40.000 y detrayendo el pago de la cuota mensual
seria de $36.000. Segun informé ANSES, el costo anual del programa seria 0,02% del PIB en el afio
2022 ($12,3 mil millones) y de 0,3% del PIB en el afio 2023 ($184,8 MM); segun estimaciones de la
OPC, el costo seria equivalente 0,36% PIB para el primer afio y de 0,48% del PBI acumulado al
segundo afio.

Al segundo programa (adquisicién anticipada de afios de aportes) accederian 880 mil personas (63%
mujeres entre 50 y 59 afios de edad y 37% hombres entre 55 y 64 afios), que podran presentarse a
solicitar el haber jubilatorio cuando cumplan las edades minimas. Dados los requisitos mencionados,
se estima que se podrian adquirir hasta 20 afios de aportes (que representan el 66% del total de
afos exigidos).

Costo en el largo plazo

Si bien las estimaciones mencionadas computan los gastos durante la vigencia de los programas, no
incluyen los gastos en el largo plazo que se originan por el pago de las prestaciones asi obtenidas
durante la vida de las personas, que surgen de las esperanzas de vida esperadas.

Por ello, a continuacidn, se realiza un ejercicio simple para estimar el costo del plan de deuda
previsional en el largo plazo, bajo los siguientes supuestos:

e la esperanza de vida de la mujer a los 60 afios es de 23 afios y la del hombre a los 65 afios
es de 15 afos; en promedio la mujer percibira el beneficio por vejez durante 23 afios y la
pensidn por fallecimiento (70% del haber por vejez) durante 3 aios (suponiendo que ambos
cényuges tienen la misma edad, pero el hombre se jubila 5 afios mas tarde), mientras que
el hombre percibird el haber por vejez durante 15 afos.

e El haber promedio del SIPA era de $58.655 a marzo del 2023, que equivalia a USD 156, al
tipo de cambio $/USD 377, vigente en ese momento.

e Por otra parte, se supone que el plan de pagos se candela en 120 cuotas, de modo que
durante este periodo el haber percibido es equivalente al 80% del haber minimo y luego es
el haber minimo.

e Las altas estimadas en el proyecto de ley, segun el Poder Ejecutivo, serian de 800 mil casos
(75% mujeres y 25% hombres).

En consecuencia, habria 600 mil mujeres percibiendo el haber anual promedio por vejez de USD
1.847 por 23 afios (10 con moratoria y 13 sin moratoria) mas la pension por fallecimiento de USD
1.416 por 3 afios, que representaria un gasto acumulado de USD 28.038 millones. Ademas, habria
200 mil hombres percibiendo el haber anual promedio ponderado de USD 1.753 por 15 afios (10 con
moratoria y 5 sin moratoria), que representaria un gasto acumulado de USD 5.260 millones. El gasto
total seria equivalente a USD 33.297 millones.

Ademas, la Unidad de Cancelacién de Deuda Previsional (para las personas que le restan 10 afios
para alcanzar la edad minima) aumentara la cantidad de jubilados “con aportes” a futuro, que hoy
no reunen los requisitos de afios de aportes minimos porque podran comprar afios sin servicios y
sin aportes hasta el 2013; en este sentido, cabe sefalar que en el afio 2022 hubo 129 mil altas sin
moratoria (35% de las altas 369 mil altas del SIPA). Por otro lado, de implementarse el pilar dos con
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una prestacion proporcional, esta serd mas costosa, ya que se podran aplicar afios comprados por el
programa de cancelacién de aportes previsionales.

Conclusiones

El nuevo plan de pago de deudas previsionales desnaturaliza la esencia del régimen contributivo (en
las moratorias previas se regularizar la deuda que tenian por aportes no realizados, pero tenian que
estar registrados al régimen de auténomos o de monotributistas), ahora se puede comprar afos sin
haber estado registrado en el régimen de auténomos o monotributistas; ademas, los
derechohabientes pueden comprar una pensién por fallecimiento del titular, incluso si este no
estuvo registrado en alguno de estos dos regimenes, en ambos casos hasta el afio 2008. Significa un
“parche”, que se suma a los anteriores. Incluye un subsidio porque permite “comprar” afios de
aportes al valor del ingreso imponible minimo, pero la determinacién del haber se realiza segln el
promedio de los ingresos actualizados de los ultimos diez afios previos al cese que seran, en muchos
casos, mayores. Los mayores gastos de estos dos programas no son consistentes con la limitacion de
fondos destinada al pago de los juicios previsionales con sentencia firme, que se abonan anualmente
con el “cupo” que se habilita anualmente en el presupuesto de la Nacidn; ni con el sesgo que hoy
tienen el gasto en proteccidn social en favor de las personas que transcurren la tercera etapa del
ciclo de vida, en detrimento de las personas que estdn en la primera etapa, que se refleja en los
niveles de pobreza (alrededor del 55% en la nifiez y adolescencia y en torno al 13% entre los mayores
adultos).

Las situaciones contempladas en la Ley 27.705, relacionadas con las personas con menos de treinta
anos de aportes para acceder a la jubilacion por vejez en el SIPA, deben ser abordadas con una
solucion de fondo, en el marco de una reforma previsional integral, que contemple la creacién de un
régimen multipilar dnico para todos los ciudadanos, en consonancia con los preceptos
constitucionales, a los que deberian converger las mds de doscientas reglas que existen en Argentina
para jubilar a las personas.

El pilar uno deberia ser no contributivo y universal, con el objetivo de aliviar la pobreza en la vejez,
con un beneficio bdasico cuyo valor seria similar a la actual PUAM. El pilar dos deberia funcionar como
un régimen de reparto del tipo de las cuentas nocionales, con el objetivo de mantener las pautas de
consumo en la vejez, con un beneficio proporcional a los aportes previsionales realizados durante la
vida activa, mediante una regla actuarial que considere el valor presente de los aportes realizados y
la expectativa de vida al momento del retiro, que se suma al beneficio basico del primer pilar. El pilar
tres de ahorro colectivo voluntario deberia tener el objetivo de mejorar la tasa de sustitucién del
pilar dos; organizado por empresas, gremios u ocupaciones, autofinanciado por los participantes,
sin la garantia del Estado. Y el pilar cuatro de ahorro individual voluntario con el objetivo de mejorar
la tasa de sustitucién del pilar dos; autofinanciado, también sin la garantia del Estado.
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9. Regulaciones de los regimenes previsionales distintos al SIPA.

En este apartado se identifican las regulaciones de los regimenes previsionales con la siguiente
clasificacion: 1) nacionales; 2) especiales; 3) con condiciones diferenciales; 4) no contributivos; 5) de
retiro para las FFAA; 6) de retiro para las FFSS; 7) cajas complementarias®}; 8) provinciales y
municipales y 9) cajas profesionales.

Regimenes previsionales nacionales

La ANSES administra a nivel nacional el SIPA, que es el régimen previsional mas importante por la
cantidad de afiliados y beneficiarios, Ley 24.241 (incluye a los afiliados y beneficiarios de las diez
provincias que transfirieron sus regimenes previsionales a la Nacién: Catamarca, Jujuy, La Rioja,
Mendoza, Rio Negro, Salta, San Juan, San Luis, Santiago del Estero y Tucuman) y a los beneficiarios
del SIPA de la denominada “zona austral”, Ley 19.485 (La Pampa, Rio Negro, Neuquén, Chubut, Santa
Cruz, Tierra del Fuego y el partido de Carmen de Patagones de la provincia de Buenos Aires)3?; el
Régimen de Monotributo, Ley 25.239, el Régimen de Monotributo Social, Ley 25.865, Titulo V y el
Régimen Especial de Contrato de Trabajo para el Personal de Casas Particulares, Ley 26.844.

Regimenes especiales

ANSES administra también cinco regimenes especiales: Régimen Especial Docente, Ley 24.016%;
Personal Docente Universitario, Ley 26.508; Investigadores Cientificos y Tecnoldgicos, Ley 22.2923%;
Servicio Exterior, Ley 22.731 y Ley 27.546; Magistrados y Funcionarios del Poder Judicial y Ministerio
Publico de la Nacidn, Ley 24.018 y Ley 27.546%.

Regimenes previsionales con condiciones diferenciales

Ademas hay alrededor de noventa regimenes con condiciones deferenciales, derivados de la
naturaleza riesgosas e insalubres de la actividad o de la definicién de lugar insalubre; estos
regimenes se establecieron a través de leyes, decretos, resoluciones ministeriales o de secretarias
de Estado, la mayoria de los cuales fueron creados en la década de 1970%: Personal de
aeronavegacion con funcion especifica a bordo de aeronaves, Ley 15.474 del afio 1960; Personal de
la salud en contacto con personas de riesgo, Personal que se desempefia en camaras frias,
Ferroviarios, Conductores de dmnibus o colectivos, Mineros (a cielo abierto), Personal que se
desempeiia en ambientes insalubres, Personal que haya prestado servicios en la Antartida, Decreto
4.257/68; Personal embarcado, Decreto 6.730/68; Personal de acerias expuesto a altas
temperaturas, Decreto 2.338/69; Tripulantes de barcos pesqueros, Decreto 3.092/71; Personal de la

31 En sentido estricto no son regimenes previsionales, sino mecanismos de ahorro colectivo para mejorar la tasa de
sustitucion de los regimenes previsionales respectivos.

32 Reciben un plus en los beneficios previsionales del 40%, en concepto de mayor costo de vida.

33 Corresponde al nivel inicial, primario, medio, técnico y superior no universitario, de establecimientos publicos o privado,
de ensefianza oficial; incluye a los docentes de las cajas provinciales transferidas (CABA, Catamarca, Jujuy, La Rioja,
Mendoza, Rio Negro, Salta, San Juan, San Luis, Santiago del Estero, Tucuman).

34 En el afio 2021, a través de la Resolucion del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social 478/21, se incorporé a
este régimen a los profesionales y técnicos de apoyo del Conicet; y en el afio 2023 se hizo lo propio con el personal del
Servicio Meteoroldgico Nacional, Resolucién del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social 977/93.

35 Cabe aclarar que ANSES clasifica como regimenes especiales a los siguientes: Personal del Sindicato de Luz y Fuerza,
Resolucion MTEyYSS 268/09 y Trabajadores de Yacimientos Carboniferos Rio Turbio y de los Servicios Ferroportuarios con
Terminales en Punta Loyola y Rio Gallegos, Decreto 1.474/07. En realidad, forman parte de los regimenes previsionales
con condiciones diferenciales.

36 E] 91% tienen edades de retiro de 55 afios 0 menos: 63% con edades entre 51-55 afios; 23% entre 46-50 afios y 5% entre
41-45 afos.
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industria del vidrio (fabricacion), Decreto 3.176/71; Personal de la industria de la carne (en contacto
con los animales), Decreto 3.555/72; Personal femenino de empresas telefénicas (telefonistas u
operadoras), Decreto 4.675/72; Estibadores, capataces y guincheros, Decreto 5.912/72; Personal de
la industria del chacinado (contacto directo con los animales), Decreto 8.746/72; Personal de
automoviles de alquiler que exploten directamente sus vehiculos, Decreto 629/73; Personal
ferroviario de regiones especificas de la provincia de Salta, Decreto 710/73; Personal de seguridad
operativa industrial con funcione de elaboracién o fraccionamiento de combustibles liquidos de
primer grado, Decreto 1.805/73; Sefialeros ferroviarios, Decreto 1.851/73; Minusvalidos, Ley 20.475
del afio 1973; Personal de policia de establecimientos navales, Decreto 1.967/73; Operadores de
telegrafia y radiotelegrafia, Decreto 2.371/73; Personal del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires
que realiza tareas penosas, riesgosas, insalubres o determinantes de vejez o agotamiento
prematuro, Ordenanza CABA 27.987/73; Personal afectado a tareas de forja y fragua, Decreto
182/74; Personal de empresas de servicios eléctricos (tareas directas), Decreto 937/74; Amarradores
de barcazas destinados a carga y descarga, Decreto 2.135/74; Personal de explotacidon petrolifera o
gasifera, Decreto 2.136/74; Personal operativo de la empresa Ferrocarriles Argentinos, Decreto
2.137/74; Conductores de vehiculos de transporte de carga, Ley 20.740 del afio 1974; Personas con
ceguera congénita, Ley 20.888 del ano 1974; Ordenanza CABA 27.897; Personal del Ballet del Teatro
Colon, Ordenanza CABA 29.604; Cantantes liricos, Ordenanza CABA, 29.605; Personal de
establecimientos educativos en zona de frontera o de educacidén especial, Decreto 538/75; Personal
de ferrobarcos de la empresa Ferrocarriles Argentinos, Decreto 992/75; Imprenta del Congreso de la
Nacidn, Ley 21.124 del afio 1975; Personal que realiza operaciones de hilado y dofeo del raydn sin
extraccidon de contaminantes, Decreto 1.851/75; Personal embarcado que realiza tareas de dragado
y balizamiento, Decreto 1.852/75; Personal operativo de la Administracion General de Puertos,
Decreto 2.091/76; Personal de salud en contacto directo con pacientes leprosos, salas o servicios
infecto-contagiosos, hospitales de alienados o establecimientos de asistencia de diferenciados
mentales, personal en tareas de radioscopia, Resolucidon de la SSS 321/80; Recolectores de residuos,
Decreto 2.465/86; Personal funcional del Centro Nacional de Reeducacién Social, Decreto 14/87;
Personal de usinas generadoras de electricidad de destilerias y plantas de YPF, Decreto 1.825/87;
Personal de enfermeria, Ley 24.004; Maquinistas o conductores portuarios de autoelevadores y
gruas moviles, Resolucion del MTEySS 383/03; Encargado y apuntador maritimo, Resolucion del
MTEySS 864/04; Personal de plantas de elaboraciéon o fraccionamiento de combustibles liquidos de
primer grado, Resolucion del MTEySS 716/05; Personal portuario que realiza tareas de
mantenimiento, Resolucién del MTEySS 140/06; Trabajador de la industria de la construccién, Ley
26.494 del afo 2009; Personal de plantas de procesamiento de aves (en contacto con los animales),
Resolucién del MTEySS 759/10; Cuentapropistas y cooperativistas que desempefian tareas
portuarias como estibadores, capataces y guincheros, Resolucion del MTEySS 1.440/10;
Trabajadores agrarios, Ley 26.727 del afio 2011; Personal que realiza exploracién y saneamiento
vinculado con la explotacion petrolifera y gasifera, Resolucion del MTEySS 897/15; Personal de la
actividad actoral, Ley 27.203, sancionada en el afio 2015 (reglamentado con la Resolucion ANSES
170/23); y se cred el régimen especial para trabajadores y contratados de vifias y frutales, Ley
27.644; en el afio 2022 se sanciond la Ley 27.675, de creacion de la jubilacidn anticipada y la pensidn
graciable para las personas con VIH y hepatitis By C, Ley 27.675; ademas, el régimen previsional
especial para combatientes de incendios forestales que se desempenan en la Nacién o en las
provincias tiene media sancién del Senado de la Nacidn y actualmente esta siendo analizado en la
Cadmara de Diputados de la Nacién (Bertin, 2022. OPC, 2020. Rofman, 2021)%.

37 Bertin, 2022; OPC, 2020; Rofman, 2021.
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Al respecto, cabe sefialar que en el dmbito del parlamento hay otros treinta y tres proyectos para la
creacion de regimenes diferenciados por actividad, como el régimen especial para trabajadores no
docentes de universidades nacionales (OPC, 2021b y 2023).

Pensiones no contributivas

Las pensiones no contributivas (PNC) son una familia amplia de beneficios no contributivos
destinados a personas en situacién de vulnerabilidad social o en reconocimiento de diversas
situaciones. Se pueden distinguir dos tipos de PNC, las asistenciales y las graciables.

Las primeras estdn dirigidas a personas con necesidades basicas insatisfechas, que no pertenecen a
ningun régimen previsional; estdn compuestas por: pension por edad avanzada (Ley 13.478 del afio
1948); pensidn universal para el adulto mayor (PUAM, Ley 27.260 del afio 2016 que, en la practica,
sustituyo a las pensiones por edad avanzada porque se pueden solicitar a los 65 anos en lugar de los
70 afios); pension para madre de 7 hijos y mas, biolégicos o adoptivos (Ley 23.746 del afio 1989);
pensién por invalidez (ley 18.910 del afio 1971); pensidén para personas con hemofilia como
consecuencia del HIV (Ley 25.869 del afio 2004); pensidn para personas trasplantadas o en lista de
espera (Ley 26.928 del afio 2014); pensidn para personas con VIH y hepatitis By C (Ley 27.675 del
afio 2022); pensidn graciable para los familiares de los trabajadores en tareas esenciales que
fallecieron entre el 1 de marzo y el 30 de septiembre de 2020 como consecuencia de haber contraido
COVID-19 (Ley 27.675 del afio 2022).

En las pensiones de segundo tipo se pondera el mérito, los servicios prestados o situaciones
particulares; entre las pensiones graciables se distinguen las denominadas pensiones de leyes
especiales: presidentes y vicepresidentes de la Nacion; jueces de la Corte Suprema de Justicia de la
Nacidon (ambas reguladas en la Ley 24.018); Premios Nobel (Ley 19.211); Primeros Premios
Nacionales a las Ciencias, Letras y Artes Plasticas (Ley 15.516); Premios Olimpicos y Paralimpicos (Ley
23.891); las pensiones graciables del Congreso (Ley 13.337 del afio 1948, aunque fueron suspendidas
en el afio 2012 por la Resolucién Conjunta 1/12, dictada por los Presidente del Senado y de la Cdmara
de Diputados de la Nacidn); ademas, hay pensiones graciables para sostener el culto catdlico
apostdlico romano (asignacién vitalicia para arzobispos y obispos, Decreto-Ley 21.540 del afio 1977
y para sacerdotes seculares, Decreto-Ley 22.430 del afio 1981); otras reconocen la condicién de
excombatiente en Malvinas (Ley 23.848) o como compensacidn monetaria por haber sufrido
acciones estatales (pensiones vitalicias a los familiares de personas desaparecidas antes del 10 de
diciembre de 1983, Ley 23.466) (Bertin, 2022. Rofman, 2021).

Las PNC por invalidez y las emergentes de las Leyes 25.869 y 26.928 son reguladas por la Agencia
Nacional de Discapacidad (ANDIS), que funciona en el dmbito de la Secretaria General de la
Presidencia de la Nacion®; mientras que las restantes son reguladas por ANSES (Leyes Especiales,
Madres de 7 hijos y mas; Vejez; Familiares de desaparecidos; PUAM); todas son gestionadas y
pagadas mensualmente por la ANSES.

Las pensiones a la vejez, por invalidez y por madres de 7 o mas hijos son vitalicias en tanto se
mantengan las condiciones que dieron lugar a su otorgamiento; las pensiones graciables son
otorgadas por 10 afios y pueden ser prorrogadas por igual periodo. A los beneficiarios de las

38 A partir del Decreto 698 del 05/09/2017 se cre6 la Agencia Nacional de Discapacidad (ANDIS), que asumio las funciones
de la Comisidon Nacional de Pensiones Asistenciales (creada por el Decreto 1455/96) y de la Comisién Nacional Asesora
para la Integracién de Personas Discapacitadas (CONADIS) (Decreto 1101/87). A partir del 42 trimestre de 2017, solo
quedaron bajo la érbita de la Agencia Nacional de Discapacidad las Pensiones por Invalidez y las de trasplantados. Estas
ultimas anteriormente figuraban dentro de las Pensiones por Leyes Especiales.
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pensiones se les brinda cobertura médica a través del Programa Federal Incluir Salud (ex PROFE)
(Consejo Nacional de Coordinacién de Politicas Sociales-SIEMPRO, 2021).

Regimenes de retiro para las FFAA de la Nacidn

El Instituto de Ayuda Financiera para Pago de Retiros y Pensiones Militares (IAFPRPM) administra
tres regimenes de retiro para las Fuerzas Armadas de la Nacion: Ejército Argentino, Armada
Argentina, Fuerza Aérea Argentina (Ley 19.101).

Regimenes de retiro para las FFSS de la Nacidn

La Caja de Policia Federal, luego de la sancién del Decreto 760/18 y del Decreto 605/19, administra
seis regimenes de retiro para las Fuerzas de Seguridad de la Nacién: 1) Prefectura Naval Argentina
(Ley 12.992); 2) Gendarmeria de la Nacidn (Ley 19.349); 3) Policia Federal Argentina (Ley 21.965); 4)
Policia de Seguridad Aeroportuaria (Decreto 836/08); 5) Servicio Penitenciario Nacional (Ley 13.018)
y 6) el régimen de la Policia de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (Ley Q-5.688 y Decreto 399/17).

Por su parte, ANSES administra diez regimenes de policias y servicios penitenciarios de las provincias
gue transfirieron sus sistemas a Nacion (Catamarca, Jujuy, La Rioja, Mendoza, Rio Negro, Salta, San
Juan, San Luis, Santiago del Estero y Tucuman).

Cajas previsionales complementarias

Hay treinta y tres cajas complementarias en los sectores publico y privado, creadas a través de
distintos instrumentos juridicos. En estas, los afiliados derivan los aportes personales y las
contribuciones adicionales a las obligatorias para mejorar la tasa de sustitucion). Hay tres cajas
complementarias creadas a través de leyes sancionadas por el Congreso de la Nacion (Caja
Complementaria para Pilotos Aviadores, Caja Notarial Complementaria de Seguridad Social del
Colegio de Escribanos de la Ciudad de Buenos Aires y Caja Complementaria de Jubilaciones y
Pensiones del Personal Docente); cuatro por convenios de corresponsabilidad gremial entre
empresas y gremios (Caja Complementaria de Jubilaciones y Pensiones para el Personal de Obras
Sanitarias, Caja Complementaria de Previsidn para los Trabajadores de la Administracion Nacional
de Aduanas, Fondo Compensador Telefénico y Fondo Compensador del Consejo Federal de
Inversiones); cinco mediante convenios colectivos de trabajo (Fondo Compensador de Luz y Fuerza,
Fondo Compensador para Jubilados y Pensionados Universitarios de Agua y Energia Eléctrica, Caja
Compensadora de Jubilaciones y Pensiones del Centro de Capitanes de Ultramar y Oficiales de la
Marina Mercante, Sistema de Retiro Complementario para Empleados de Comercio y Fondo
Compensador de Jubilaciones y Pensiones de la Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires); dos por
leyes provinciales (Fondo Complementario de Jubilaciones y Pensiones para el Personal del Poder
Judicial de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y Empleados Publicos de la Provincia de Catamarca);
tres funcionan como mutuales (Mutual de la Comision Nacional de Energia Atdmica, Fondo
Compensador Fuerza Aérea y Fondo Compensador Personal Civil del Ejército); dos creadas mediante
una resolucién de la propia entidad (Fondo Compensador para Jubilados y Pensionados de la
Auditoria General de la Ciudad de Buenos Aires y Sistema de Complemento Jubilatorio para los
Empleados de la Entidad Binacional Yacireta) y trece universidades nacionales (La Pampa, Cordoba,
Rio Cuarto, Rosario, Santiago del Estero, Tucuman, Cuyo, Entre Rios, San Luis, del Sur, Comahue,
Nordeste, del Litoral) tienen regimenes previsionales complementarios agrupadas en el Consejo de
Organismos de Complementacion Previsional de Universidades Nacionales (COCPUN).
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Regimenes previsionales provinciales y municipales

Por otra parte, trece provincias tienen regimenes previsionales propios (Buenos Aires, Cordoba,
Corrientes, Chaco, Chubut, Entre Rios, Formosa, La Pampa, Misiones, Neuquén, Santa Cruz, Santa Fe
y Tierra del Fuego), varios de ellos con reglas distintas por tipo de empleo para la administracion
provincial, municipal, empresas publicas, servicio penitenciario, policia provincial y para
determinadas actividades u oficios) mds los que pertenecen a los bancos provinciales (Banco
Provincia de Buenos Aires y Banco Provincia de La Pampa) y veinticuatro a regimenes municipales.

Box I: La Caja Municipal de Jubilaciones y Pensiones de Santa Fe

La Caja se cred en el mes de diciembre de 1904 con la sancidn de la Ordenanza 554; es el segundo
régimen mas antiguo vigente. Posteriormente, se introdujeron numerosas reformas, una de las
ultimas modificaciones fue en el afio 1996 con la Ordenanza 6166.

La Caja estd destinada a los funcionarios publicos, empleados, obreros y demas agentes civiles
mayores a 16 afios que presenten un contrato laboral (incluyendo aquellos transitorios y a plazo)
con la Municipalidad, con sus organismos autarquicos y descentralizados. Ademas, se encuentran
adheridas por propia voluntad municipalidades de segunda categoria o comunas santafesinas®®
(totalizan 51 en la actualidad).

Los ingresos de la Caja estdn constituidos por los aportes personales del 13% de la remuneracion
mas el primer sueldo del afiliado, que se integra en 20 cuotas mensuales, la contribucidn patronal
del 13% de la remuneracidn y los aportes adicionales de la Municipalidad de Santa Fe para completar
el financiamiento.

Los municipios transferian a la Caja los aportes y contribuciones mensuales, pero debido a atrasos
en las remesas, en el afio 2022 el Poder Ejecutivo de la Provincia autorizo a la Contaduria Provincial,
mediante la Resolucién 6464, a retener de la coparticipacion lo correspondiente en concepto de
aportes personales y contribuciones patronales declarado por la Caja mensualmente de las
municipalidades y comunas adheridas al régimen de la Caja de Jubilaciones y Pensiones de Santa Fe.
Los gastos de la Caja no pueden superar el 2% del gasto total anual.

Los beneficios que otorga con la jubilacién ordinaria, la jubilacién por invalidez, |a jubilacion por edad
avanzada y la pensidén por sobrevivencia.

El acceso a la jubilacidn ordinaria se realiza a los 65 afios para los hombres, a los 60 para las mujeres,
en ambos casos con el requisito de 30 afios de aportes.

El haber de Ila jubilacidn ordinaria es equivalente al 80% del promedio mensual de las
remuneraciones actualizadas percibidas durante los ultimos 120 meses de servicios con aportes
inmediatamente anteriores a la cesacion del afiliado en toda actividad, y tienen la movilidad del
salario de los activos.

La Caja estd funcionando con un déficit previsional, que es financiado con recursos de la de la
Municipalidad de Santa Fe, tal como se observa en la figura siguiente:

39 La Ley organica de las municipales, sancionada en el afio 1939, divide a las municipalidades de la Provincia en dos
categorias, en funcion de la cantidad de habitantes.
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Figura 28. Caja Municipal de Jubilaciones y Pensiones de Santa Fe, ingresos gastos y resultado
contributivo, 2017-2022, miles de S corrientes.
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Fuente: elaboracién propia en base a Municipalidad de Santa Fe

La Caja Municipal de Jubilaciones y Pensiones de Santa Fe tiene problemas de eficiencia y
sustentabilidad similares a los restantes regimenes especiales provinciales, derivados, entre otros
factores, de la tasa de sustitucién del 80% sobre los haberes previsionales; el déficit previsional
impacta en las finanzas de la Ciudad. Ademas, plantea un tema de equidad respecto al resto de los
santafesinos que estan afiliados al SIPA, que reciben menores tasas de sustitucion. El financiamiento
con recursos municipales desplaza a otros gastos, como los destinados a los programas para la nifiez
y adolescencia.

Cajas previsionales profesionales

Existen, también, setenta y cuatro cajas previsionales profesionales en el dmbito de todas las
provincias, algunas de las cuales agrupan varias profesiones, con la siguiente distribucion:

e Buenos Aires (12): Caja de Previsidén Social para Abogados, Ley 6.716, origen Ley 5.177 del
afio 1947; Caja de Previsidn Social para Bioquimicos, Ley 10.086 del afio 1983; Caja de
Seguridad Social para Profesionales en Ciencias Econdmicas, Ley 9.963 del afio 1983; Caja
de Seguridad Social para Escribanos, Ley 6.983 del afio 1965, origen Ley 5.015 del afio 1943;
Caja de Previsién Social para Profesionales de las Ciencias Farmacéuticas, Ley 10.087 del afio
1983; Caja de Prevision Social para Martilleros y Corredores Publicos, Ley 7.014 del afio
1965; Caja de Previsidn y Seguro Médico, Decreto-ley 8989 del afio 1962; Caja de Previsidn
Social para Agrimensores, Arquitectos, Ingenieros y Técnicos, Ley 12.490 del aifio 2000; Caja
de Seguridad Social para Odontdlogos, Ley 8.119 del afio 1974; Caja de Seguridad Social para
profesionales de la Kinesiologia; Ley 13.917 del afio 2008; Caja de Seguridad Social para
Veterinarios, Ley 10.746 del afio 1989; Caja de Seguridad Social para los Psicélogos, Ley
12.163 del afo 1998.

e Coérdoba (5): Caja de Prevision y Seguridad Social de Abogados y Procuradores, Ley 6.468 del
afio 1980, origen Ley 4.410 del afio 1976; Caja de Previsidon Social para Profesionales en
Ciencias Econdmicas, Ley 8.349 del afio 1982; Caja de Prevision de la Ingenieria,
Arquitectura, Agrimensura, Agronomia y Profesionales de la Construccidn, Ley 4.984 del afio
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1968; Caja Notarial de Jubilaciones y Previsidon Social, Ley 6.494 del afio 1980, origen ley
4.390 de 1953; Caja de Previsidn Social para Profesionales de la Salud, Ley 4.641 del afio
1959.

e Corrientes (1): Caja Previsional del Arte de Curar, Ley 5.558 del afio 2003;

e Chaco (5): Sistema Previsional y Social para Profesionales en Ciencias Econdmicas, Ley 3.978
del afo 1994; Caja Forense, Ley 618 del afo 1964; Caja de Previsidn para Profesionales de
la Ingenieria, Ley 3,217 del aifio 1986; Caja Notarial, Ley 622 del afio 1964; Sistema de
Prevision Médica (SIDEPREME); Caja de Prevision para Profesionales del Colegio de
Bioquimicos.

e Chubut (1): Ente Administrador de Servicios Previsionales para Profesionales de la Provincia
del Chubut, Ley 5.093 del aiio 2003.

e Entre Rios (5): Sistema de Prevision Social para Profesionales en Ciencias Econdmicas, Ley
7.896 del afio 1992; Caja Forense, Decreto-ley 6.101/57; Caja de Previsién Social para
Profesionales de la Ingenieria, Decreto-ley 1.030 del afio 1962; Sistema de Caja de Previsidn
Social para Médicos y Bioquimicos, Ley 8.554 del afio 1991; Caja Notarial de Accién Social,
Ley 5.574 del aifo 1974.

e Jujuy (1): Caja de Asistencia y Prevision Social para Abogados y Procuradores, Ley 4.764 del
afio 1994.

e La Pampa (3): Caja Forense de Abogados y Procuradores, Ley 652 del afio 1974; Caja de
Prevision Médica, Ley 955 del afio 1987; Caja de Previsidn Profesional, Ley 1.232 del ano
1990.

e Mendoza (5): Caja de Jubilaciones y Pensiones de Abogados y Procuradores, Ley 1.892 del
afio 1985; Caja de Jubilaciones y Pensiones de Escribanos, Ley 1.892 del afio 1950; Caja de
Previsién para Profesionales del Arte de Curar, Ley 6.728 del aifio 1999; Caja de Previsién
para Profesionales de Ciencias Econdmicas, Ley 7.110 del afio 2003; Caja de Prevision de
Profesionales Agrimensores, Arquitectos, Ingenieros, Gedlogos y Técnicos de la
Construccion, Ley 7.361 del aifo 2005.

e Misiones (4): Caja de Profesionales Médicos, Ley XIX N° 36 del afio 1999; Caja de
Profesionales de la Salud, Ley Provincial XIX N° 38 del afio 2001; Caja de profesionales de la
Ingenieria, Arquitectos, Agrimensores, Agronomos y otras Profesiones, Ley 3.833, del afio
2001; Caja de Profesionales de Ciencias Econdmicas, Ley 3.953 del afio 2003.

e Neuquén (1): Caja Previsional para Profesionales Universitarios, Ley 2.045 del afio 1993.

e Rio Negro (6): Caja Forense, Ley 869 del 1973; Sistema de Jubilaciones, Pensiones y Retiros
del Consejo Profesional de Ingenieria, Agrimensores y Técnicos, Ley 2.795 del afio 1994; Caja
de Previsidn Social Médica, Ley 2.795 del afio 1994; Caja Previsional Notarial, Ley 1.340 del
afio 1978, Caja de Prevision Social Odontoldgica, Ley 2.795 del afio 1999; Caja de Previsidn
y Seguridad Social para Profesionales en Ciencias Econdmicas del afio 1999.

e Salta (7): Caja de Seguridad Social para Abogados, Ley 3.813 del afios 1964; Caja de Prevision
Social para Agrimensores, Arquitectos, Ingenieros y Profesionales Afines, Ley 6.574 del afio
1989; Caja de Seguridad Social del Consejo Profesional de Ciencias Econdmicas, Ley 6.188
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del afo 1984; Caja de Previsidon Social para los Escribanos, Ley 3.221 del afio 1956; Caja de
Jubilaciones y Pensiones para Médicos, Ley 6.556 del afio 1989; Caja de Seguridad Social
para Odontdlogos y Bioquimicos, Ley 6.757 del aifio 1994; Caja de Seguridad Social de
Profesionales de la Salud, Ley 6.990 del afio 1998.

San Juan (6): Caja Previsional para Profesionales en Ciencias Econdmicas, Ley 6.333 del afio
1993; Caja Previsional para Profesionales en Ciencias Juridicas, Ley 6.352 del aiio 1993; Caja
Previsional para Profesionales de la Ingenieria y Agrimensura, Ley 6.334 del afio 1993; Caja
Interprofesional de Prevision, Ley 6.374 del afio 1993; Caja de Previsidon para Profesionales
Médicos, Odontélogos y Bioquimicos, Ley 6.353 del afio 1993; Caja Notarial, Ley 6.043 del
afio 1989.

San Luis (1): Caja de Prevision Social para Escribanos, Ley 2,884 del afio 1978.

Santa Fe (6): Caja de Seguridad Social de Abogados y Procuradores, Ley 4.755 del afio 1948;
Caja de Seguridad Social para los Profesionales del Arte de Curar, Ley 3.920 del afio 1950;
Caja de Seguridad Social para los Profesionales en Ciencias Econdmicas; Caja de Seguridad
Social para los Profesionales en Ciencias Econdmicas (Circunscripcién | y 11), Ley 11.085 del
afio 1993; Caja de Prevision Social de los Profesionales de la Ingenieria, Ley 4.889 del afio
1958; Ley 4.889 del afo 1958; Caja Notarial de Accion Social del Colegio de Escribanos, Ley
3.910 de 1950.

Santiago del Estero (1): Instituto de Seguridad Social para profesionales, Ley 6.590 del afo
2002.

Tucuman (4): Caja de Previsidn y Seguridad Social de Abogados y Procuradores, Ley 2.480
del afio 1958; Caja Notarial de Jubilaciones, Pensiones y Subsidios Mutuales, Decreto-Ley
30-G del ano 1963; Caja de Prevision y Seguridad Social de Médicos e Ingenieros de
Tucumadn, Ley 7.025 del afio 2000; Caja de Previsidn y Seguridad Social para Profesionales,
Ley 6.953 del afio 1999 (COFEPRES, 2019. OPC, 2020a.)%.
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10. Regimenes previsionales especiales de alcance nacional.

En este capitulo se analizan los regimenes nacionales especiales y se evalua el rendimiento de la
prestacion previsional por vejez para los dfiliados a los sistemas previsionales nacionales especiales
y el SIPA; a continuacion, se discute sobre la razonabilidad de mantener pardmetros diferenciados
entre ellos, tanto desde perspectiva de la naturaleza del trabajo objeto de la cobertura, como de la
equidad y la eficiencia en el uso de recursos publicos; finalmente, se presentan las conclusiones.

Regimenes previsionales especiales

Los sistemas de pensiones tienen por objetivo proteger a las personas cuando salen del mercado
laboral, por haber alcanzado una edad determinada (vejez), por sufrir un menoscabo en la
posibilidad de trabajar de manera transitoria o permanente (invalidez), o los derechohabientes en
caso de muerte del trabajador. El disefio apunta a suavizar la curva de consumo a lo largo del ciclo
de vida, y prevenir la pobreza de los adultos mayores.

El SIPA es un régimen previsional para empleados en relacidon de dependencia y para trabajadores
auténomos, conducido por la Administracién Nacional de Seguridad Social, tiene financiamiento
mixto: contributivo y tributario , las prestaciones previsionales son de tipo definidas (el haber es un
porcentaje del salario mas una suma fija), los beneficios son de tipo mixto: contributivos (el acceso
a la jubilacién por vejez depende del cumplimiento de requisitos de edad y afios de aporte minimos)
y no contributivos (pension universal para adultos mayores), y funciona con el esquema de reparto.

Los regimenes previsionales especiales estan dirigidos a los empleados del sector publico, son de
tipo contributivo, funcionan con el esquema de reparto, estdn administrados por ANSES, y tiene
financiamiento mixto. Los denominados sistemas especiales son: Docentes Universitarios (Ley
26.508 y Decreto 1175/09), Servicio Exterior (Ley 22.731), Investigadores Cientificos y Tecnoldgicos
(Ley 22.207, Ley 22.929, y Ley 23.026, Decreto 160/05), y Magistrados y funcionarios del Poder
Judicial (Ley 24.018). El régimen de Docentes a nivel nacional (Ley 24.016) abarca a los afiliados y
beneficiarios de los once regimenes provinciales que fueron transferidos a la Nacién en la década de
1990 (Bertin, 2022).

Andlisis
En el pasado se realizaron varias reformas previsionales para derogar los regimenes especiales; no
obstante, estas luego fueron derogadas. La secuencia de las “idas y vueltas” de los regimenes

especiales nacionales es una manifestacidon de las resistencias a estructurar un régimen previsional
Unico para los ciudadanos en Argentina.

Los regimenes especiales fueron credndose hasta la década de 1990; en el afio 1991 varios de ellos
fueron eliminados con la sancién de la Ley 23.996 aunque en el mismo afio fueron reestablecidos
con la Ley 24.019. En el afio 1994 fueron derogados con la Ley 24.241 y el Decreto 78/94;
posteriormente, la Corte Suprema de Justicia de la Nacidn declaré en el afio 1999 la
inconstitucionalidad del Decreto 78/94 (Caso “Craviotto”). En el afio 2002 fueron derogados con la
sancion de la Ley 25.668 y en el mismo afo fueron reestablecidos con la promulgacidn del Decreto
2322/02 reglamentario de la ley (Bertin, op. cit.).

Los regimenes previsionales provinciales para los empleados publicos tienen pardmetros mejores a
los correspondientes al SIPA, que generan problemas de eficiencia, equidad y sustentabilidad.

La naturaleza de estos empleos no presenta riesgos diferenciados por el tipo de la actividad:
insalubridad o agotamiento prematuro; en realidad, los trabajadores de los regimenes especiales
gozan de condiciones de estabilidad laboral que no existen para los trabajadores en relacién de
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dependencia del sector privado ni para los trabajadores independientes (Bertin, 2017. Rofman,
2021).

En la mayoria de los casos suelen tener desbalances interno permanente porque no es posible una
distribucién adecuada de los riesgos entre sus afiliados dado el nimero reducido de sus miembros.

La mayoria de ellos funcionan con déficit financiero y demandan recursos fiscales para
compensarlos, generando un conflicto de equidad: épor qué hay que destinar proporcionalmente
mads impuestos para financiar a los regimenes especiales que al régimen general?

Este conflicto se agudiza porque una parte de los impuestos destinados al financiamiento de la
seguridad social son indirectos y regresivos, como el IVA.

Ademas, hasta principios de este milenio los trabajadores informales o desocupados no accedian a
la jubilacién por vejez porque no lograban reunir los treinta afios de aportes minimos; esta situaciéon
mejord a partir del afio 2005 con la flexibilizacién de las moratorias y, especialmente, a partir del afio
2016 con la introduccién de la PUAM.

Los regimenes especiales ofrecen a sus afiliados mayores tasas de sustitucion jubilacion/salario,
mejores mecanismos de actualizacidon de los haberes previsionales, edades mas tempranas para
acceder a los beneficios; estos mayores beneficios se traducen en tasas internas de retorno (TIR)
mas altas, que son financiadas, parcialmente, por los impuestos que pagan todos los ciudadanos.

Parametros previsionales

Los parametros que definen los ingresos y egresos de los sistemas previsionales contributivos son:
la tasa de contribucidn (aportes personales mas contribuciones patronales), las edades y afos de
aportes minimos para acceder a la jubilacidn, la forma de determinacién del haber inicial (en funcion
de un promedio del salario de los afios previos al acceso al beneficio de jubilacidn), y la tasa de
sustitucion jubilacidén/salario (definida como el porcentaje establecido sobre el salario de
referencia).

Las tasas de contribucién total son similares; no obstante, en la reforma de los regimenes especiales
para Magistrados y para el Servicio Exterior realizada en el afio 2020, a través de la sancidn de la Ley
27.546, las tasas de aportes personales fueron aumentadas al 19%*'. Los afios de aportes minimos
exigidos son similares (sélo en el régimen de Docentes universitarios es 25 afios vs 30 en los otros).
Las edades minimas para acceder a la jubilacién varian, era mas bajas para los hombres en el régimen
de Magistrados (60 afios vs 65 afos en los restantes), pero a partir de la reforma mencionada se
aumentaran gradualmente hasta los 65 afios para ambos géneros, y son mas altas para las mujeres
en el régimen del Servicio Exterior (65 afios vs 60 afos). La diferencia principal entre los regimenes
especiales y el SIPA estd vinculada con la tasa de sustitucion jubilacién/ingreso imponible: en los
regimenes especiales (varian de 82% a 85%), y son significativamente mas altas que para los afiliados
al SIPA. En éste la tasa de sustitucion es una combinacion de una suma fija (Prestacién Basica
Universal, PBU) mas un componente variable (Prestacion Adicional por Permanencia, PAP)42, que
se define como 1,5% por cada ailo de aportes registrados, desde un minimo de 30 afios hasta un
maximo de 35 afios.

En el cuadro siguiente se exponen los parametros para los sistemas provinciales y para el SIPA.

41S6lo en el SIPA el aporte personal (no la contribucidn patronal) se realiza hasta un ingreso imponible maximo.
42 | os afiliados que registren aportes realizados antes del afio 1994 reciben la Prestacién Compensatoria (PC), que se
calcula con la misma metodologia.
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Figura 29. Parametros previsionales de los regimenes nacionales especiales y del SIPA.

Docentes no Docentes Cientifico y . " - . -
. PP . S A Magistrados Servicio exteri SIPA
P ETES universitarios universitarios tecnoldgico

Mujer / Hombre

Personal

Contribuciones Patronal

Mujeres 57 60 60 65 65 60
Edad de retiro
Hombres 60 65 65 65 65 65

Afios de aportes minimos 25/30 25 15/20 30 30 30

NN NN ERCEL N EV A DISEIMN Cargo al cese/2 afios| Ultimos 5 afios | Ultimos 2 afios | Ultimos 10 afios | Ultimos 10 afios | Ultimos 10 afios

Beneficio (tasa sustitucion) 82% 82% 85% 82% 82%

Movilidad Igual activos Ley 27.609 Igual activos Ley 27.609

Afios de beneficio (s/ esperanza de vida) 26/ 18 23/ 15 23/ 15 19/15 19/ 15 23/15

* El aporte personal se aplica a la remuneracién mensual total (sin tope)

** El aporte personal se aplica a la remuneracién mensual hasta una remuneracién maxima

*** Segun esperanza de vida a la edad minima para el acceso a la jubilacién.

Fuente: elaboracién propia.

Tasa Interna de Retorno de los sistemas previsionales

En la evaluacidn de las ventajas y desventajas del SIPA respecto a los regimenes nacionales especiales
es Util calcular la TIR de todos ellos. La tasa de interés o rentabilidad surge de confrontar los aportes
previsionales durante la vida activa con los beneficios previsionales que se perciben en la vida pasiva.
Las TIR se calculan por género porque las mujeres tienen mayor esperanza de vida que los hombres
y se jubilan a edades mds tempranas. Asi, se puede examinar cuan rentable resulta cada régimen
para cada aportante, y cudn costoso resulta para el Estado si debe financiar sus desequilibrios*3.

En la figura siguiente se expone los resultados para un afiliado con ingreso mensual de $50.000:

Figura 30. T.l.R. de los regimenes previsionales nacionales y del SIPA.

® Mj ® Ho ® Mj m Ho
Docentes I 535  Oocentes GGG 3%
universitarios 4,0% universitarios 4,0%
Cientificosy [N 3,0% Cientificoy | 3,0%
tecnolégicos 1,7% tecnolégico 1,7%
- . 3,0% o I 2,5%
Magistrados 2,3% SIPA1(22,7%) 1,5%
. 2,9% I 2,2%
0y ’ 0, ’
SIPA (22,7%) 1,5% SIPA 11 (27%) 0.7%
- . I 2,8% ; I 1,6%
Servicio exterior 2,0% Magistrados 0,7%
I 22% - I 1,6%
0, ’ 7
SIPA (27%) 0,7% Servicio exterior 0,7%

Fuente: elaboracién propia.

43 En el SIPA se considerd el valor de la PBU del periodo marzo-mayo de 2021 ($9.040), en SIPA | la contribucién patronal
es 11,7%; en SIPA Il es 16% de la Ley 24.241, ambas sobre el minimo exento.
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En todos los regimenes las TIR para mujeres son mayores que para hombres porque se jubilan a
edades menores o iguales (hunca mayores), tienen mayores expectativas de vida a la misma edad®,
y el esquema de financiamiento es de reparto®. La TIR mas alta se obtiene en el régimen de docentes
universitarios, debido a que el nimero de afios de aportes minimos para acceder a la jubilacién es
menor (25 afos vs. 30 afios en el SIPA). La segunda TIR mas alta corresponde al régimen del personal
cientifico y tecnoldgico.

En el afio 2020, como fuera sefalado, el Poder Ejecutivo Nacional promovio la reforma en dos de los
denominados regimenes especiales: Magistrados y Funcionarios del Poder Judicial y Ministerio
Pdblico de la Nacion y del Servicio Exterior de La Nacion, los principales cambios consistieron en
aumentar los aportes personales en ambos regimenes del 12% al 19%; la convergencia gradual de la
edad minima en el régimen del Poder Judicial y el Ministerio Publico de la Nacidn a los 65 afios en el
ano 2025 y disminucidn de la tasa de sustitucidn en el régimen para el personal del Servicio Exterior
de la Nacién de 85% a 82%. Ademas, el personal que ingrese al Servicio Exterior a partir de esta
reforma se incorporard al SIPA, de modo que este régimen desaparecera con el tiempo.

Antes de estas reformas, segun estimaciones de la Secretaria de Seguridad Social para el aiio 2019,
el haber mensual promedio de la jubilacidn en el régimen especial de Magistrados y Funcionarios
del Poder Judicial era de $289 mil (que incluia un subsidio de $102 mil por persona por mes) y el
haber mensual promedio de la jubilacidn en el régimen especial del Servicio Exterior era de $396 mil
(con un subsidio de $ 181 por persona por mes); en cambio, en el SIPA el haber jubilatorio maximo
era de S 103 mil, el haber medio era de $ 20 mil, la jubilacién minima era de $14 mil y la PUAM un
valor de $11 mil (Poder Ejecutivo Nacional, 2020).

Luego de la reforma previsional, las tasas internas de retorno en el régimen del Poder Judicial y el
Ministerio Publico de la Nacion disminuyeron de 3,0% a 1,6% para mujeres y de 2,3% a 0,6% para
hombres. En el Servicio Exterior de la Nacidn de 2,8% a 1,6% para mujeres y de 2,0% a 1,6% para
hombre; ambas se ubican mas abajo que las equivalentes del SIPA.

En consecuencia, se observa como las reformas paramétricas en estos dos subsistemas permitieron
mejorar la eficiencia, la equidad y la sustentabilidad, aunque resta un largo camino habia la
unificacién de los regimenes previsionales en Argentina.

Conclusiones

Las diferencias de rentabilidad (y costos) mencionadas abre, entre otros, el siguiente interrogante:
¢los parametros que definen la cobertura de vejez (también se podria extender a las coberturas de
invalidez y muerte) deben ser Unicos o diferenciados entre los sistemas especiales y el SIPA? La
respuesta se puede ensayar desde, al menos, dos perspectivas: la equidad, la eficiencia y la
institucionalidad.

Desde la perspectiva de la equidad entre estos regimenes previsionales (y para sus beneficiarios) no
deberian diferenciarse sus pardmetros porque el empleo en el sector publico no presenta riesgos
diferenciados por la naturaleza de la actividad (insalubridad, agotamiento prematuro) respecto al
empleo en el sector privado del SIPA, mas bien podrian ser menores (en realidad, el empleo en el

44 A los 60 afios, las mujeres tienen una esperanza de vida de 23 afios y los hombres de 18 afios. Siendo que las mujeres
se jubilan a los 60 afios y los hombres a los 65 afios (docentes universitarios, personal cientifico y tecnoldgico y SIPA), el
tiempo de percepcién del beneficio es aiin mayor en el caso de las mujeres, ya que la esperanza de vida de los hombres a
esa edad es de 15 afios.

45 Sj el régimen fuese de capitalizacion individual, la diferencia persistiria aun cuando la tabla actuarial utilizada fuese
unisex.
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sector publico goza de condiciones de estabilidad laboral que no existen para los trabajadores en
relacidon de dependencia, ni para los trabajadores independientes afiliados al SIPA).

Desde el angulo de la eficiencia, dado que las diferencias de TIR evidenciadas estan asociadas con
desequilibrios financieros de los regimenes previsionales publicos especiales, la convergencia
paramétrica de éstos con el SIPA permitiria a la Nacion mejorar la relacidn entre sus gastos corrientes
y de capital, entre sus ingresos y gastos (déficit), disminuir la carga tributaria (una parte de la cual se
apoya sobre tributos distorsivos, v.gr. débitos y créditos bancarios) y, en consecuencia, fortalecer la
productividad de la economia nacional.

En conclusién, no se advierten argumentos que justifiquen el mantenimiento de la cobertura mas
benevolente para los empleados publicos respecto a la que reciben el resto de los trabajadores que
estan afiliados al SIPA. La convergencia paramétrica de los regimenes previsionales especiales
nacionales con el SIPA deberia estar incluida en la agenda del disefio de la préxima politica
previsional.
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11. Regimenes previsionales con condiciones diferenciales.

El Sistema Previsional Integrado Argentino es el mds importante con relacion a la cantidad de
dfiliados y beneficiarios; no obstante, existen mds de doscientas reglas para jubilar a las personas;
todas ellas tienen pardmetros mds benevolentes con el SIPA, pero no pueden financiar el gasto de
las prestaciones de vejez, invalidez y fallecimiento con los aportes personales y las contribuciones
patronales, y requieren de la asistencia de ingresos tributarios.

Las asimetrias generan problemas de equidad, eficiencia y solvencia; por estas razones es necesario
debatir sobre la conveniencia de mantener la heterogeneidad institucional de la prevision social, que
se reparte en regimenes especiales nacionales, provinciales y municipales; regimenes previsionales
con condiciones diferenciales; cajas complementarias y cajas previsionales profesionales.

En este capitulo se focalizard el andlisis en los regimenes previsionales con condiciones diferenciales.
En la primera parte se presentan los antecedentes de la creacion de los regimenes con condiciones
diferenciales; a continuacion se describen las idas y vueltas de las derogaciones e reinstauraciones;
en la ultima parte se presentan las conclusiones y la propuesta para la creacion de un unico régimen
previsional para todas las personas en Argentina, con el objetivo de mejorar la equidad, la eficiencia,
la sustentabilidad y prepararnos para el proceso de envejecimiento poblacional, que cada vez estd
mds cercano en el tiempo*.

Antecedentes

En Argentina existen, al menos, cincuenta y cuatro regimenes diferenciales, en la mayoria de los
casos fueron creados entre las décadas de los afios setenta y ochenta, luego de la sancidn de la Ley
17.310 (Decreto 4257/68 y Decreto 6739/68). Los regimenes con condiciones diferenciales integran
el régimen general, pero tienen, por diversas razones, pardmetros mds benevolentes, en términos
de edades minimas y menores afios de aportes para acceder a la jubilacién por vejez.

En sus origenes, las condiciones diferenciales buscaban compensar las diferencias derivadas de la
naturaleza riesgosa o insalubre de determinadas actividades laborales determinantes de un
prematuro desgaste de su capacidad de trabajo. Sin embargo, en la actualidad los progresos en la
prevencion derivados de implementacion del régimen de riesgos del trabajo; de la propia medicina
laboral y de la medicina en general han vuelto, en muchos casos, anacrdnicas las distinciones
observadas en las décadas mencionadas; en otros casos, han desaparecido las actividades laborales
definidas en ese momento.

Si bien subsisten actividades con riesgos diferenciados o con exposicidn a mayores niveles de
insalubridad, el enfoque mas pertinente es profundizar la prevencion en los ambitos laborales y, en
especial, tratar los casos individuales bajo la cobertura de invalidez, tanto del régimen de riesgos del
trabajo como del régimen previsional; asi, las personas afectadas recibirian la cobertura de invalidez,
una vez que las comisiones médicas dictaminen el grado de minusvalia con la aplicacién del baremo;
por otro lado, se evitaria la tentacion de extender la definicidn de actividades riesgosas o insalubres
a personas que trabajan en esos sectores pero que no estan expuestas a esos riesgos.

46 Agradezco los comentarios de Jorge San Martino.
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Box II: el régimen previsional diferencial para personas que trabajan en vifias.

Nuevo régimen para actividades riesgosas e insalubres

El régimen previsional especial para personas que trabajan de establecimientos vifiateros y para los
contratistas de vifias (en adelante “vifias”) fue creado en el mes de octubre del afio pasado con la
sancion de la Ley 27.643, reglamentado con el Decreto 99/22 el pasado 26 de febrero, establece
condiciones diferenciales para el acceso a la jubilacién por vejez de este colectivo de personas:

La contribucién patronal es 2 p.p. mayor que la correspondiente al SIPA (13,7% vs 11,7%), el aporte
personal es igual al SIPA (11%).

El acceso a la jubilacién por vejez es a los 57 afios para ambos géneros respecto a las edades minimas
del SIPA (60 afos para las mujeres y 65 afios para los hombres).

De acuerdo con la esperanza de vida a las edades minimas de jubilacidn, las mujeres percibiran el
haber durante 26 afos (23 afios en el SIPA) y los hombres por un periodo de 21 afos (15 afios en el
SIPA).

Cémputo de los afios de servicio: cuando se hubieren desempefiado tareas de las indicadas en este
régimen vy, alternadamente, otras de cualquier naturaleza, a los fines de determinar los requisitos
para el otorgamiento de la jubilacién ordinaria, se efectuara un prorrateo en funcion de los limites
de edad y de servicios requeridos para cada clase de tareas o actividades.

A partir de esta norma, se igualan los requisitos para acceder a la jubilacién por vejez con los
previstos en el régimen previsional especial para trabajadores agrarios, sancionado en el afio 2011
a través del articulo 78 la ley 26.727 (régimen de trabajo agrario).

Impacto

De acuerdo con el informe de la Oficina de Presupuesto del Congreso, el régimen alcanzaria a 35.700
personas (25% en planta permanente), de las cuales 10.213 estdn comprendidas en el Convenio
Colectivo de Trabajo n° 154/91; 12.887 pertenecen al convenio colectivo gremial de la Ley 26.377
del afio 2008 y las 3.600 personas restantes son contratistas de vifias y frutales de la Ley 23.154 de
afio 1984.

El impacto fiscal del proyecto de ley, en el escenario de incorporacion de todas las altas de edades
mayores a 57 afios, seria negativo en $522 millones anuales, ya que los gastos por el pago de las
prestaciones serian mayores que los ingresos por contribuciones.

En efecto, si se calcula la tasa interna de retorno (que iguala el flujo del cobro de los beneficios
durante la vida pasiva con el flujo de aportes y contribuciones durante la vida activa), la T.I.R. de
régimen previsional para trabajadores de vifias sera mayor a la correspondiente al SIPA, aunque
menor al de la categoria Il del Monotributo para salarios equivalentes a diciembre del 2021%, tal
como se observa en el figura siguiente:

47 La contribucion previsional total para el régimen de vifias fue calculada en 24,7% (11% corresponde al aporte personal
y 13,7% a la contribucidn patronal; en el caso del SIPA la contribucidn total es 22,7% (11% y 11,7% respectivamente) y
para el Monotributo se considerd el aporte personal de $1.398 que correspondid a la categoria Il en el mes de diciembre
de 2021, sobre un ingreso de referencia anual de $970.203 ($80.850 por mes).
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Figura 31. T.I.R. para regimenes previsionales comparados.

Tasas internas de retorno*

Régimen previsional

Vifias (24,7%)

SIPA (22,7%)

Monotributo Il

Fuente: elaboracion propia.

Conclusiones

El régimen previsional especial para trabajadores de vifias es una nueva regla que se suma a las mas
de doscientas reglas que existen para jubilar a las personas en Argentina, con impacto en el equidad,
la eficiencia y la sustentabilidad de la previsién social.

Sin considerar la pertinencia de incluir a la actividad realizada en vifias como sujeta a condiciones
diferenciales que, por la naturaleza riesgosa o insalubre, determine un prematuro desgaste de su
capacidad de trabajo; el enfoque mas pertinente es profundizar la prevenciéon en los dmbitos
laboralesy, en especial, tratar los casos individuales bajo la cobertura de invalidez, tanto del régimen
de riesgos del trabajo como del régimen previsional.

Box Ill: la jubilacién por envejecimiento prematuro para el personal de hospitales
publicos de la PBA

Antecedentes

En el Decreto 58/15 se establecieron las condiciones para el acceso a la jubilacion anticipada para el
personal que se desempefa en los agrupamientos -técnico, servicio, obrero, administrativo y
profesional- de los hospitales que dependen del Ministerio de Salud de la PBA, perteneciente al
régimen de la Ley 10.430 del afio (Estatuto para el personal de la administracion publica de la PBA).

En los fundamentos se aludié al envejecimiento prematuro por encontrarse expuestos a riesgos
psicosociales relacionados con las condiciones ambientales, quimicas y biolégicas que rodean al
trabajador, que podrian producir dafios especificos en la salud.

La edad minima para el acceso a la jubilacion se establecié en 50 afios con 25 afios de servicios con
aportes (vs 60 afios con 35 afios de servicios en el régimen general), con un cronograma de
convergencia a razén de la reduccién de dos afios de edad minima por afio, desde el afio 2014 hasta
el afio 2018.

En el mismo sentido, a través del Decreto 598/15, se extendieron los requisitos y beneficios del
Decreto 58/17 al personal profesional perteneciente al régimen de la Ley 10.471 (Régimen para la
carrera médico-hospitalaria de la PBA).

En ambas regulaciones se faculté al IPS para formular cargo deudor por los mayores aportes
personales no efectuadas oportunamente, respecto a los agentes que se acogiesen al beneficio
jubilatorio computando afios de servicios anteriores a la vigencia de esta ley (el aporte personal para
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las actividades ordinarias es del 14% y para las actividades insalubres determinantes de vejez o
agotamiento prematuros es del 16%). En la practica, esta clausula limitaba el acceso a la jubilacion
anticipada, toda vez que resultaba necesario cancelar la deuda antes de acceder a la jubilacion.

En la figura siguiente se presentan los pardmetros del régimen general de la PBA que aplicaba antes
de la reforma al personal de salud (Decreto-Ley 9650/80); los correspondientes a la reforma del afio
2015 (Decreto 58/15 y Decreto 598/15) y los del SIPA que aplica a los médicos que se desempefian
en relacién de dependencia en los sanatorios privados de la PBA (Ley 24.241).

Figura 32. Parametros previsionales para el personal de la salud en la PBA.

Decreto 58/15 y
Decreto 598/15

Decreto-Ley 9650/80

Ley 24.241

60 mj. y 65 ho.

Edad minima 60 mj. y ho.

50 mj. y ho.

Esperanza de vida a la edad minima 23 mj. y 18 ho. 32 mj. y 26 ho. 23 mj. y 15 ho.

Afios de aporte 25 35 30

. ., Promedio actualizado de
e " Promedio de las remuneracion de los .
Determinacion del beneficio . o , . , las remuneraciones de los
mejores 3 afnos continuos o 5 discontinuos N
10 afos antes del cese

Aporte personal 16% 14% 11%

Contribucidn patronal 12% 12% 12%

28% 26% 23%

Nota: la contribucion patronal del SIPA prevista en la Ley 24.241 es del 16%, pero en la actualidad es del 11,7%.
Fuente: elaboracién propia.

Flexibilizacidn para el acceso a la Jubilacidon anticipada

En el mes de octubre del presente afio, en el Decreto 1554/22 se establecié que cuando se hubieren
realizado tareas definidas como generadoras de envejecimiento prematuro y “.. a los fines de los
requisitos para el otorgamiento de la jubilacion ordinaria se efectuard un prorrateo en funcion de la
calidad de estas, los limites de edad y los aportes efectuados"”. Al contemplar en el prorrata los
aportes efectuados (ademas de los limites de edad), el IPS no debe determinar mas la deuda por los
menores aportes realizados (14% vs 16%) y, en consecuencia, no es necesario pagar una deuda antes
del acceso a la jubilacién por vejez. Por ello, a medida que transcurra el tiempo, se deberia esperar
gue un numero creciente del personal que trabaja en hospitales publicos pertenecientes a la PBA se
acoja a los beneficios de la jubilacién anticipada.

Analisis

El Decreto 58/17 establecid una definicidon excesivamente amplia de las actividades sujetas a
envejecimiento prematuro (técnicos, obreros, administrativos, servicios y profesionales) cuyo
comun denominador es la de realizarse en hospitales publicos dependientes del Ministerio de Salud
de la PBA; no alcanza, por ejemplo, al mismo personal de los sanatorios privados que funcionan en
la misma jurisdiccién. Es dificil de justificar que todas las tareas realizadas por obreros, personal
administrativo o de servicios en este dmbito estén afectada por los riesgos psicosociales aludidos en
los considerandos de ambos decretos y que este perjuicio sea distinto al de las tareas equivalentes
realizados en otros dmbitos publicos o privados.
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Es la actividad no el dmbito
En realidad, de advertirse ambientes laborales con las condiciones ambientales, quimicas vy
biolégicas descritas, son estas las que deberian cambiarse para alcanzar ambientes laborales
mejores, mas que declarar a las actividades desarrolladas en estos contextos como sujetas a
envejecimiento prematuro.

En segundo lugar, los casos individuales detectados con potenciales invalideces deberian ser
analizados en el ambito de la legislacidon de riesgos de trabajo, Ley 24.557 del afio 1994, con la
participacién de los médicos pertenecientes a las comisiones médicas, la aplicacidn del baremo para
la determinacion del grado de invalidez en cada caso vy, de corresponder, la determinacion de la
invalidez transitoria con la cobertura de las prestaciones médicas y monetarias previstas.

Es la prestacion es de riesgos del trabajo no la jubilacidn anticipada

Precisamente, los objetivos de la Ley de Riesgos del Trabajo son la reduccién de la siniestralidad
laboral, adoptando medidas de prevencion de riesgos derivados de las caracteristicas propias de
cada trabajo; la reparacién de los dafios, en caso de suceder un accidente o una enfermedad
profesional, acompafiar al trabajador en su recuperacién/rehabilitacién; y promover la recalificacién
y recolocacién del trabajador afectado. El empleador es el responsable primario para establecer
condiciones de trabajo dignas y saludables en las que se desenvuelve el trabajador; es responsable
de la seguridad de estos y estd obligado a la contratacion de una aseguradora del riesgo de trabajo
(ART) o auto asegurarse (como es el caso de la PBA), bajo la fiscalizacién y control de la
Superintendencia de ART.

Por el contrario, encuadrar estos casos en el instituto de la jubilacion por vejez prematura es
incorrecto porque significa suponer que al ambito laboral determina el envejecimiento prematuro
(y no se puede mejorar) y no la naturaleza de la actividad.

Capital humano y esperanza de vida

Jubilar a las personas a los 50 afios implica pensar que no estan en condiciones de trabajar desde
edades tempranas, en un mundo que asiste a un proceso de envejecimiento poblacional. Vivir mas
afios es una buena noticia, aunque conlleva desafios, como prologar las vidas profesionales con
todos los beneficios para las personas y para la sociedad; por el contrario, reducir la vida laboral
proyecta sobre toda la sociedad una idea muy negativa de obsolescencia de las personas, que alienta
la discriminacién y resquebraja la integracion social (Bertin, 2022).

Mads aun, en el caso especifico de los médicos (y es extensible al resto del personal de la salud), la
sociedad realizd una inversion de capital humano de al menos 18 afios para su formacion, que, con
esta regulacidn, se amortizaria solo en 25 afios; y no se condice, por ejemplo, con la edad minima
de jubilacién en esta caja profesional, establecida en los 65 afos.

La esperanza de vida de las mujeres a los 50 afios es de 32 afios y la de los hombres es 26 afios; en
consecuencia, trabajarian 25 afos y estarian jubilados en el régimen provincial por mas tiempo en
ambos casos, con impacto en la solvencia del régimen administrado por el IPS, que ya arrastra un
déficit estructural exponencial (Bertin y Rosales, 2022).

Por otra parte, el retiro a edades tempranas del personal de salud de los hospitales pubicos
pertenecientes a la PBA significara un desafio extraordinario para mantener la planta del personal
acorde con las mayores demandas de salud de la poblacién en los préximos afios.
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Eficiencia, equidad y sustentabilidad

En la figura siguiente se presentan los resultados del cdlculo de la sumatoria de aportes realizados
(fila 1) y de haberes previsionales recibidos (fila 2) para una persona con un ingreso mensual de
$100.000 (usando los pardmetros de la Figura 1) y la tasa interna de retorno (T.I.R.) resultante®;
dado que las esperanzas de vida de la mujer y del hombre son distintas a las edades minimas para
el acceso a la jubilacién por vejez y que en el SIPA las edades de ambos géneros también son
distintas, se calcularon las respectivas T.I.R.

En todos los casos, la T.I.R. es mayor que cero (fila 5), reflejando que la sumatoria de beneficios
recibidos por jubilacion son mayores que las contribuciones (personales y patronales) durante la
vida activa (filas 3 y 4). Las T.I.R. de la mujer son mayores que las del hombre porque tienen mayor
esperanza de vida y en el caso del SIPA, ademas, se jubilan a edades mas tempranas.

Figura 33. Tasas internas de retorno segun la normativa aplicable al personal de salud.

Decreto-Ley 9650/80 Decreto 58/15 Ley 24.241

Médicos bonaerenses en hospitales de la PBA

Médicos bonaerenses en
sanatorios privados

antes de la reforma después de la reforma

$10,920,000 | $ 10,920,000 | $ 8,400,000 | $ 8,400,000 | $8,172,000 | $ 8,172,000

$ 20,635,425 | $ 16,413,652 | $ 28,800,000 | $ 23,400,000 | $ 17,837,537 | $ 11,669,580

$9,715,425 | $5,493,652 | $20,400,000 | $ 15,000,000 | $9,665,537 | $ 3,497,580
89% 50% 243% 179% 118% 43%
2.2% 1.5% 4.5% 4.1% 2.3% 0.8%

Fuente: elaboracién propia.

Las T.I.R. mas altas corresponden a la aplicacion de la jubilacidn anticipada del Decreto 58/15; en el
caso de la mujer duplican a las correspondientes al Decreto-Ley 9650/80 y a la que surge de los
parametros de la Ley 24.241 que rige para los médicos en relacién de dependencia que se
desempeiian en sanatorios privados de la PBA. En el caso de los hombres, la diferencia de la T.I.R.
del régimen especial es ain mayor que la del SIPA como resultado de menores contribuciones (25
afios vs 30 afios) y edades mas tempranas para el acceso a la jubilacién por vejez (50 afios vs 65
afos).

Conclusiones

La jubilacién anticipada para el personal que trabaja en hospitales publicos de la PBA es una politica
incorrecta con multiples consecuencias negativas sobre la equidad, la eficiencia y la solvencia para
la prevision social de la PBA.

El encuadre del envejecimiento prematuro por el lugar del empleo es inadecuado; en su lugar,
deberia enmarcarse en la regulacién de riesgos del trabajo, que permita examinar cada caso
individual para determinar la potencial invalidez y otorgar los beneficios que esta regulacion prevé;

48 La tasa interna de retorno (T.I.R.) de una persona permite comparar el flujo de egresos durante la etapa activa (los
aportes y contribuciones) con el flujo de ingresos durante la etapa pasiva (las jubilaciones). La TIR = 0, significa que lo
recibido por una persona es mayor a lo aportado y viceversa
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en el mismo sentido, y tal como contempla esta regulacién, se deberia trabajar en mejorar el
ambiente de trabajo.

Jubilar a las personas a edades tan tempranas afecta a las propias personas porque las califica como
obsoletas vy, asi, las discrimina y las desintegra del tejido social.

Por otra parte, destruye las inversiones en capital humano que hace la sociedad durante un extenso
periodo de tiempo y planea importantes desafios para mantener la planta de personal acorde a las
mayores demandas de asistencia de salud de la poblacion en los préximos anos.

Genera inequidades con el resto del personal de salud que trabaja en otras dependencias y, también
y, en general, con las personas que trabajan en otras actividades del sector publico y privado.

Deteriora aun mas las finanzas del régimen previsional, que ya tiene una situacion de déficit crénico
exponencial e insume mas gastos al presupuesto de la propia PBA, en desmedro de las inversiones
en la nifiez y adolescencia, que tiene niveles de pobreza sustancialmente mas altos que las personas
gue estan en la tercera etapa del ciclo de vida; en los gastos en seguridad y en las inversiones en
infraestructura para mejorar la calidad de vida de las personas y la productividad del sector privado
en esta jurisdiccion.

Idas y vueltas con los regimenes diferenciales

Argentina hay al menos cincuenta y cuatro regimenes para actividades riesgosas e insalubres
establecidos a través de leyes, decretos, resoluciones ministeriales o de secretarias de Estado, la
mayoria de los cuales fueron creados en la década de 1960 y 1970%. En el capitulo sobre las
regulaciones de los regimenes previsionales distintos al SIPA se detallaron los cincuenta y cuatro
regimenes previsionales con condiciones diferenciales

En el aflo 1967, como fuera sefialado, se sanciond la Ley 17.310, en el articulo 9° se establecio:
“facultase asimismo al Poder Ejecutivo a propuesta de la Secretaria de Estado de Seguridad Social,
para establecer un régimen que adecue limites de edad y de afios de servicios y de aportes y
contribuciones diferenciales, en relacidn con la naturaleza de la actividad de que se trate, para los
servicios prestados en tareas penosas, riesgosas, insalubres, o determinantes de vejez o
agotamiento prematuros, declaradas tales por la autoridad nacional competente”. En el afo
siguiente, a través de los Decretos, el N° 4257/68 y el N° 6730/68, se establecieron todas las
actividades que se consideraban "diferenciales".

Pocos meses después del dictado de estas normas, se sancionan las Leyes 18.037 y 18.038 que
derogaban todos los regimenes previsionales particulares, y creando dos Unicos y uniformes para
todas las actividades en relacion de dependencia y autdnomas, respectivamente, que comenzaron
aregir el 1° de enero de 1969. Ambas normas contenian sendos articulos por los que se facultaba al
Poder Ejecutivo a establecer limites de edad y de servicios "diferenciales" para la obtencién de la
jubilacion ordinaria, en el caso de tareas determinantes de vejez o agotamiento prematuros,
declarando en forma expresa que quedaban subsistentes los regimenes creados por los dos decretos
antes sefialados.

A partir del afio 1971 y hasta el afo 1987, se dictaron una gran cantidad de normas que
determinaban diferentes edades y afos de servicios para la obtencién de la jubilacidn ordinaria en
los casos de realizacién de las tareas que en cada caso se especificaban. Asi, se fueron dictando una

49 E1 91% tienen edades de retiro de 55 afios 0 menos: 63% con edades entre 51-55 afios; 23% entre 46-50 afios y 5% entre
41-45 afos.
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serie de Decretos y de Leyes, quedando constituido a fines de la década del 1980 el cuadro final de
actividades con tratamiento diferencial.

En el afio 1991, se sanciona la Ley 23.966, por la que todos los regimenes diferenciales fueron
derogados al 31/12/1991, credandose una comisidén bicameral que tendria por objeto "proponer un
régimen general de jubilaciones y pensiones". Esta comisién elaboré un informe; a partir del cual, el
Congreso de la Nacién sanciond la Ley 24.017, entre otras cuestiones, se resolvio la prorroga por 180
dias -a partir del 1/1/1992- de los regimenes diferenciales, que habian sido derogados por la Ley
23.966.

Durante esta prérroga, el Poder Ejecutivo debia realizar un nuevo analisis técnico sobre cada uno de
dichos regimenes, informando de su resultado a la citada comisidon bicameral, la que estaba
autorizada a prorrogar por 180 dias mas la vigencia de esas normas.

Encontrandose la prérroga en vigencia, se sanciond la Ley 24.175, que prorrogd por un afio mas, a
partir del 1° de enero de 1993, la vigencia de esos regimenes.

En el afio 1993, en plena vigencia de la mencionada prérroga, se sancioné la Ley 24.241, creadora
del nuevo Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones. En lo que al tratamiento de los regimenes
diferenciales se refiere, la redaccién original del art. 157 de la Ley 24.241, facultaba al Poder
Ejecutivo a proponer un listado de actividades que, por implicar riesgos para el trabajador o
agotamiento prematuro de su capacidad laboral mereciesen ser objeto de tratamientos legislativos
particulares. Por el mismo articulo se establecié que hasta que el Poder Ejecutivo no hiciese uso de
dicha la facultad y el Congreso dictase la ley respectiva, mantendrian su vigencia las disposiciones
de la Ley 24.175, esto es, se prorrogaban, sin plazo alguno, lo regimenes especificados por la Ley
24.017.

En cumplimiento del mandato impartido por el citado art. 157 de la Ley 24.241, el 6 de noviembre
de 1996, el Poder Ejecutivo elevd al Congreso un proyecto de ley sobre el régimen jubilatorio para
guienes prestasen servicios diferenciales; no obstante, dicho proyecto perdié estado parlamentario.

Posteriormente, en el aflo 2008, con la sancidn de la Ley 26.222, se reformd, entre otras cuestiones,
la ultima parte del articulo 157 de la Ley 24.241, estableciendo que el Poder Ejecutivo Nacional debia
contar con un informe, de la Secretaria de Seguridad Social del Ministerio de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social, con caracter previo, para cualquier aplicacién de las facultades previstas en ese
articulo y en las leyes citadas. Dicho informe debia proveer los elementos necesarios para el calculo
de los requisitos de edad, servicios prestados, aportes diferenciales y contribuciones patronales o
subsidios requeridos para el adecuado financiamiento. Asimismo, a través del articulo 16 de la Ley
26.222, se encomendd a la Secretaria de Seguridad Social efectuar, en el término de un afio a partir
de la entrada en vigor de esta, un relevamiento de los regimenes diferenciados en vigor, a los efectos
de ponerlo a consideracion del Honorable Congreso de la Nacién; empero, alin no se cumplimentd
este mandato (Bertin, 2022. Biasutti, 2008).

Conclusiones

En Argentina el gasto en prevision social es alto, a pesar de que el pais aun no entré en el proceso
de envejecimiento poblacional; en la actualidad, los adultos mayores representan alrededor del 20%
de la PEAy se espera que seran el 45% de la PEA en el afio 2080 (OCDE, 2021). En otros términos, la
menor cantidad de personas en la edad activa deberdn sostener a mas personas en la vejez y por
mas afios.
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El gasto en la previsidn social era de 10,5% del PIB en el afio 2021; en realidad, podria haber sido del
7,4% del PIB (-30%) si todos los adultos mayores se hubiesen jubilado con las reglas del SIPA (Rofman,
2021). El gasto en proteccion social representa alrededor del 42% del gasto total de la Administraciéon
Publica Central, pero esta sesgado hacia los adultos mayores, que absorben el 75% del total, en
detrimento de la nifiez y adolescencia, que representan el 16% del total (OPC, 2020). Como
contrapartida, en la actualidad, la pobreza en la tercera etapa del ciclo de vida es de 13% y del 54%
entre los menores de 14 afios (y 63% en el conurbano bonaerense) (INDEC, 2022).

Argentina necesita encontrar una mejor asociacion entre el gasto, la presiéon impositiva, la
productividad y el crecimiento econdmico, que es la fuente mas legitima para mejorar el bienestar
de sus habitantes; en términos de Krugman “La productividad no lo es todo, pero a largo plazo lo es
casi todo” (Krugman, 1991).

Hacia adelante, hay que plantear la creacién de un régimen previsional Unico para todos los
ciudadanos para poder balancear mejor el gasto de la proteccidn social en la primera y tercera etapa
del ciclo de vida de las personas y, ademas, para enfrentar el proceso de envejecimiento poblacional,
gue comenzara en la proxima década.
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12. Regimenes previsionales especiales de alcance provincial.

Los empleados publicos provinciales tienen condiciones de empleo y, en trece provincias, reglas para
el retiro que no gozan los restantes comprovincianos. En la etapa activa mantienen estabilidad en
sus empleos; mientras que alcanzan la jubilacion a edades mds tempranas y/o con tasas de
sustitucion mayores que las que reciben el resto de los ciudadanos, que trabajan en el sector privado
-en relacion de dependencia o como auténomos- en esas provincias y que se jubilan con las reglas
de SIPA. Estas diferencias no se apoyan en condiciones de empleo mds riesgoso o insalubre, sino en
la capacidad de haber obtenido reglas mejores, pero que generan problemas de eficiencia, equidad
y sostenibilidad, ya que no pueden financiar los mayores beneficios con recursos propios.

En la primera parte se describen los regimenes previsionales provinciales y los pactos fiscales entre
la Nacion y las provincias desde comienzos de la década de 1990 hasta el presente; a continuacion
se examinan los pardmetros previsionales comparadas en ambas jurisdicciones; en la tercera seccion
se evalua el alcance de los mejores beneficios que reciben los empleados publicos provinciales
respecto a las personas dfiliadas al SIPA y, a continuacion, el costo fiscal que representan para las
provincias y la Nacion. En las conclusiones se analizan las implicancias en términos de equidad,
eficiencia y sustentabilidad,; y una via para disminuir o eliminar estas asimetrias.

Sistemas previsionales provinciales y pactos fiscales

Los regimenes previsionales provinciales estan dirigidos solo a los empleados del sector publico de
la administracién publica central, organismos descentralizados, empresas publicas, bancos oficiales,
servicio penitenciario, policia, y administraciones municipales. Son de tipo contributivo; funcionan
bajo el esquema de reparto; y tiene financiamiento mixto, si bien es predominantemente
contributivo, reciben también recursos por coparticipacién de impuestos, ingresos nacionales
derivados de los pactos fiscales de armonizacidn previsional e ingresos de los propios estados
provinciales.

En la perspectiva previsional, los acuerdos fiscales entre la Nacidn y las provincias durante la década
de 1990 persiguieron dos objetivos:

I.  asistir al financiamiento del SIJP para compensar la merma de aportes personales de los
afiliados al régimen de capitalizacién individual, mediante la transferencia del 15% de la
recaudacion de diversos impuestos que integraban la coparticipacion federal de impuestos
(COPA),

Il. homogeneizar las obligaciones y los derechos de los afiliados a los sistemas provinciales en
relacién con al sistema nacional.

En el afio 1992 se firmé el Pacto Fiscal | (Ley 24.130), que le permitié a la Nacion retener el 15% de
los impuestos coparticipables para financiar las obligaciones previsionales nacionales;
posteriormente, con la sancidn de la Ley 24.241 y la creacidn del Sistema Integrado de Jubilaciones
y Pensiones, estos fondos fueron usados para compensar el aporte personal de los afiliados al
régimen de capitalizacién individual, que dejaron de financiar al régimen de reparto>°. Dos afios
después se firmo el Pacto Fiscal Il (Decreto 1807/93), a través del cual la Nacidn aceptaba la
transferencia al Sistema Nacional de Previsidn Social de las cajas de jubilaciones provinciales; con
exclusion de las cajas provisionales profesionales, contempladas el articulo 56 de la Ley 18.038.

50 M3s la suma de $ 43.800.000 para ser distribuida entre los Estados provinciales suscriptores del convenio, con el objeto
de cubrir desequilibrios fiscales.
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Un avance importante en el segundo objetivo se alcanzd con la transferencia de once regimenes
provinciales a la Nacidn, realizada entre los afios 1995 y 1997, y que involucrd a 216 mil afiliados (el
3,7% de los afiliados al SIJP en el afio 2008). A través del Decreto 82/94 se transfirié el régimen
previsional de la Ciudad de Buenos Aires. En el afio 1995 se trasladaron los regimenes de Santiago
del Estero (Decreto 327/95) y de Catamarca (Decreto 328/95). En el afio siguiente el SIJP absorbid
los sistemas previsionales de Salta (Decreto 71/96); Mendoza (Decreto 362/96); San Juan (Decreto
363/96); La Rioja (Decreto 503/96); Rio Negro (Decreto 721/96); Jujuy (Decreto 868/96) y Tucuman
(Decreto 1065/96). Y en el afio 1997 el régimen previsional de la provincia de San Luis (Decreto
63/97).

Las trece provincias restantes: Buenos Aires, Cérdoba, Corrientes, Chaco, Chubut, Entre Rios,
Formosa, La Pampa, Misiones, Neuquén, Santa Cruz, Santa Fe y Tierra del Fuego mantienen sus
sistemas previsionales; en algunos casos con reformas paramétricas parciales realizadas a partir de
la década de 1990, y otras mantiene sus regimenes sin cambios.

En el afio 1998 se firmd el Compromiso Federal (Ley 25.235), que contempld el financiamiento de
los déficits por parte del gobierno nacional de aquellas cajas provinciales no transferidas (personal
civil, docente, policial, etc.), con el compromiso de estas de armonizar sus pardmetros con los del
SIJP en un plazo de 180 dias. A partir del afio 2006 la Nacidn dejé de financiar el financiamiento de
algunas cajas (Santa Fe en ese afo, Cérdoba a partir del afio 2008; estas entablaron demandas
judiciales ante la Corte Suprema de Justicia de la Nacidn, CSIN) y suspendid la asistencia financiera
a todas las provincias a partir del afio 2011. En el 2015, la CSJN resolvié las demandas a favor de las
provincias de Cordoba, Santa Fe y Formosa. En el afio 2016 se firmd el Acuerdo para un Nuevo
Federalismo (Decreto 406/16), que restituyé en forma gradual los ingresos de la “pre-COPA” a todas
las provincias, a razén de 3% por afio, desde el afio 2016 hasta el afio 2021; en la practica, la
recaudacion por la “pre-COPA” representaba a fines del afio 2015 el 15% de los recursos totales de
la ANSES y a partir de ese momento esta siendo reemplazada con recursos provenientes de rentas
generales del Tesoro Nacional. A través de la Ley 27.260 y el Decreto 894/16 se establecieron los
mecanismos para que ANSES realizase las auditorias de los regimenes previsionales provinciales con
el objetivo de determinar los resultados financieros para determinar la asistencia financiera desde
la Nacidon hacia las provincias. A fines del afio siguiente se firmd el Consenso Fiscal (Ley 27.429 y
Decreto 730/18), por el cual se eliminaron los mecanismos de penalizacién por no armonizacion; se
establecié un régimen simplificado de remisién de informacion a los fines de la determinacion del
resultado financiero corriente de los sistemas previsionales provinciales y un mecanismo de
anticipos automaticos, sobre la base de los déficits determinados del afio anterior; ademads, se
propuso la eliminacién de las inequidades generadas por los regimenes de jubilaciones de privilegio;
entre otras cuestiones. Al afo siguiente se firmé un nuevo Consenso Fiscal (Ley 27.469), que
determind el envio desde la Nacidn a las provincias de anticipos a cuenta por el equivalente a una
doceava parte del ultimo monto total del déficit, provisorio o definitivo, determinado (Bertin, 2022).

Parametros previsionales

Los parametros que definen los ingresos y egresos de los sistemas previsionales contributivos son la
tasa de contribucion (aportes personales mas contribuciones patronales), las edades y afios de
aportes minimos para acceder a la jubilacién, la forma de determinacién del haber inicial (en funcion
de un promedio del salario de los afios previos al acceso al beneficio de jubilacién) y la tasa de
sustitucion jubilacién/salario (definida como el porcentaje establecido sobre el salario de
referencia).

En el cuadro siguiente se exponen los pardmetros para los sistemas provinciales y para el SIPA. La
comparacion se realizara entre los subsistemas generales provinciales, que cubren a los empleados
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de la administracién central y de los municipios, y que excluyen a los subsistemas para docentes)
con el SIPA:

Figura 34. Pardmetros previsionales por jurisdiccion.

. S Edad de retiro " Beneficio (tasa | Determinacién del |Afios de beneficio: )
Tipo de reforma|  Jurisdiccion Afos de aportes L . ) " Armonizacion
60 65 30

10,47% vigente y
16% Ley 24.241

Promedio salarial de los

SIPA 1% e "
dltimos 10 afios

21,47%y 27% PBU+PC (55%) 23/15

Chaco 11% 16% 27% 60 30 82% Blonedichalalialcelcs 23/18 si
dltimos 2 afios

Promedio salarial de los
Gltimos 10 afios,

Cordoba 1% 21% 32% 60 65 30 73% a 78% N 23/15 si
deducido el aporte
personal
con reforma Promedio de los mejores
paramétrica Corrientes 19% 19% 38% 60 65 30 67% a 73% salarios de 10 afios 23/15 si
(edad minima,

continuos o discontinuos

& Promedio salarial de I
afios de Formosa 11% 16% 27% 60 65 30 82% romedio sa aria de los 23/15 no

aportes o tasa dltimos 10 afios
de reemplazo)

Promedio salarial de los

La Pampa 1% 17% 28% 60 65 30" 75% + % X puntos. = °
Gltimos 5 afios

23/15 si

Misiones 11% 16% 27% 60 65 30 75% a 82% Riopedickalatialoelios 23/15 si
Gltimos 10 afios

Santa Fe 14,5% 17,2% 31,7% 60 65 30 72% a 82% Prnn‘y\efilc CLILS 23/15 si
Gltimos 10 afios.

Promedio salarial de I
Tierra del Fuego 13% 16% 30% 60 30 82% romedio satarial de fos 23/18 si
Gitimos 10 afios

Promedio salarial de los

Bueno Aires 14% 12% 26% 60 35 70% / 85%" - " 23/18 no
Gltimos 3 a 5 afios
Promedio salarial de los
Gltimos 60 I )
Chubut 14% 18% 2% 58 62 30 72%-aporte | U'1Imos 60 meses antes 25/17 si

del cese 0 120 meses
durante toda la carrera

sin reforma . N
Entre Rios 16% 16% 32% 57 62 25030 82% Promedio salarial de los 26/17 si
Gltimos 120 meses

Promedio salarial de los

N 1 1 1 4
euquén 6% 6% 31% 55 60 & E5/ (ltimos 120 meses

27/18 si

Promedio salarial de I
Santa Cruz 14% 16% 30% 50 54 301 82% TECETD e IED s 32/23 si
dltimos 120 meses

Fuente: Bertin, 2019.

En general, todos los pardmetros, excepto los aflos minimos de aportes, tienen una importante
dispersion. Las contribuciones previsionales varian desde 21,47% en el SIPA hasta 38% (+77%) en los
regimenes de Cérdoba y Corrientes. Las edades de retiro fluctian desde los 50 afios para mujeres y
54 afios para hombres en Santa Cruz hasta los 60 afios para mujeres y 65 afios para hombre en el
SIPA, Cérdoba, Corrientes y Misiones. En Santa Cruz las mujeres perciben el beneficio de vejez por
32 afios y los hombres por 23 afios, mientras que en los otros cuatro regimenes citados las mujeres
cobran la jubilacién por 23 aios y los hombres por 15 afios. Las tasas de sustitucidn varian entre 55%
para el SIPA>? y 89% en Formosa (+62%).

En consecuencia, como existen diferentes condiciones para acceder al beneficio de jubilacidn,
resulta conveniente calcular la T.I.R.>> de cada uno de los sistemas para comparar cudn rentable
resulta para cada aportante, y cudn costoso resulta para los estados si deben financiar sus
desequilibrios.

51 La prestacion por vejez combina la PBU de suma fija (526.837 en el mes de marzo de 2023) y la Prestacion Adicional por
Permanencia, que reconoce 1,5% con 30 afios cotizados por el haber de referencia (en el ejemplo se considerd el salario
que surge del RIPTE, que fue de $265.000, en el mes de abril de 2023).

52 |a tasa interna de retorno surge de comparar los aportes previsionales durante la vida activa con los beneficios
previsionales que se perciben en la vida pasiva. Si la T.I.R. es positiva, significa que el flujo de beneficios es mayor que el
flujo de contribuciones previsionales.
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Tasa Interna de Retorno de los sistemas previsionales:

La suma de aportes en la vida activa es el producto de la tasa de contribucidn por el salario y por la
cantidad de afios de aportes minimos para acceder a la jubilacion en cada sistema®3. La suma de los
beneficios se calcula como el producto entre la tasa de sustitucién por el salario de referencia (se
uso el salario del RIPTE del mes de abril del afio 2023, que fue de $265.000) por la cantidad de afios
gue percibiria el beneficio, que surge de la expectativa de vida al momento de la jubilacién. Dado
gue ésta varia para mujeres y hombres, se calculan las T.I.R. por género para cada uno de los sistemas
(Bertin, 2019).

Figura 35. T.I.R. de los regimenes previsionales para las mujeres y los hombres>.

Santa Cruz 3,5% Santa Cruz 2,8%
Chubut 3,3% Chaco | 2,5%
Chaco Tierra del Fuego 1 2,0%
Formosa Chubut 1 2,0%
Neuquén Formosa 1 1,8%
Entre Rios Neuquén 1 1,8%
Misiones Entre Rios 1 1,6%
La Pampa Buenos Aires 1 1,5%
Tierra del Fuego Misiones 1 1,4%
SIPA 1 (22,7%) La Pampa | 1,4%
Buenos Aires SIPA | (22,7%) | 0,9%
Santa Fe Santa fe 0,6%
Corrientes Corrientes 0,3%
SIPA ”' (27%) SIPA Il (27%) 0,1%
Cordoba Coérdoba -0,2%

Fuente: elaboracién propia.

Las T.I.R. son positivas en todas las jurisdicciones, con la excepcién del caso de los hombres en
Cordoba, la suma de contribuciones previsionales (personales y patronales) es menor a la suma de
beneficios percibidos, quedando a los estados respectivos financiar las diferencias con recursos
tributarios o los que reciben en concepto de armonizacion.

En todos los casos, las TIR para mujeres son mayores que las calculadas para hombres porque se
jubilan a edades iguales o menores (nunca mayores), tienen mayores expectativas de vida y el
esquema de financiamiento es de reparto®.

Las provincias que no realizaron reformas previsionales tienen las TIR mas altas debido a las menores
edades minimas para el acceso a la jubilacién y a las mayores tasas de sustitucién.

Las TIR mas bajas son las Corrientes, Cérdoba y Santa Fe porque tienen las tasas contributivas mas
altas y realizaron reformas paramétricas tendientes al SIPA (igualaron la edad minima: 60 afios para
las mujeres y 65 afios para los hombres, y los afios de aportes: 30 afios, aunque mantuvieron tasas
de sustitucion mayores).

53 En la mayoria de los sistemas las tasas de sustitucion pueden ser mayores si los afiliados se jubilan a edades mayores a
la minima o suman mas afios de aportes que el minimo establecido por ley.

54 SIPA I: con contribucidn patronal de 10,47%, SIPA 1I: con contribucidn patronal de 16%.

55 Si el régimen fuese de capitalizacidn individual y se utilizasen tablas actuariales por género, a igualdad de saldo
acumulado en la cuenta de ahorro personal, la jubilacién de la mujer deberia ser inferior a la del hombre en el caso de
percibirla bajo la modalidad de una renta vitalicia previsional, o podria agotar el saldo acumulado antes, si percibiese la
prestacion con el esquema de un retiro programado.
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El SIPA tiene los pardmetros para el acceso a la jubilacién por vejez mas exigentes respecto a las
edades y afios de aportes, ofrece una tasa de sustitucion menor, pero la contribucién previsional
(personal mas patronal) es la mas baja respecto al resto de las provincias.

Resultados previsionales

El resultado previsional surge de comparar los ingresos por aportes personales y contribuciones
patronales respecto al pago de los beneficios previsionales; todas las provincias, con excepcion de
Misiones, tienen desequilibrios, que compensan con transferencias de la Nacién en concepto de
armonizacion y con recursos previsionales propios. El déficit global fue de $ 380,3 millones en el afio
2022.

Figura 36. Resultados previsionales de las cajas provinciales, millones de $, dic-2022.

provindiales 2005 ‘ ‘ 2007 ‘ 2008 ‘ 2009 ‘ 2010 ‘ 2011 ‘ 2012 ‘ 2013 ‘ 2014 ‘ 2015 ‘ 2016 ‘ 2017 ‘ 2018 ‘ 2019 ‘ 2020 ‘ 2021 ‘ 2022
BUENOS AIRES 49397 | 35559 | -47,369 | 40,840 | 30362 | -8967 | -19986 | -60,042 | -74265 | -45566 | -25563 | -38,145 | -72218 | -85460 | -107,687 | -165365 | -163,053 | -114,040
18848 | 20,534 | -11,639 | -18307 | -15568 | -9,259 3,906 9,395 8817 | -17411 | -19310 | -19723 | -10850 | -14710 | -13,189 | -11,533 | -18802 | -20,055
4,377 5,117 4,595 4,727 7,915 5193 5,892 6,349 6335 2,133 2,781 926 5,354 7,404 7,558 | -10,759 | -8,036 9,332
52,231 | -59,680 | -63709 | -70942 | -65507 | -49,202 | -54,409 | -46576 | -22,260 | -14,741 | -8526 | -30959 | -65930 | -68361 | -69,339 | -68845 | -50371 | -44,407
7,067 -5,891 13 2,077 -3,055 496 -4,345 2,130 -3,106 3476 6,187 -8,369 9677 | -12,183 | -11,709 | -12447 | -12,557 | -10,593

-19,712 -23,509 -25,911 -29,048 -29,713 -30,861 =5EED -35,803 -35,093 -36,535 -39,349 -43,292 -47,782 -46,794 -53,127 -55,059 -48,974 -52,740

3,362 -2,890 3,933 1,418 35 2,771 -1,450 6,082 -4,415 -4,540 -5,349 5,054 | -13568 | -15746 | -16699 | -18353 | -17,199 | -16,887
3,456 4,051 3,697 -4,648 5,616 4,955 4,262 3,919 3,806 9001 | -10120 | -6540 6,123 6237 | -10548 | -7847 | -11,792 | -9,050
3,683 2,514 3675 4,538 4,457 4,509 4,254 4,646 3,997 2,971 2,882 1,967 3,445 2,082 5,545 9,071 373 3,589

4,161 3,995 3536 3,844 2,733 844 2314 -4,474 4832 | -12910 | -14923 | -15001 308 214 10215 | -12,563 | -13524 | -13,703

-15,341 -21,872 -26,575 -28,805 -33,191 -38,027 -37,435 -33,126 -38,821 -42,256 -45,842 -45,692 -42,049 -31,860 -29,966 -26,181 -25,747 -21,209

18905 | -15930 | -13718 | 8592 | -16943 | 20,744 | -29595 | -31,234 | -33780 | -39,455 | -37,986 | -41,633 | -46784 | 53747 | 62,966 | -75718 | 92710 | -71,238
3,841 5,604 -481 -1,116 2,663 352 349 -8,106 8,531 7,965 -8,056 5,223 1,837 2,664 2,19 -1,785 2,103 613
TOTAL -165346 | -164,584 | -185215 | -108,168 | -126,755 | -143483 | -174,277 | -222,053 | -219,783 | -228754 | -215548 | -256,736 | -314,746 | -342,869 | -389,652 | -457,384 | -464,495 | -380276

Fuente: elaboracién propia en base a MECON.

El resultado global de las cajas previsionales provinciales en ese afo tuvo un déficit equivalente al
0,44% del PIB, que mas que triplicd el gasto en AUH para el mismo periodo; estas diferencias
evidencian una mala asignacién del gasto, toda vez que se privilegia la asistencia a personas que
perciben haberes mas altos que los propios del régimen general del SIPA (aunque no lo pueden
autofinanciar), respecto al gasto destinado a las infancias y a las adolescencias, que no solo
representan el capital humano de una sociedad, sino que soportan los niveles de pobreza mas
altos®®.

56 En el 2° semestre de 2022 el nivel de pobreza fue del 39,2%; en la nifiez (0 a 14 afios) fue del 54,2%, entre las personas
de 15 a 29 afios fue del 45,0%, entre los 30 a 64 afios fue del 35,0% y entre las personas mayores a 65 afios fue del 14,5%.
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Figura 37. Resultado previsional de las cajas provinciales y Gasto en AUH, en % del PIB.

Resultados previsionales, % del PIB B Gasto en AUH, % del PIB
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Fuente: elaboracién propia en base a ANSES y MECON.

Conclusiones

La concomitancia de diferencias paramétricas de los regimenes previsionales para empleados
publicos respecto al resto de los trabajadores que residen en esas provincias y que estan afiliados al
SIPA genera problemas de equidad, eficiencia y solvencia.

Desde la perspectiva de la equidad, los parametros previsionales deberian ser iguales porque el
empleo publico en las jurisdicciones provinciales no presenta riesgos diferenciados por la naturaleza
de la actividad (insalubridad, agotamiento prematuro) respecto al empleo en el sector privado
dentro de las mismas provincias; en realidad, gozan, en todos los distritos, de condiciones de
estabilidad laboral que no existen para los trabajadores en relacién de dependencia, ni para los
trabajadores independientes.

Los parametros mas laxos implican costos mas altos y, como se sefiald, todos los regimenes
previsionales, con la excepcion de Misiones, funcionan con déficit, que seran crecientes en el tiempo.

El financiamiento de los desequilibrios genera ineficiencia en el gasto; Rofman estimé que el ahorro
que surgiria de aplicar las reglas del SIPA a los regimenes previsionales provinciales y municipales
estaria en torno al 1,5% del PIB (Rofman, 2021). La convergencia paramétrica con el SIPA permitiria
a las provincias y a la Nacidon mejorar la relacién entre sus gastos corrientes y de capital, entre sus
ingresos y gastos, disminuir la carga tributaria (una parte de la cual se apoya sobre tributos
distorsivos, v.gr. ingresos brutos) y, en consecuencia, fortalecer la productividad de sus economias.

Desde el punto de vista institucional, las provincias mantienen la potestad para disefiar sus
regimenes previsionales, la Constitucion Nacional, articulo 125, establece que: “Las provincias y la
ciudad de Buenos Aires pueden conservar organismos de seguridad social para los empleados
publicos y los profesionales...”; no obstante, el proceso de armonizacién fue parcial en ocho de las
trece provincias y nulo en las cinco restantes, y la Nacidn continua a financiar estos desequilibrios.

Por ello, no se advierten argumentos que justifiquen el mantenimiento de la cobertura mas
benevolente para los empleados publicos provinciales respecto a la que reciben el resto de los
trabajadores que estan afiliados al SIPA en esas provincias.
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La convergencia paramétrica de los regimenes previsionales provinciales con el SIPA deberia estar
incluida en la agenda del disefio de la préxima politica previsional y federal; sea transfiriendo los
regimenes a la Nacion, sea armonizando todos los pardmetros con los del SIPA. Las provincias que
decidiesen, aln, mantener regimenes propios con parametros diferenciados deberian sostenerlos
CON recursos propios.

Argentina necesita encontrar una mejor asociacion entre el gasto, la presiéon impositiva, la
productividad y el crecimiento econédmico, que es la fuente mas legitima para mejorar el bienestar
de sus habitantes). Un régimen previsional Unico para todos los ciudadanos, en consonancia con los
preceptos constitucionales, es una de las vias para alcanzar este objetivo y para prepararnos para
enfrentar el proceso de envejecimiento poblacional, que cada vez estd mas cercano.

En los capitulos siguientes se analizaran los regimenes previsionales provinciales en la provincia de
Buenos Aries, que es el mds importante por la cantidad de afiliados y beneficiarios, y el de Tierra del
Fuego, que es el mas reducido; ambos tienen, entre otras caracteristicas, una multiplicidad de reglas
para jubilar a las personas en el ambito del sector publico.

Referencias

Bertin, H. 2019. “Tasas internas de retorno de los regimenes previsionales provinciales y el SIPA”. En:
Garriga, M., W. Rosales y N. Mangiacone (compiladores): Lo que se pensd y se escribié sobre
politicas publicas en al afio 2019: 181-92. Facultad de Ciencias Econdmicas, Universidad
Nacional de La Plata.

Bertin, H. 2022. La prevision social en Argentina: pasado, presente y futuro. Rosario. Editorial Juris.

Rofman, R. 2021. “Los regimenes previsionales de excepcion en Argentina”. CIPPEC, Documento de
politicas publicas, 230. Buenos Aires.
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13. Estudio de caso Il: los regimenes previsionales especiales en |a
PBA.

El régimen previsional especial de la provincia de Buenos Aires es el mds importante con relacion a
la cantidad de dfiliados y beneficiarios. A diferencia de los regimenes de las provincias de Cérdoba y
Santa Fe, no realizo reformas paramétricas desde el afio 1980 y arrastra un déficit financiero que
compromete los recursos de la provincia.

En la primera parte se describen los regimenes de los tres institutos previsionales y los que administra
el IPS. A continuacion, se analiza su funcionamiento, considerando la evolucion de la tasa de
sostenimiento demogrdfico, las edades minimas para el acceso a la jubilacion por vejez, las tasas de
sustitucion, el impacto de la forma de determinacion del haber inicial, las tasas contributivas y los
resultados financieros. En la ultima parte se presentan las conclusiones®’.

Regimenes previsionales en la PBA

En la provincia de Buenos Aires existen tres institutos que administran la previsién social para
empleados publicos: el IPS que tiene a cargo cuatro regimenes generales (administracion general,
municipios, docentes y servicio penitenciario) y siete especiales; la Caja del Banco de la Provincia de
Buenos Aires y la Caja de Policia de la Provincia de Buenos Aires. Sin embargo, la parte mas
significativa de la poblacidn pertenece al SIPA y al régimen de Monotributo, ambos de alcance
nacional. Ademas, existen doce cajas previsionales profesionales. Asi, se observa que existen 25
reglas distintas al SIPA en el dmbito de la PBA para jubilar a las personas, que impactan sobre la
equidad, la eficiencia y la solvencia.

Figura 38. Reglas para jubilar a las personas en la PBA.

Docentes Adm. Central Especiales (7)
m IPS I I '
Municipios Penitenciario
— Caja BPBA
PBA
PEEYEER V)M — Caja Policia
Cajas

profesionales
(12)

Fuente: Bertin y Rosales, 2019.

La mayoria de los beneficiarios pertenecen al sector privado afiliados al SIPA (2,6 millones, 88% del
total).

57 En autoria con Walter Rosales, publicado en: Blog: Economia del sector publico, FCE-UNLP, 13 de julio de 2021.
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En el ambito publico provincial hay doce regimenes previsionales a cargo de tres institutos que
administran los regimenes previsionales.

e EIIPS es el mds importante con 881 mil activos (90% del total) y 280 mil beneficiarios (85%
del total), gestiona los regimenes para docentes, empleados municipales, personal de la
administracion central, servicio penitenciario (Decreto-Ley 9.650/80); mas siete regimenes
diferenciados: personal artistico (Decreto-Ley 9650/80); guardavidas (Ley 13.191);
insalubres de agotamiento prematuro (Ley 10.430 y Decreto 58/15); ceguera congénita
(Decreto-Ley 9.650/80); bomberos (Ley 13.802); guardavidas (Ley 13.191); excombatientes
en Malvinas (Ley 12.875); magistrados y funcionarios del Poder Judicial (Decreto-Ley
7918/72).

e La Caja de Retiros, Jubilaciones y Pensiones de las Policias de la Provincia de Buenos Aires
(Ley 13.237) tiene 93 mil activos (9% del total) y 37 pasivos (11% del total).

e La Caja de Jubilaciones, Subsidios y Pensiones el Personal del Banco Provincia (Ley 15.008)
tiene 10 mil activos (1% del total) y 15 mil beneficiarios (4% del total).

Figura 39. Activos y pasivos en los regimenes previsionales publicos en la PBA, 2021.

Activos Pasivos

1.200.000 1.200.000
1,000,000 983.044

.000. 881248 1.000.000

800.000 800.000

600.000 600.000

400.000 400000 300244 355.474

10.597 ] 15.405 -
0 e 0 —
IPS Caja BPBA Caja Policia Total IPS Caja BPBA Caja Policia Total

Fuente: Bertin y Rosales, 2019.

La tasa de sostenibilidad demografica (activos / pasivos) disminuye en los tres subsistemas, es
particularmente critica en la Caja del BPBA porque tienen mds pasivos que activos, viene
disminuyendo en el IPS desde fines de la década del 2000 y se proyecta en caida en todos los
regimenes en las préximas décadas, tal como se observa en la figura siguiente.

Figura 40. Tasa de sostenibilidad demografica en los regimenes de la PBA, 1994-2050.
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Fuente: Bertin y Rosales, 2019.

Y en el dmbito privado provincial funcionan doce cajas previsionales profesionales: Caja de Previsidon
Social para Abogados (Ley 6.716, t.o. afio 1995); Caja de Previsidn Social para Bioquimicos (Decreto
ley 10.086/83, t.o. R.G.D. 218/05); Caja de Seguridad Social para Profesionales en Ciencias
Econdmicas (Decreto-Ley 9.963/83); Caja de Seguridad Social para Escribanos (Decreto-ley 9020/78,
t.0. Decreto 85.27/86); Caja de Previsidn Social para Profesionales de las Ciencias Farmacéuticas (Ley
10.087 del afio 1983); Caja de Previsidn Social para Profesionales de la Ingenieria (Ley 5.920 del afio
1958); Caja de Previsidn Social para Martilleros y Corredores Publicos (Ley 7.014 del afio 1965); Caja
de Prevision y Seguro Médico (Ley 12.207 del afio 1968); Caja de Seguridad Social para Odontélogos
(Ley 8.119 del afio 1974); Caja de Psicélogos (Ley 12.163 del afio 1998); Caja de Seguridad Social
para Profesionales de la Kinesiologia (Ley 13.917 del afio 2008); Caja de Seguridad Social para
Veterinarios (Leyes 10.746 del afio 1989). En la Provincia de Buenos Aires existié la Caja de Prevision
Social para Procuradores (Ley 5.177 del afio 1956, en la actualidad se ha fusionado con la Caja para
Abogados).

Regimenes previsionales administrados por el IPS

El Instituto de Previsidn Social fue creado en 1948 por la Ley 5.425, normativa que luego fue
modificada por la Ley 8.587 de 1976 y por el Decreto Ley 9.650 de 1980%%,

La Ley 8.587 define al IPS como una persona juridica de derecho publico que tiene como objetivo
administrar los regimenes de reparto asistidos para el personal de la administracidon central,
municipios, docentes, servicio penitenciario mas otros regimenes especiales.

El presupuesto se asigna anualmente en Ley de Presupuesto General de la Provincia; mientras que
los gastos y movimientos de fondos son fiscalizados por la Contaduria General de la Provincia.

El IPS es un Organismo descentralizado cuya relacion con el Poder Ejecutivo es a través del Ministerio
de Trabajo segln la estructura orgdnica funcional de la Provincia dictada en la Ley 13.175 de
Ministerios actualmente vigente.

Las fuentes de financiamiento del IPS estan conformadas por los aportes personales del afiliado y
las contribuciones patronales que realiza el empleador; los fondos provenientes de la

58 Su texto fue ordenado por el Decreto 600 en 1994 y fue modificado por las leyes 11562, 12150, 12302, 12.634, 12.750,
12.867, 12.950, 13.402, 13.472, 13.524,13.929 y 13.968.

Hugo D. Bertin 113



Manual de economia de la prevision social

coparticipacion de leyes especiales (de origen Nacional) enmarcado en la Ley 23.966 (articulos 52 y
202)*° y otros ingresos derivados de multas, intereses por deudas e inversiones.

Las prestaciones otorgadas por el IPS son las siguientes: (a) jubilacion ordinaria; (b) jubilaciéon por
invalidez; (c) jubilacién por edad avanzada a los 65 afios de edad y con 10 afios de servicio) y (d)
pension directa por fallecimiento de un afiliado en actividad, y derivada por fallecimiento de un
jubilado.

En la figura siguiente se presentan los pardmetros previsionales de los regimenes administrados por
el IPS.

59 La mencionada ley establece que, de lo recaudado en concepto de IVA y Bienes Personales, se destine un porcentaje a
financiar el sistema previsional nacional y otro porcentaje se distribuye entre las jurisdicciones provinciales de acuerdo
con un prorrateo en funcidn a la cantidad de beneficiarios de las cajas de previsidn social.
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Figura 41. Parametros previsionales de los regimenes administrados por el IPS:

Edad Afos de servicio Aporte Contribucién Total Tasa sustitutcion
General” 60 35 14% 12% 26% 70% a 85%
Docentes'”) 50a 55 25a 30 16% 12% 28% 70% a 85%
Personal artistico'” 40 20 18% 12% 30% 70% a 80%
Ceguera congénica'” 45 20 14% 12% 26% 70% a 80%
Guardavidas ? 50 25 16% 12% 28% 35% a 70%
Insalubres / agotamiento prematuro‘s' 50 25 16% 12% 28% 70% a 85%
Ex combatientes en Malvinas'® 45 20 14% 12% 26% 80%
Bomberos'” 60 20 0% 0% 0% Haber de un.
oficial de policia
Magistrados y funcionarios del Poder Judicial & 62 30 15% 12% 27% 82%
Servicio Penitenciario ) 25a35 18‘1‘;:;3;:5 v 20% 38% 75% a 100%

(1) Decreto-Ley 9650/80

(2) Ley 13.191

(3) Ley 10.430, y Decreto 58/15: escala que decrede de 58 afios y 33 de servicos en el afio 2014 a 50 y 25 en el afio 2018
(4) Ley 12.875

(7) Ley

(5) Ley 13.802

(6) Decreto-Ley 7918/72

(7) Ley 13.237

Fuente: Bertin y Rosales, 2019.

Los afiliados al IPS fueron 881 mil a fines del afio 2020 y los beneficiaros alcanzaron los 310 mil;
empero, la tasa de crecimiento de estos viene siendo mayor en los ultimos afos. La relacién entre
activos y pasivos fue 2,84.

Figura 42. IPS: afiliados y beneficiarios, 1970-2020.

m Adm. Central Municipios ® Docentes ™ S. Penitenciario m Adm. Central Municipios m Docentes  mS. Penitenciario
900.000 350.000
800.000 300.000
700.000 250,000
600.000 >0.
500.000 200.000
400.000 150.000
300.000 100.000
200.000
0 0
o M VW O NN 1N 0 o T N O M W O N 1 o0 O M VW O AN 1N 0 o F ™~ O M VW O N 1N o0
N IS IS IS 00 0 0 OO 00 &0 O O O O « o o N IS IS N 00 60 0 O & &0 © O O O o o o
a OO O O O O O O 0O 0O O O O O O O O a O O OO O O O 6O 0O 0O O O O O O O O
- — - — i — — — — - [V} o~ o~ o~ o~ o o~ — - — — - — - — i — o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~

Fuente: Bertin y Rosales, 2019.

Evaluacion del IPS

El IPS tiene un déficit previsional estructural como consecuencia de la existencia de parametros
generosos y tasa de sostenibilidad demografica (TSD) (activos / pasivos) que se viene deteriorando
en los ultimos afios.

Tasa de sostenibilidad demografica

En la figura siguiente se presenta la evolucién de la inversa de la TSD (activos / pasivos) de las Ultimas
décadas y la proyectada para las préximas décadas.
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Figura 43. Tasa de sostenibilidad demografica en el IPS, 1994-2050.
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Fuente: Bertin y Rosales, 2019.

El crecimiento observado en la relacién entre activos y pasivos hasta el maximo valor alcanzado en
el afio 2009 fue el resultado de un incremento en la planta de empleados publicos, que continud su
aumento hasta 2015, donde practicamente triplico la variacién de la poblacién y de la PEA.

En las proximas décadas se espera un crecimiento en los pasivos derivado del aumento de los activos
mencionado y de la mayor expectativa de vida de la poblacion.

Figura 44. PBA: variacién de los activos, de la PEA y de la poblacion, 1970-2015.

Servicio Penitenciario 5.18
Municipios

Administracion General

Promedio IPS

Magisterio
Poblacidn total provincial 1.25
PEA provincial 1.24

Tasa de crecimiento

Fuente: Bertin y Rosales, 2019.

Posteriormente, cuando se reordena el gasto en personal, para hacerlo compatible con la
recaudacion impositiva y con otros gastos como salud, seguridad o la inversién en educacién y en
infraestructura, la planta de empleados publicos se mantiene practicamente estable. Este
comportamiento, sumado a las altas netas de los beneficiarios al IPS, provoca el descenso de la TSD
que, probablemente, sera estructural e impactard en el resultado financiero del IPS en los préximos
afios.

Edades tempranas para el acceso a la jubilacidn por vejez

El régimen de magisterio representa alrededor de la mitad de los afiliados y beneficiarios, la edad
minima para el acceso a la jubilacidn por vejez es de 50 afios con la tasa de sustitucién del 75% o 55
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afios con la tasa de sustitucion del 85% para ambos géneros; en contraste con las edades de 57 afios
para las mujeres y 60 afios para los hombres en el régimen de docentes nacionales y de las provincias
de Cérdoba y Santa Fe. A modo de ejemplo, una mujer a los 50 afios pudo haber registrado 30 afios
de aportes a una tasa de 28% (16% aporte personal y 14% contribucidén patronal) y percibird una
jubilacion por vejez por 30 afios (esperanza de vida a esa edad) con una tasa de sustitucién del 75%.
Esta aritmética previsional basica es un indicador del efecto de edades tempranas para acceder al
beneficio por vejez y el impacto en la eficiencia y en la sostenibilidad previsional.

Dos de los regimenes restantes, administracién general y municipios, tienen edades minimas para la
mujer similares al SIPA (60 afios) pero edades menores para los hombres (60 afios vs 65 afios) con
efectos similares.

Figura 45. IPS: afiliados y beneficiarios por régimen previsional, 2021.
Activos IPS Pasivos IPS

Adm. General
24%

Penitenciario 3% Adm. General Penitenciario 2%

24%

Municipios 22%
Municipios 27%

Magisterio 46% Magisterio 51%

Fuente: Bertin y Rosales, 2019.

Altas tasas de sustitucion entre la jubilacion y los salarios

Las tasas de sustitucidn de los principales regimenes previsionales del IPS varian de 70% a 85% del
ingreso base para determinar el haber inicial. Si todos los aportes fueron realizados al IPS, las tasas
de sustitucién varian de 75% (con el acceso a la jubilacidn a la edad minima) hasta 85% (si se posterga
el retiro por cinco afios), si hubo aportes en otras jurisdicciones, las tasas de sustitucién varian del
70% al 80%; en todos los casos son mayores que las que ofrece el SIPA al resto de los bonaerenses
que se desempefian preferentemente en el sector privado, que estan en torno al 60%.

Dado que son regimenes de reparto, los aportes personales y las contribuciones patronales financian
las prestaciones previsionales, se puede hacer un ejercicio para determinar cual es la tasa de
sustitucion entre la jubilacidn y salario que equilibra el resultado previsional, de acuerdo con la
siguiente identidad.

(1) TcxAxw=ThxP

Donde:

Tc: tasa de aportes y contribuciones; A: Activos; w: salario promedio; Th: tasa de beneficio previsional
promedio; P: pasivos.

En la figura siguiente se exponen las tasas de sustitucién de equilibrio y las efectivamente observadas
para los afios 2016 y la proyectada para el afio 2050, sin cambios en los parametros previsionales.

En el afio 2016, las tasas efectivas (102%) eran mayores a las que equilibraban las cuentas (96%). Las
proyecciones de largo plazo muestran un desequilibrio estructural, que es el resultado de la
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disminucién esperada en la TSD y de la falta de reforma de los pardmetros previsionales. La tasa de
sustitucion de equilibrio en el afio 2050 deberia estar en torno al 56%; en cambio, se espera una la
tasa efectiva del 102% si no se realizan cambios en los parametros previsionales.

Figura 46. IPS: tasas de sustitucién de equilibrio y observadas, 2016 y 2050.

Tasas de sustitucion (aP) afio 2016 Tasas de sustitucion (aP) proyectada, afio 2050
Paramétrica o de equilibrio : Paramétrica o de equilibrio ) Resultado
Efectiva Resultado Efectiva
aP = aAx A/P aAXAXW=oPxP %aPﬂzAxA/P YD
Magisterio 90% 93% Déficit Magisterio 48% 93% Déficit
Administracion general 89% 117% Déficit Administracion general 70% 117% Déficit
Municipios 103% 104% Déficit Municipios 52% 104% Déficit
Servicio Penitenciario 149% 91% Superavit Servicio Penitenciario 57% 91% Déficit
IPS 96% 102% Déficit IPS 56% 102% Déficit
Caja BPBA 31% 69% Caja BPBA 46% 69%
Caja de Policia 103% 74% Caja de Policia 61% 74%

Fuente: Bertin y Rosales, 2022.

Determinacion del haber inicial

La determinacion del haber inicial es otro de los factores que explican el desequilibrio financiero y
la equidad de los regimenes previsionales de la PBA. En efecto, en estos se computan los salarios de
los tres mejores anos de la historia previsional o los cinco mejores en periodos discontinuos frente
al promedio de los ultimos diez afios previos al cese en actividad en el SIPA. La caja otorgante, cuando
hay periodos aportados en distintos regimenes, es la que el afiliado acumula mas afios de aportes
durante la vida activa.

De por si, la determinacidn del haber inicial en la PBA no refleja la historia contributiva de las
personas, sino que ofrece un incentivo no justificado desde la perspectiva previsional que impacta
directamente en los costos del sistema; mas aun, en los casos que las personas hayan tenido un
trabajo de alta remuneracidn por un periodo acotado de tiempo, este es el que se usa para
determinar el haber inicial y las jubilaciones durante el resto de la vida pasiva. La situacidn descrita
es habitual porque los salarios de los empleados publicos de la PBA suelen ser menores que los
equivalentes nacionales y que las remuneraciones del sector privado.

En este sentido, uno de los casos reales fue la jubilacidn de un docente, diputado provincial durante
un periodo de cuatro afios, con una remuneracién superior a la de docente en casi el resto de la vida
activa, que origind una jubilacién por vejez sustancialmente mayor a la jubilacién que se puede
obtener en ese subsistema previsional. La tasa interna de retorno que iguala el flujo de los haberes
con el flujo de los aportes fue 6,4% vs 2,9% del régimen docente puro.
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Figura 47. Impacto de la determinacién del haber inicial, T.I.R. caso testigo.

Adm. Gral + Diputado provincial 6.4%

7 +120%

Administracién general 2.9% -

Fuente: Bertin y Rosales, 2022.

Aportes personales y contribuciones patronales

El nivel de los aportes y contribuciones del régimen de administraciéon nacional y municipios (que
representan la mitad de los afiliados del IPS) son un poco mayores a los correspondientes al SIPA
(aunque con una tasa de sustitucién mds generosa) e inferiores a los de las provincias de Cérdobay
Santa Fe (que tienen tasas de sustitucién equivalentes, tal como se observa en la figura siguiente.

Figura 48. IPS: Aportes personales, contribuciones patronales y afios de aportes minimos.

Administracion general y Municipios PBA Cdérdoba Santa Fe SIPA
60 65 ho / 60 mj 65 ho / 60 mj 65 ho / 60 mj
35 30 30 30
14% 18.0% 14.5% 11.0%
Contribucién 12% 20.0% 17.2% 10% a 12%
Aportes y Contribuciones 26% 38.0% 31.7% 21% a 23%
- PBA =100 100% 146% 122% 85%
Tasa de sustitucion (haber / salario) 70% a 85% 82% al 88% 72% a 82% 53%
_e:::rrgjl,:::n:zoﬁ:)s Promedio Promedio Promedio
Haber inicial ) q - actualizado de los actualizado de los actualizado de los
continuos o 5 afios s . ~ s . o - . ~
X ) ultimos diez afios ultimos diez afios ultimos diez afios
discontinuos

Nacidn, Ley 24241. Buenos Aires, Decreto-Ley 9650/80. Cérdoba, Ley 8024. Santa Fe, Ley 6915.
Fuente: Bertin y Rosales, 2022.

En el régimen para docentes, la diferencia de estos pardametros es similar respecto al régimen
nacional y al de las provincias mencionadas.
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Figura 49. IPS, docentes: pardmetros comparados.

_ Nacion Cdrdoba Santa Fe
60
50*
57 55
totales 25 25 25
Aporte personal 16% 18% 14.5%
Contribucién patronal 12% 22% 17.2%
28% 40% 32%
PBA =100 100% 143% 113%
Tasa de sustitucidn 70% a 85% 82% a 88% 82%

* La edad minima es 50 afios con tasa de sustitucion de 75% y de 55 afios con tasa de sustitucion de 85%.
Nacion, Ley 24016. Buenos Aires, Decreto-Ley 9650/80. Cérdoba, Ley 8024. Santa Fe, Ley 6915.

Fuente: Bertin y Rosales, 2022.

Resultado financiero

El resultado previsional del Instituto de Previsién Social (IPS) (aportes + contribuciones + ingresos
tributarios — pago de prestaciones) del afio 2021 arrojé una pérdida de $75,5 mil millones (MM),
que represento el 80% del déficit financiero de la Administracién Publica No Financiera ($94,7 MM).

En la figura siguiente se muestra la evolucidn del resultado previsional (en términos nominales y
reales) en los ultimos afios y como el déficit aumenta de manera creciente desde el afio 2018 a la
fecha. A fines del afio 2023 deberiamos esperar que el déficit del IPS esté en torno a los $100 MM.

Figura 50. IPS: resultado financiero neto de contribuciones figurativas, 2021.

m Millones de S corrientes Millones de S constantes, IPC dic-21

20.000

-20.000
-40.000
-60.000
-80.000

-100.000
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Fuente: Bertin y Rosales, 2022.

Conclusiones

El desbalance del IPS es estructural, seguira creciendo en los préximos afios y comprometera cada
vez mas las finanzas de la PBA.
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El desequilibrio es el resultado del mantenimiento de pardmetros previsionales que no se
modificaron desde el aiflo 1980, a pesar del proceso de envejecimiento de la poblacién, que impacta
en el gasto previsional.

Entre los principales factores que explican este comportamiento, hay que destacar las edades
tempranas para acceder a la jubilacién por vejez; las generosas tasas de sustitucion entre la
jubilacion y el salario; la facultad de computar los mejores ingresos de periodos cortos (tres afios
continuos o cinco discontinuos) para la determinacidon del haber inicial; la existencia de varios
regimenes especiales con pardmetros aun mads laxos; y la caida en la tasa de sostenimiento
demografico (activos / pasivos) en los ultimos afios.

El resultado financiero del IPS del afio 2021 representd 1/3 del resultado financiero de la
Administracion Central (-5229 MM) (que excluye los ingresos por ATN de $134 MM en el afio 2021);
cabe sefalar que este desequilibrio financidé una parte del pago de las prestaciones previsionales de
los 300 mil beneficiarios, que representan solo el 2% de la poblacién de la PBA, con impactos claros
sobre la equidad vy la eficiencia.

Las proyecciones de largo plazo muestran un desequilibrio creciente en el tiempo, que desplazarian,
aun mas, la inversion en educacién, los gastos en salud, seguridad y la propia inversién en
infraestructura, que permitiria mejorar la productividad del sector privado en la economia
bonaerense.

La PBA, a diferencia de la Nacidn y de las provincias de Cordoba y Santa, Fe no realizd ningln cambio
paramétrico en los Ultimos 40 afos, a pesar del aumento de la esperanza de vida de las personas en
estas ultimas cinco décadas y del proceso de disminucién en la tasa de sostenimiento demografico
de los ultimos afios.

En consecuencia, es necesaria la modificacidn de estos parametros para corregir parcialmente estos
desequilibrios y sus impactos fiscales.

Una via es a través de una reforma paramétrica que contribuya a fortalecer la solvencia en el
mediano y largo plazo.

Otra opcidn es pensar en la creaciéon de un régimen previsional Unico para los ciudadanos de
Argentina para eliminar las asimetrias en términos de equidad, eficiencia y sustentabilidad
financiera. Las mejoras deseables en la tasa de sustitucidn entre la jubilacidén y los salarios podrian
ser financiadas con programas de ahorro voluntario, colectivo e individual, pero sin las garantias del
Estado.
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14. Estudio de caso lll: los regimenes previsionales especiales en
Tierra del Fuego.

La reforma previsional en Tierra del Fuego del afio 2022 va en el sentido contrario de los procesos de
cambio en el mundo, que buscan adaptar los regimenes previsionales al envejecimiento poblacional.

A pesar de contar con solo 23 mil activos, el régimen previsional fueguino tiene siete reglas distintas
para jubilar a las personas, mejores a las del SIPA y a las equivalentes del régimen docente nacional.

El gasto en seguridad social como porcentaje del gasto total se duplicé entre los afios 2005 a 2021,
pasando del 7% al 14%; y la relacion entre el resultado contributivo de la seguridad social en
proporcion al gasto en seguridad social pasé de un superdvit del 54% a un déficit del 9% entre los
mismos afos. Las reformas introducidas en la Ley 561 profundizardn el déficit financiero de la Caja,
profundizando los problemas de eficiencia, equidad y solvencia.

En la primera parte se exponen los antecedentes de la creacion del régimen previsional islefio; a
continuacion, se describen las caracteristicas principales;, en la tercera seccion se analiza el
funcionamiento del régimen desde la perspectiva de la eficiencia, la equidad y la sustentabilidad;
finalmente se presentan las conclusiones.

Antecedentes

El régimen previsional fue creado en el afio 1984 con la sancién de la Ley 244; en el afio 2001 se
constituyd el Instituto Provincial Autarquico y Unificado de Seguridad Social (IPAUSS), con la fusion
del Instituto Provincial de Prevision Social (IPPS) y el Instituto de Seguridad Social Provincial (ISSP)
mediante la sancidn de la Ley 534; en ese afio se sanciond, también, la Ley 561, que instituyo el
régimen de jubilaciones y pensiones para el personal de los tres poderes del Estado; posteriormente,
se realizaron tres reformas paramétricas con la sancién de la Ley 1.076 del afio 2016, de la Ley 1.210
del aiio 2017 y la aprobada por el Poder Legislativo en el mes de noviembre del presente afio, aun
no promulgada por el Poder Ejecutivo.

El régimen previsional de Tierra del Fuego abarca al personal de los tres poderes del Estado, tiene
23.002 activos y 6.809 beneficiarios; dado que es un régimen relativamente nuevo, la tasa de
dependencia demografica es alta (3,38).

El régimen tiene siete reglas distintas para jubilar a las personas: hay un régimen general, tres para
el personal docente, uno para empleados de la salud, uno para actividades riesgosas e insalubres y
una jubilacién por edad avanzada; aunque la mayoria de los fueguinos estan afiliados al SIPA (37.559
cotizantes y 11.769 beneficiarios), con reglas mds restrictivas con relacion a la edad minima para el
acceso a la jubilacidn por vejez y a la tasa de sustitucion.

Regimenes previsionales

Régimen general

En la figura siguiente se comparan los pardmetros previsionales, antes y después de la reforma del
afio 2022 con los equivalentes del SIPA.
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Figura 51. Tierra del Fuego: pardmetros del régimen general y del SIPA.

Ley 24.241

Régimen general Tierra del Fuego 2017* Tierra del Fuego 2022**

De 50 afios mj.y 55 ho. a 60 afios | 55 afios hasta 2027, 60 afios a partir

Edad minima para ambos géneros*** de. afio 2028 60 mj. y 65 ho.
Esperanza de vida a la edad minima 23 mj. y 18 ho. a los 60 afios ZAni 21(;:(;..:';:556%1:2? 23 mj.y 23 mj.y 15 ho.
Afios de aporte 30**** 30

Promedio actualizado de las Promedio de las mejores 60 Promedio actualizado de las

Determinacion del beneficio X N - L . ) ~
remuneraciones de los 10 afios antes |[remuneracién en los Ultimos 10 afios [remuneraciones de los 10 afios antes

Aporte personal 14% 14% 11%
Contribucion patronal 16% 16% 12%

30% 30% 23%
Tasa de sustitucion (haber / salario) 82%pH Kk xx 82 F KKk xx PBU + PAP (60% a 65%)

* Ley 561 modificada por la Ley 1.076 (B.O. 24.02.2016) y por la Ley 1.210 (B.O. 23.01.2018).

** Ley aprobada en el afio 2022, modificatoria de la Ley 561, aiin no promulgada por el Poder Ejecutivo.

*** E] aumento de la edad minima para la mujer es de 50 a 60 afios, a razén de 1 afio de edad cada dos afios, comenzando en el afio 2017 y terminando en el afio 2035; para el hombre es de
55 afios a 60 afios, comenzando en el afio 2017 y terminando en el afio 2025.

**** ART{CULO 14.- Se computardn como tiempo de servicios: a) Los periodos de licencia, descansos legales, enfermedad, accidentes, maternidad u otras causas que no interrumpan la
relacion de trabajo siempre que por tales periodos se hubiera percibido remuneracion o prestacién compensatoria de ésta; b) los servicios de caracter honorario, prestados para la Provincia
siempre que existiera designacion expresa emanada de autoridad facultada para efectuar nombramientos rentados en cargos equivalentes.

*¥¥** La ley 1210 establece el 82%; empero, cuando la cantidad de afios de servicios sea inferior a treinta afios o los afios de servicios con aportes efectivos al sistema provincial sea menor
de veinticinco afios, el porcentaje disminuira en un tres por ciento por cada afio faltante de servicios totales y/o de servicios con aportes efectivos al sistema provincia.

**¥*** | 3 tasa de sustitucion es del 72% a los 55 afios y se incrementa en 1% por cada afio de edad hasta el 76% a los 59 afios, pero podran seguir aportando para obtener el 82% a los 60 afio
Fuente: elaboracion propia.

En la reforma del afio 2016, Ley 1.076, se habia aumentado la edad minima para el acceso a la
jubilacion por vejez de 50 afios para la mujer y 55 afios para el hombre a 60 afos para ambos
géneros, con un cronograma de un afo de edad cada dos afios, que comenzaba en el afo 2017 y
terminaba en el afio 2035; aunque se habia establecido un periodo extraordinario hasta el afio 2025
para jubilarse con las edades previas; no obstante, en el afo siguiente este periodo extraordinario
fue derogado con la sancidn de la Ley 1.210.

En la reforma del afio 2022, se mantuvieron las edades minimas para ambos géneros en 60 afnos,
pero se volvid a establecer un periodo extraordinario con edades minimas de 55 afios para acceder
a la jubilacion hasta el afio 2028. No se advierte una razén técnica para posponer el aumento de las
edades minimas, toda vez que el presupuesto trienal de la Caja prevé desequilibrios entre los
ingresos por aportes y contribuciones respecto al pago de las prestaciones previsionales entre los
anos 2022 y 2024.

El requisito de 30 afios de aportes minimos para el acceso a la jubilacidn por vejez es, en principio,
similar al SIPA; pero en la practica es mas flexible, ya que permite computar como tiempo de
servicios: a) los periodos de licencia, descansos legales, enfermedad, accidentes, maternidad u otras
causas que no interrumpan la relacidon de trabajo siempre que por tales periodos se hubiera
percibido remuneracién o prestacién compensatoria de ésta; b) los servicios de caracter honorario,
prestados para la Provincia siempre que existiera designacidon expresa emanada de autoridad
facultada para efectuar nombramientos rentados en cargos equivalentes.

La tasa de sustitucidn es del 82%, mayor que la del SIPA, que es alrededor del 60%. Las personas que
se jubilan durante el periodo extraordinarios, entre los afios 2022 y 2027, tienen una tasa de
sustitucion del 72% a los 55 afios y se incrementa en 1% por cada afio de edad hasta el 76% a los 59
afios; no obstante, tienen la posibilidad de seguir aportando para obtener el 82% a los 60 afios. A su
vez, existe una bonificacién por servicios excedentes, a razon de 1 p.p. sobre el haber jubilatorio por
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cada afio y medio de servicios que excedan los requisitos de afos de servicio minimos para el acceso
a la jubilacidn por vejez en cada una de las modalidades previstas, con un tope del 88%.

Docentes

El régimen para el personal docentes estd estructurado en tres partes:

Los docentes de establecimientos publicos

Los docentes, el personal directivo y técnico en todas las ramas de la ensefianza que se desempefian
en establecimientos educativos publicos de la Provincia, que no correspondan al sector privado, con
mas de diez ainos al frente de grados en la Provincia, obtienen la jubilacion ordinaria con 25 afios de
servicios y 50 afios de edad.

Docentes de educacion especial

Los docentes de educacién especial con mas de 10 afios al frente directo de grado en escuela de
educacién especial en cualquier jurisdiccion y 15 anos de servicios en escuelas especiales o
diferenciadas en la Provincia, se jubilan al cumplir 20 afos de servicios en ensefianza especial o
diferenciada sin limite de edad.

Resto de los docentes

El personal no comprendido en los acépites anteriores, con 10 afos de servicios docentes en la
Provincia, obtienen la jubilacion ordinaria al cumplir 30 afios de servicios y 55 afios de edad.

Los parametros previsionales del régimen para los docentes de establecimientos publicos de Tierra
del Fuego son mas benignos que los correspondientes al régimen de docentes nacionales (Ley
24.016), tal como se advierte en la siguiente figura. En cambio, las tasas de sustitucidn entre la
jubilacion y los salarios son en todos los casos equivalentes al 82%, con la movilidad vinculada a la
variacién de los salarios de los activos.

Figura 52. Tierra del Fuego: parametros del régimen docente provincial y nacional.

Tierra del Fuego 2017* Tierra del Fuego 2022

Ensefianza comun

Parametros

Ensefianza especial | Resto de docentes | Ensefianza comin | Ensefianza especial | Resto de docentes

51 mj.y 55 ho. en

55 afios sin limite 2022% 50 sin limite 55 57 mj.y 60 ho.
Esperanza de vida a la edad 31 mj. y 24 ho. 32 mj. y 26 ho. 27 mj. y 22 ho. 26 mj. y 18 ho.
minima
Afios de aporte 25 (10 frente al 20 (10 frente al 30 (15 frente al 25 (10 frente al 20 (10 frente al 25 (10 frente al 30
P grado) grado) grado)*** grado) grado) grado)

Determinacién del beneficio

Promedio actualiza

do de las remuneraciones de los 10 afios

antes del cese

Promedio de las mejores 60 remuneracién en los ultimos 10

afios

Promedio actualizado de las
remuneraciones de los 10

16% 16% 16% 16% 16% 16% 13%

* Ley 561 modificada por la Ley 1.076 (B.0. 24.02.2016) y por la Ley 1.210 (B.0. 23.01.2018).

16% 16% 16% 18% 18% 18% 12%

32% 32% 32% 34% 34% 34% 25%

82% 82%**** 82%

** La edad de la mujer aumenta 1 afio cada dos, comenzando en el afio 2017 en 47 afios y terminando en el afio 2017 en 55 afios.
*** Los afios de servicio para la mujer aumentan 1 afios cada dos afios, comenzando en 2017 con 26 afios y terminando en el afio 2025 con 30 afios.

*** La tasa de sustitucion se reducird 3% por cada afio faltante de servicios totales y/o de servicios con aporte efectivos al sistema provincial.

Fuente: elaboracién propia.

Personal de la salud

Las jubilaciones de los profesionales de la salud, técnicos y auxiliares de enfermeria de la salud, que
se desempefan en atencion directa a pacientes en los hospitales y centros de atencién primaria de
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salud dependientes del Ministerio de Salud de la Provincia de Tierra del Fuego y/o Area Médico
Forense, dependiente de la Direccidn Pericial del Poder Judicial de la Provincia de Tierra del Fuego,
obtienen la jubilacién con 25 afios de aportes y 55 afios de edad. La tasa de sustitucidn es del 82%,
movil.

Tareas penosas, riesgosas, insalubres o determinantes de vejez o agotamiento prematuro

Los servicios prestados en tareas penosas, riesgosas, insalubres o determinantes de vejez o
agotamiento prematuro, declaradas tales por la autoridad competente, se computan a razén de 4
afios cada 3 afios. A partir de la reforma previsional del afio 2017, con la sancidén de la Ley 1.076, el
personal comprendido obtiene el beneficio con 30 afios de servicios y 50 afios de edad (con
anterioridad no habia limite de edad). La tasa de sustitucién es del 82%, mavil.

Jubilacién por edad avanzada

La jubilacién por edad avanzada se obtiene con 20 afios de servicios con aportes y 65 afos de edad;
la tasa de sustitucion es del 60% del ingreso base (las mejores 60 remuneraciones de las ultimas 120
antes del cese en actividad). El haber se bonifica 2% por cada afio de aportes que exceda los 20 afios
de servicios, con un tope en 82%.

Analisis
Eficiencia, equidad y sustentabilidad

Régimen general

En la figura siguiente se presentan los resultados del cdlculo de la sumatoria de aportes realizados
durante la vida activa (fila 1), de los haberes previsionales recibidos en la vida pasiva (fila 2) y la tasa
interna de retorno (fila 5)%° para una persona con un ingreso mensual de $100.000 en tres casos: 1)
el régimen transitorio aprobado que tendra vigencia entre los afios 2022 y 2027; 2) el régimen
definitivo a partir del afio 2028 y 3) la situacidn del resto de los fueguinos, que se desempefian en el
sector privado y estdn afiliados al SIPA; dado que las esperanzas de vida de la mujer y del hombre
son distintas a las edades minimas para el acceso a la jubilacién por vejez y que en el SIPA las edades
de ambos géneros también son distintas, se calcularon las respectivas T.I.R.

En todos los casos, la T.I.R. es mayor que cero (fila 5), reflejando que la sumatoria de beneficios
recibidos por jubilacién son mayores que las contribuciones (personales y patronales) (filas 3 y 4).
Las T.I.R. de la mujer son mayores que las del hombre porque tienen mayor esperanza de vida y en
el caso del SIPA, ademds, se jubilan a edades mas tempranas.

60 |a tasa interna de retorno (T.I.R.) de una persona permite comparar el flujo de egresos durante la etapa activa (los
aportes y contribuciones) con el flujo de ingresos durante la etapa pasiva (las jubilaciones). La TIR = 0, significa que lo
recibido por una persona es mayor a lo aportado y viceversa
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Figura 53. Régimen general: flujo de aportes y beneficios previsionales para salario de $100.000.

2022 - 2027 A partir de 2028 Ley 24.241

82% a los 60 afios

Tasa de sustitucion

72% a los 55 afos

60%

1) 5 aportes (a) S 10,800,000

$ 10,800,000

$ 10,800,000

$ 10,800,000

$ 8,172,000

$ 8,172,000

2) 5 Beneficios (b) $ 23,328,000

$ 19,008,000

$ 22,632,000

$17,712,000

$ 16,508,340

$ 10,800,000

$12,528,000 | $8,208,000 | $11,832,000 | $6,912,000 | $8,336,340 | $ 2,628,000
116% 76% 110% 64% 102% 32%
2.72% 2.17% 2.79% 2.04% 2.66% 1.23%

Fuente: elaboracién propia.

La T.I.R. mas alta de las mujeres corresponde a la aplicacion de la jubilacion ordinaria que regira a
partir del afio 2028 (60 afios de edad y tasa de sustitucion del 82%), luego la del régimen transitorio
entre los afios 2022 y 2027 (para el caso de 55 afios y tasa de sustitucidon del 72%), ambas son
mayores que las correspondientes a las personas del sector privado afiliadas al SIPA (60 afios de edad
y tasa de sustitucion alrededor del 60%).

En el caso de los hombres, la diferencia de la T.I.R. del régimen para empleados publicos (transitorio
y permanentes) son alin mayor que la del SIPA como resultado de las edades mas tempranas para el
acceso a la jubilacion por vejez (55 afios en el régimen transitorio y 60 afos a partir del afio 2028 y
65 afios en el SIPA).

Régimen para docentes

En la figura siguiente se presentan los resultados del célculo de la sumatoria de aportes realizados
(fila 1), los haberes previsionales recibidos (fila 2) y la T.I.R. resultado para una persona con un
ingreso mensual de $100.000 (usando los parametros de la Figura 3) para cuatro casos: 1) el régimen
de docentes general; 2) el régimen de docentes especiales; 3) el régimen para el resto de los
docentes y 3) el régimen de docentes nacional; dado que las esperanzas de vida de la mujer y del
hombre son distintas a las edades minimas para el acceso a la jubilacién por vejez y que en el SIPA
las edades de ambos géneros también son distintas, se calcularon las respectivas T.I.R.

En todos los casos la T.I.R. es mayor que cero (fila 5) porque la sumatoria de beneficios recibidos por
jubilacidon son mayores que las contribuciones (personales y patronales) durante la vida activa (filas
3y 4). Las T.I.R. de la mujer son mayores que las del hombre porque tienen mayor esperanza de vida
y en el caso del SIPA, ademas, se jubilan a edades mas tempranas.
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Figura 54. Régimen docente: flujo de aportes y beneficios previsionales para salario de $100.000

1) Y aportes (a) $10,200,000 | $ 10,200,000 | $8,160,000 | $8,160,000 | $ 10,200,000 | $ 10,200,000 | $ 9,000,000 | $ 9,000,000

2) 5 Beneficios (b) $31,488,000 | $ 25,584,000 | $ 35,424,000 | $ 28,536,000 | $ 26,568,000 | S 21,648,000 | $ 25,584,000 | $ 17,712,000

$21,288,000 | $ 15,384,000 | $ 27,264,000 | $ 20,376,000 | $ 16,368,000 | $ 11,448,000 | $ 16,584,000 | $ 8,712,000

209% 151% 334% 250% 160% 112% 184% 97%

4.13% 3.68% 5.81% 5.46% 3.77% 3.23% 3.76% 2.78%

Fuente: elaboracién propia.

La T.I.R. mas alta de las mujeres corresponde al régimen de educacidn especial (se jubilan con 20
afios de aporte, sin limite de edad (para el célculo de la T.I.R. se supuso que ingresan a los 25 afios y
se jubilan a los 45 afos); luego se ubica la correspondiente al régimen de docencia general y al resto
de los docentes; en todos los casos, la T.I.R. es mayor que para el régimen de docentes nacionales
porque estos se jubilan a edades mas tardias.

Evolucion del gasto en seguridad social

Entre los afios 2005 y 2021 la proporcidn del gasto en seguridad social respecto al gasto total se
duplicd, pasando del 7% al 14%,; el resultado contributivo (ingresos por aportes y contribuciones
menos pago de prestaciones de la seguridad social) disminuyd entre los mismos afios, desde un
superavit equivalente al 54% del gasto en seguridad social a un déficit del 9%; cabe esperar que
ambos indicadores se deterioren aln mads en los préximos afios como resultado de la reciente
reforma previsional; el mayor gasto esperado en seguridad social desplazard otros gastos
estratégicos de la provincia.

Figura 55. Evolucién del gasto en seguridad social y del resultado contributivo.

Resultado contributivo en % del gasto en seguridad social
Gasto en seguridad social en % del gasto total

80%
60%
54%
40%
20% 14%
\_——\
7%
0% — /\
N__—%
-20%
-40%
$ O A @ O O DDA DY N> O AN DO 0N
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Fuente: elaboracidn propia en base a MECON, ejecucidn presupuestaria provincial.
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Capital humano y esperanza de vida

Jubilar a las personas a edades tempranas (docentes, régimen general transitorio, médicos) o aun
sin el requisito de edades minimas (educacién especial) implica pensar que las personas no estan en
condiciones de trabajar cuando aun tiene mucho que aportar a la sociedad; esta realizé una
inversidn en capital humano durante un periodo extendido del tiempo y se la amortiza en pocos
afios.

El mundo asiste a un proceso de envejecimiento poblacional. Vivir mas afios es una buena noticia,
aungque conlleva desafios, como prologar las vidas profesionales, con beneficios para las personasy
para la sociedad; por el contrario, reducir la vida laboral proyecta sobre toda la sociedad una idea
muy negativa de obsolescencia de las personas, que alienta la discriminacién y resquebraja la
integracién social®.

Por otra parte, el retiro a edades tempranas del personal docente y de salud que trabajan en el
sector publico de Tierra del Fuego significara un desafio extraordinario para mantener la planta del
personal acorde con las mayores demandas de educacién y de salud de la poblacidon en los préximos
anos.

Es la prestacion de riesgos del trabajo no la jubilacidn anticipada

El régimen de régimen de tareas insalubres, riesgosas o de envejecimiento prematuro estd mal
enfocado en la actualidad, habida cuenta de los progresos realizados en la medicina para la
recuperacion o rehabilitacion de las personas y en las politicas para mejorar los ambientes de
trabajo.

Los casos individuales detectados con potenciales invalideces deberian ser analizados en el dmbito
de la legislacidn de riesgos de trabajo, Ley 24.557 del afio 1994, con la participacion de los médicos
pertenecientes a las comisiones médicas, la aplicacién del baremo para la determinacion del grado
de invalidez en cada caso y, de corresponder, la determinacidn de la invalidez con la cobertura de las
prestaciones médicas y monetarias previstas.

Precisamente, los objetivos de la Ley de Riesgos del Trabajo son la reduccién de la siniestralidad
laboral, adoptando medidas de prevencion de riesgos derivados de las caracteristicas propias de
cada trabajo; la reparacién de los dafios, en caso de suceder un accidente o una enfermedad
profesional, acompafiar al trabajador en su recuperacién/rehabilitacion; y promover la recalificacion
y recolocacion del trabajador afectado.

Conclusiones

La reforma previsional realzada en Tierra del Fuego va en la direcciéon contraria a las reformas
previsionales en un mundo, que esta transitando el proceso de envejecimiento poblacional; los
cambios recientes en la Isla tienen multiples consecuencias negativas sobre la equidad, la eficiencia
y la solvencia para la prevision social provincial.

No se advierte el fundamento técnico de volver a introducir (como se habia realizado en el afio 2017)
una ventana de tiempo para que las personas se jubilen a edades mas tempranas en el régimen
general; tampoco existe evidencia para que los parametros para el régimen docente general sean

61 Bertin, H. 2022. “El desafio del envejecimiento poblacional para los regimenes previsionales”. Blog: Economia del Sector
Publico, FCE-UNLP. 28 de setiembre. La Plata.
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mas benévolos que los que rigen para el régimen de docentes nacionales y no hay razén para no
establecer edades minimas para la jubilacidon de docentes de la educacién especial.

El encuadre del envejecimiento prematuro por el lugar del empleo es inadecuado; en su lugar,
deberia enmarcarse en la regulacién de riesgos del trabajo, que permita examinar cada caso
individual para determinar la potencial invalidez y otorgar los beneficios que esta regulacidn prevé;
en el mismo sentido, y tal como contempla esta regulacién, se deberia trabajar en mejorar el
ambiente de trabajo.

Jubilar a las personas a edades tan tempranas afecta a las propias personas porque las califica como
obsoletas vy, asi, las discrimina y las desintegra del tejido social. Por otra parte, destruye las
inversiones en capital humano que hace la sociedad durante un extenso periodo de tiempo y plantea
importantes desafios para mantener la planta de personal acorde a las mayores demandas de
asistencia de salud de la poblacién en los préximos afios. Genera inequidades con el resto de las
personas que trabajan en otras actividades del sector privado. Deteriora aun mas las finanzas del
régimen previsional e insume mds gastos al presupuesto de la propia Provincia, en desmedro de las
inversiones en la nifiez y adolescencia, que tiene niveles de pobreza sustancialmente mas altos que
las personas que estan en la tercera etapa del ciclo de vida; en los gastos en seguridad y en las
inversiones en infraestructura para mejorar la calidad de vida de las personas y la productividad del
sector privado en esta jurisdiccién.

El financiamiento del mayor gasto esperado en seguridad social desplazara otros gastos estratégicos
de la provincia. Tierra del Fuego viene usufructuando desde hace décadas (y lo hara por las proximas)
los beneficios impositivos pagados por el resto de los ciudadanos de Argentina; una parte de estos
no deberia destinarse a financiar prestaciones previsionales mejores que las que reciben los afiliados
al SIPA, sino a fortalecer su estructura productiva sobre fuentes de competitividad genuinas que
agreguen valor local, mas alla del ensamble de productos importados (Hallak et al, 2023).

Los problemas de eficiencia, equidad y solvencia de los regimenes previsionales con reglas mejores
a las del SIPA podrian solucionarse con la creacion de un régimen previsional Unico para todos los
ciudadanos.
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15. Régimen simplificado para pequefios contribuyentes
(Monotributo)

La cobertura de los trabajadores independientes plantea desafios a los regimenes previsionales en
el mundo.

Argentina tiene una larga tradicion en la inclusion de estos trabajadores en los regimenes
previsionales; no obstante, el disefio de los instrumentos ha sido defectuoso y genera problemas de
eficiencia, equidad y solvencia.

En la primera parte se describe la evolucion del régimen simplificado para pequeiios contribuyentes;
a continuacion, se realiza el andlisis previsional comparado con el SIPA; en la ultima seccion se
presentan las conclusiones.

Descripcion

Argentina tiene antecedentes histéricos en brindar cobertura previsional a este colectivo de
personas; desde la creacion del régimen previsional para trabajadores independientes, Empresarios
y Profesionales en el afio 1954, con la sancién de la Ley 14.397; pasando por el Régimen Previsional
para Trabajadores Independientes, con la promulgacion del Decreto-Ley 18.038 del afio 1969 (Bertin,
2019). No obstante, la cobertura real era baja, habia sido del 12% de la poblaciéon activa
independiente en el afio 1960 y del 20% en el afio 1990 (Rofman, 2023).

En el afio 1998 se establecid el Régimen Simplificado para Pequefios Contribuyentes (Ley 24.977),
conocido como monotributo, destinado a los pequefos contribuyentes de ingresos medios y bajos
gue no estaban siendo alcanzados por el régimen de autdénomos. La principal caracteristica fue que
con un aporte mensual (con once escalas, de la A a la K, segin el monto facturado) cubrian las
obligaciones relativas a los impuestos a las ganancias y al valor agregado y las contribuciones al
sistema previsional®. El objetivo era integrar a trabajadores independientes que, por diversas
razones, no ingresaban al régimen de auténomos.

En el afio 1999, con la sancidn de la Ley 25.239, se introdujeron cambios en el régimen y se
establecieron las siguientes prestaciones de la seguridad social: a) Prestacién Basica Universal,
prevista en articulo 17 de la Ley 24.241 y sus modificaciones; b) el retiro por invalidez o pensiéon por
fallecimiento, previstos en el articulo 17 de la Ley 24.241 y sus modificaciones; c) el Programa Médico
Obligatorio a cargo del Sistema Nacional del Seguro de Salud, previsto por el articulo 28 de la Ley
23.661 y sus modificaciones y d) la Cobertura Médico Asistencial por parte del Instituto Nacional de
Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados, en los términos de la Ley 19.032 y sus
modificaciones, al adquirir la condicidn de jubilado o pensionado.

En el mismo afio, con la sancidn de la Ley 25.239, se creé un régimen especial obligatorio de
seguridad social para los empleados del servicio doméstico. EI mecanismo fue similar al
monotributo: mediante un aporte Unico se financiaban las obligaciones para la previsidn social, la
atencién de la salud y las impositivas. El monto del aporte mensual se establecia segun la cantidad

62 Se consideran pequefios contribuyentes las personas fisicas que realicen venta de cosas muebles, obras, locaciones y/o
prestaciones de servicios, incluida la actividad primaria, las integrantes de cooperativas de trabajo, en los términos y
condiciones que se indican en el Titulo VI y las sucesiones indivisas en su caracter de continuadoras de las mismas;
asimismo, se consideran pequefios contribuyentes las sociedades de hecho y comerciales irregulares (Capitulo I, Seccién
IV, de la ley de Sociedades Comerciales N° 19.550 y sus modificaciones), en la medida que tengan un maximo de tres (3)
socios. Se fijan categorias para encuadrar a los sujetos alcanzados: cinco para las prestaciones de servicios y locaciones, y
ocho mas para las restantes actividades.
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de horas semanales laboradas por el trabajador. Los beneficios que recibian los afiliados a estos
regimenes eran la Prestacidon Bdsica Universal (PBU) prevista en Ley 24.241 y las modificaciones
fijadas en la Ley 26.425; la pensidn por invalidez; la pensién por fallecimiento; mas el acceso al
Programa Médico Obligatorio (PMO) a cargo del Sistema Nacional del Seguro de Salud, contemplado
en la Ley 23.661. En cuanto a la PBU cabe aclarar que en los hechos tanto los monotributistas como
los empleados domésticos que no pueden reunir los 30 aifos de aportes que exige la ley perciben la
jubilacion minima. En el afio 2013, con la sancién de la Ley 26.844, este régimen fue reemplazado
por el Régimen Especial de Contrato de Trabajo para el Personal de Casas Particulares, que mantiene
la cobertura previsional y establece una estructura de salario minimo por tipo, modalidad y categoria
profesional, a ser fijada periédicamente por la Comisién Nacional de Trabajo en Casas Particulares.
Se amplid la proteccidn social con la limitacidn en las horas trabajadas, la extensién de los descansos,
las mayores licencias por enfermedad, maternidad, accidentes inculpables, y las vacaciones anuales;
se introdujo la proteccidn frente a los accidentes de trabajo, y se aumentaron las indemnizaciones
por despido, asimildndolas a las establecidas en el Régimen de Contrato de Trabajo de la Ley 20.744
del afno 1974, entre otros cambios.

En el afio 2003 con la sancidn de la Ley 25.865, que modificd a la Ley 24.977, se establecié un nuevo
régimen tributario integrado y simplificado para los pequefios contribuyentes eventuales, conocido
como monotributo social; el objetivo era similar, aumentar la cobertura a trabajadores
independientes informales de ingresos bajos y simplificar el proceso de registracion y pago de las
obligaciones relativas a los impuestos a las ganancias y al valor agregado, y a las correspondientes
al sistema previsional (Bertin, op. cit. Casal, et al., 2018).

Analisis previsional

El colectivo de trabajadores independientes es uno de los mas dificiles de alcanzar para la seguridad
social en el mundo por la naturaleza de la relacidn laboral; al punto que son pocos los paises que
tienen regimenes previsionales obligatorios para los trabajadores independientes.

Estructura de alicuotas

La estructura de alicuota en cada categoria tiene tres componentes: 1) ingreso integrado destinado
a la AFIP; 2) alicuota destinada al régimen previsional y 3) alicuota destinada a las obras sociales. En
la figura siguiente se presentan las categorias y los aportes destinados a la seguridad social (SIPA y
obras sociales), vigentes al mes de diciembre del afio 2021 eran los siguientes.
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Figura 56. Monotributo, escalas y tasas contributivas.

Régimen vigente, dic. 2021

Categoria Aportes a la obra
k Ingresos brutos | Aportes al SIPA ;
vigentes social

$ 466,202 $1,271
— $ 970,203 $1,398
$ 1,335,604 $1,538
— $ 1,766,005 $1,692
$ 1,764,006 $1,861
$ 2,205,007 $2,047 $1,775
$ 2,645,009 $2,252
$3,276,011 $2,477
— $ 3,666,612 $2,724
$4,202,114 $2,997
$ 4,662,015 $3,297
Fuente: AFIP.

Cobertura previsional

La cantidad de aportantes al SIPA era de 10,3 millones en el mes de octubre del afio 2022; 69% eran
empleados en relacién de dependencia, 4% eran auténomos, 22% monotributistas y 4% empleados
de casa particular (ver figura 9 del capitulo 3).

La introduccién del régimen de monotributo y de empleados de casa particular tuvieron el objetivo
de ampliar la cobertura de los trabajadores independientes que, por distintas razones, no estaban
aportando al régimen de auténomos. No obstante, en la practica, si bien los aportantes totales
aumentaron de 4,9 millones en el afio 1997 (antes de la creacién del monotributo) a 10,3 millones
en el afo 2022; hubo un cambio en la composicion relativa desde los auténomos hacia los
monotributistas en las uUltimas dos décadas (“enanismo fiscal”), tal como se observa en la figura
siguiente.

Figura 57. Evolucidn de la composicién de afiliados, 1994-2022.

B Dependencia ®m Auténomos B Monotributo ® Casa Particular

100% eI NI .

80%

60%

40%

20%
0

19941996 1998 20002002 2004 2006 2008 20102012 2014 2016 2018 20202022

X

Fuente: elaboracién propia.
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Eficiencia, equidad y solvencia

Las alicuotas del régimen de monotributo destinadas a la previsidn social no se fueron actualizando
alo largo del tiempo; en contraposicion con las actualizaciones periddicas de las alicuotas destinadas
a las obras sociales; este comportamiento diferenciado impactd en la recaudacién previsional y
aumento el subsidio implicito en los beneficios previsionales al momento de acceder a la jubilacién
por vejez (Garriga y Rosales, 2020).

Las tasas internas de retorno (que igualan los aportes realizados en la vida activa con los beneficios
percibidos durante la vida pasiva) son mayores en el régimen de monotributo para todas las
categorias respecto al SIPA (se calcularon para las categorias minima, intermedia y maxima); por otro
parte, la T.I.R. de la mujer es sistematicamente mayor que la correspondiente al hombre, dado que
acceden a la jubilacién a una edad menor (60 vs 65 afios) y tienen mayor esperanza de vida la
esperanza de vida (la correspondiente a la mujer a los 60 afios es de 23 afios y la del hombre a los
65 afios es de 18 afos); en consecuencia, perciben el beneficio previsional por mas afos.

Figura 58. Tasas internas de retorno en el régimen de monotributo y en el SIPA.

W Mujer Hombre

10,9%
10,3%

9,1%
8,4%

7,3% 7,3%

2,8%

1,3%

Categoria A Categoria E Categoria K SIPA
Fuente: elaboracién propia.

Conclusiones

La cobertura de los trabajadores independientes presenta un desafio a la seguridad social, que
aumentard como resultado de los cambios en los mercados laborales y la aparicion de nuevas
ocupaciones en la denominada “economia gig”, tanto en las plataformas digitales, como en el sector
de transporte, traslados y entregas a domicilio, entre otros.

La manera en la que estan concebidos el empleo formal y la cobertura de la seguridad social obedece
a un modelo tradicional de trabajo en donde cada empleado tiene un trabajo principal y su
empleador se encarga de pagar las contribuciones correspondientes. Si nos limitamos solo a este
modelo, se hace muy dificil adaptar la regulacién del trabajo a la “economia gig”, dadas la diversidad
y flexibilidad que implica esta modalidad. En particular, el uso de varias plataformas diferentes, la
alta rotacién en estos trabajos, la irregularidad en los dias y horas de conexién para generar ingresos
hacen que el enfoque basado en los empleadores haciendo contribuciones sea dificil de
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implementar. No es clara la relacién de dependencia, la cual estad basada en la relacién laboral, un
lugar especifico para desempenfiar una tarea y jornadas de tiempo completas (Gruber, 2022).

El régimen de monotributo tiene problemas de eficiencia, equidad y solvencia porque, entre otros
factores, las tasas contributivas no se ajustan periddicamente, con la excepcién de la destinada a la
cobertura de salud, y contiene subsidios hacia los contribuyentes en perjuicio de los ingresos para el
Estado.

La propuesta de un régimen previsional multipilar Unico para todos los ciudadanos es una via de
morigerar estos efectos (ver capitulo 19). La combinacion de una prestacidn basica con el objetivo
de aliviar la pobreza en la vejez mds una prestacion proporcional que reconozca todos los aportes
realizados en la vida activa es el instrumento adecuado, combinado con la necesidad de redefinir las
escalas contributivas para que reflejen los ingresos de este colectivo de personas.
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16. Jubilacion anticipada por desempleo.

La Secretaria de Seguridad Social flexibilizo algunos de los requisitos para acceder a la jubilacion
anticipada por desempleo, que habia sido creada mediante el DNU 674/21. El programa estd dirigido
a las personas que les falten hasta cinco afios para tener la edad minima para jubilarse, tengan 30
aflos o mds de aportes al sistema previsional, y estén en condiciones de desempleo al 30 de junio de
2021; la vigencia es por dos afios.

En la primera parte se detallan los antecedentes que se registran en Argentina; a continuacion, se
examinan las caracteristicas de su implementacion y las implicancias en términos de aritmética
previsional; finalmente se presentan las conclusiones.

Antecedentes:

En las ultimas dos décadas es la segunda vez que se establece esta prestacidn previsional transitoria.

En el afio 2005 se sanciond la Ley 25.994, que permitié la jubilacién anticipada de las personas
desempleadas al 30 de noviembre del afio 2004, que tenian registrados 30 afios de aportes
previsionales. Estas podian jubilarse cinco afios antes de las edades minimas establecidas en la Ley
24.241 (60 afios para las mujeres y 65 anos para los hombres). El monto del haber era equivalente
al 50% del correspondiente al beneficio de jubilacion que tendria derecho al cumplir la edad
requerida, y no podia en ningln caso resultar inferior al haber minimo del Régimen Previsional
Publico de Reparto. La vigencia de esta ley se prorrogd, mediante el Decreto 1.451/06, hasta el 30
de abril de 2007, y accedieron a la jubilacidn 60.000 afiliados al SIJP (Bertin, 2022).

En el afio 2021, mediante DNU 674/21, se introdujo nuevamente la jubilacién anticipa por
desempleo, similar a la vigente entre los afios 2005 y 2007, que permite la jubilacion a las personas
desocupadas al 30 de junio de 2021, con edades entre 55 y 59 afios para las mujeres y 60 a 64 afios
para los hombres, con acreditacién de treinta afios de aportes al SIPA o a regimenes con
reciprocidad. El haber previsional fue establecido en el 80% del que corresponderia a las edades
minimas establecidas en la Ley 24.241 (60 afios para las mujeres y 65 afios para los hombres), no
pudiendo ser inferior al haber minimo del SIPA, que sera de S 32.630 a partir de marzo de 2022; y
comenzaran a percibir el haber completo cuando alcancen estas edades. Los beneficiarios “tienen
derecho a las prestaciones que otorga el Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y
Pensionados (INSSJP) y a las Asignaciones Familiares”. Y dejaran de cobrarla cuando alcancen la edad
jubilatoria ( 60 afios las mujeres y 65 los varones) y pasen a cobrar el 100% de la jubilacién ordinaria
en forma automatica o se incapaciten y tengan derecho al Retiro por Invalidez o fallezcan.

Se estima que alcanzara alrededor de 30 mil personas que perdieron el empleo, mayoritariamente
en el sector privado, en los afios previos. La vigencia de la ley es por dos aios, similar a la precedente.

Analisis
Flexibilizacidn de requisitos

De acuerdo con la Resolucion de la Secretaria de Seguridad Social de la Nacidén 2/2022, se permite
“computar ciertos periodos en los que no se han prestado servicios o durante los cuales no existia
obligacion legal de ingresar cotizaciones con destino a la seguridad social, tales como el periodo de
licencia legal por maternidad y el periodo durante el cual se ha percibido prestaciones por
desempleo”.
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También se admite computar como afios de servicios los periodos amparados en esquemas de
regularizacion de deudas previsionales (moratoria) , “cuyas deudas hayan sido canceladas con
anterioridad al 30 de junio de 2021”.

Aritmética previsional

A continuacidn, se realiza un ejemplo simplificado para observar la naturaleza del impacto de la
jubilacidn anticipada.

Al adelantar la edad de acceso, se extiende el periodo percepcién de la jubilacién por vejez de 23 a
27 afos para la mujer (+4 afios) y de 15 a 18 afios para el hombre (+3 afios), calculado con la
esperanza de vida a las edades minimas de ambos casos; y aumenta el diferencial de afios de cobro
del beneficio en favor de la mujer de 8 a 9 afios, de acuerdo con lo que surge en la tabla adjunta.

Figura 59. Esperanza de vida por género (periodo de percepcion de la jubilacién).

Esperanza de vida

Afios de percepcion

Legislacion _ .
M >H
Mujer Hombre MRl

Mujer

Ley 24.241 8
Hombre 65 19 15
Mujer 55 27 22

DNU 674/21 9
Hombre 60 23 18

Fuente: elaboracion propia

Aplicando una regla aritmética simple, se observa que en el caso de la mujer, realizara aportes
previsionales por 30 afios a una tasa de alrededor del 23% del salario en actividad (11% aporte
personal y 12% contribucion patronal) y percibira el beneficio por 27 afios (si de jubila de manera
anticipada a los 55 afios) con una jubilacién promedio ponderada del 58% del salario; mientras que
en el caso del hombre el periodo aportado serd también de 30 afios con una tasa de 23% del salario
y la percepcidn del beneficio serad por 18 afios con un beneficio promedio ponderado del 57% para
todo el periodo.

Figura 60. Tasas de sustitucion promedio ponderadas de la jubilacion ordinaria y anticipada.

Legislacion
Ley 24.241 5 48% 48%

DNU 674/21 22 60% 13 60%

Total 27 58% 18 57%

Fuente: elaboracién propia.

Conclusiones

Si bien la jubilacién anticipada es una prestacion previsional "puente" con requisitos que restringen
su acceso -y que debe ser analizadas en el marco social y macroecondmico actual- introduce una

Hugo D. Bertin 136



Manual de economia de la prevision social

nueva regla, transitoria, a las mas de doscientas reglas que existen para jubilar a las personas en
Argentina, con impacto en la equidad, la eficiencia y la sustentabilidad de la prevision social.

A futuro es dable pensar la creacidon de un régimen previsional Unico para los ciudadanos, en
consonancia con los preceptos constitucionales.

Las mejoras deseables en la tasa de sustitucion entre la jubilacién y los salarios que ofrece el SIPA
podrian ser financiadas con programas de ahorro voluntario, colectivo e individual, pero sin las
garantias del Estado, tal como funcionan de manera creciente en otras experiencias internacionales.
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17. Los regimenes de retiro de las Fuerzas de Seguridad de la
Nacion.

Uno de los primeros programas de seguridad social en el mundo tuvo el objetivo de otorgar
cobertura, monetaria y en especie, a las personas que volvian de la guerra y a sus deudos.

En Argentina, las primeras leyes previsionales estuvieron enfocadas en el personal militar, los
miembros del Poder Judicial, los empleados de la administracién general del Estado y los docentes®.

El primer sistema de retiro fue sancionado en 1865, mediante la Ley 16,2 que cred la Caja de
Montepio Militar, estableciendo el derecho a retiro o pension por viudez, el retiro por inutilizacidn, y
la pension a familiares del personal militar. El financiamiento combinaba ingresos contributivos -el
aporte de 2% del haber mensual, mds la diferencia del primer ascenso- con ingresos tributarios
provenientes del Tesoro nacional®. En el afio 1877 se promulgé la Ley 840, que extendid la cobertura
previsional a los deudos del personal militar que hubiera muerto después de caer prisionero. En el
siglo pasado se formalizaron, a través de distintas leyes, los regimenes de retiro de las FFAA y de las
FFSS, que estdn vigentes en la actualidad (Bertin, 2019).

El Instituto de Ayuda Financiera para pago de Retiros y Pensiones Militares (IAFPRPM), administra
los regimenes de retiro de las tres FFAA (Ley 20.355 del afio 1973); mientras que la Caja de Retiros,
Jubilaciones y Pensiones de la Policia Federal, en el dmbito del Ministerio de Seguridad, gestiona los
regimenes de retiro de las FFSS (Decreto 15.943/1946, ratificado por la Ley 13.593 del afio 1949,
Decreto 760/2018, Decreto 605/19).

En la primera parte se describe el subsistema de retiro de las FFSS y la naturaleza del régimen; a
continuacion se examina la composicion de activos y pasivos de cada una de las fuerzas; luego se
analiza la situacién financiera de la Caja; finalmente se presentan las conclusiones®.

Descripcion

El Ministerio de Seguridad de la Nacidn conduce los siguientes regimenes de retiro: 1) Policia Federal
Argentina (Decreto Ley 333/58), que incluye a su vez a 2) Policia de la Ciudad de Buenos Aires (Ley
5.688, CABA) y 3) Policia de Seguridad Aeroportuaria; 4) Gendarmeria Nacional Argentina (Ley
19.349) y 5) Prefectura Naval Argentina (Ley 18.398). Si bien, el Servicio Penitenciario Nacional (Ley
20.416) se encuentra bajo la drbita del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, el régimen
previsional esta administrado por la Caja de Policia Federal.

63 En cuanto a sus alcances, estas regulaciones pueden ser consideradas imperfectas, si se las compara con las regulaciones
actuales sobre el funcionamiento de los regimenes previsionales, ya que no especificaban integralmente el proceso de
acumulacién/desacumulacién a lo largo de la vida de las personas; sin embargo, para la época alcanzaban para definir las
obligaciones y derechos relacionados con la cobertura frente a las contingencias de vejez, invalidez y muerte.

64 En el afio 1877, mediante la Ley 840, se extendio la cobertura a deudos del personal militar que murieron después de
caer prisioneros. En el afio 1933 se sanciona la Ley 11.821, de creacidn de la Caja de Retiros y Pensiones Militares del
Ejército y de la Armada, y se establecen como ingresos el aporte del 5% a cargo del militar y del 5% por cuenta del Estado.
En 1946, el Decreto Ley 13.641 cred el Instituto de Ayuda Financiera para pago de Pensiones y Retiros de Militares
(IAFPRPM), y se elevaron el aporte personal al 8% y la contribucidn a cargo del Estado al 20% del haber del militar. En el
afio 1972, con la Ley 19.909 se fija el aporte personal en 8% y la contribucidn del Estado en 36% para el personal superior
y en 27% para el personal subalterno. En el afio 1983 se sanciona la Ley 22.919, que eleva el aporte personal al 11% y
unifica la contribucién estatal en 36%, ademas de consolidar las deudas que tenia el Tesoro nacional con el Instituto desde
fines de la década de 1960 (IAFPRPM, 2016).

65 En base a Arrigui et. al, 2017.
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Los subsistemas de las FFSS tienen parametros distintos respecto a las tasas de aportes vy
contribuciones, la determinacidn del haber y requisitos para acceder a los beneficios.

En cambio, se observan similitudes con relacién a las caracteristicas de la poblacién de agentes
activos y de beneficiarios entre regimenes. Se trata de una poblacién relativamente joven, con
notorios incrementos en la participacién femenina. En promedio y para el agregado, la participacién
de la mujer en la fuerza laboral de estos regimenes aumentd un 66% entre 2009 y 2018 segun
informacion de la Base Integrada de Empleo Publico del Ministerio de Modernizacién de la Nacién.

Estos regimenes comprenden en total a 141 mil agentes activos y 99 mil pasivos. En el agregado, el
gasto en concepto de prestaciones ascendié en 2018 a $ 47 mil millones. Los recursos propios en
conceptos de aportes y contribuciones representaron en 2018 unos $ 23 mil millones. Estos niveles
de gastos y de recursos propios suponen un déficit de S 24 mil millones (equivalente al 50% de las
erogaciones en prestaciones), el cual debe ser cubierto con rentas generales del presupuesto
nacional.

Mas aun, las proyecciones bajo distintos escenarios muestran que tales déficits se profundizarian en
los préximos afos. El crecimiento de los activos de la ultima década (en torno al 3% anual) seria
dificilmente sostenible, toda vez que la poblacién en general tiene un crecimiento no superior al 1%.
Ademas, se prevé en las proyecciones realizadas un mayor crecimiento en el futuro de los stocks de
pasivos por sobre el de los activos.

Encuadre de los regimenes de retiro

Rofman analiza los regimenes de retiro de las FFAA y sefiala dos caracteristicas sobre la especificidad
de estos regimenes, 1) la edad de retiro que, en determinados rangos jerarquicos, suele estar
vinculada a los procedimientos periddicos de ascensos y promociones dentro de las fuerzas; y 2) el
tipo de tarea desarrollada y las habilidades adquiridas, que suelen ser dificiles de aplicar para la
insercidn de estas personas en el resto del mercado laboral “El ejemplo mds habitual es el servicio
en las fuerzas armadas. Por su estructura necesariamente piramidal, las fuerzas armadas tienden a
expulsar de la actividad (en términos estrictos, a “retirar”) a la mayor parte de sus integrantes a
edades relativamente jovenes, ya que sdlo quienes alcanzan los rangos mds altos de la jerarquia se
mantienen en actividad hasta edades mayores. Al mismo tiempo, podria argumentarse que muchas
de las habilidades especificas para cumplir tareas en actividades militares podrian tener aplicacion
limitada en el mundo civil.” (Rofman, 2021). Arrigui advierte que la naturaleza riesgosa de las
actividades de defensa y de seguridad, en el cumplimiento de tareas dentro del Estado gendarme,
ameritan un tratamiento diferenciado dentro de un régimen de retiro, mas que dentro de un
régimen previsional. Un cuarto factor que se considera para mantener a los regimenes de retiro esta
vinculado con la caracteristica de que, precisamente, las personas pasan a situacion de retiro y
pueden, eventualmente, ser convocadas nuevamente a las respectivas fuerzas en contextos
extraordinarios.

En el caso de las FFSS se aplica el primer considerando (retiros tempranos originados por el sistema
de ascensos y promociones); mientras que el segundo podria ser menos gravoso, teniendo presente
el desarrollo del mercado de seguridad privado. En todos los casos, habria que evaluar la posibilidad
de incluir en el proceso de formacién de los miembros de las distintas fuerzas, programas de
entrenamiento para que los activos se puedan reconvertir y participar en el resto del mercado
laboral, habida cuenta de las habilidades que han desarrollado y las demandas del mercado laboral.
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Analisis descriptivo de activos y pasivos

El régimen de retiro de las FFSS abarcaba a un total 141,2 mil activos (A) a fines del afio 2018,
acumulando un crecimiento del 34% en la Ultima década (en torno a un 3% anual). El Servicio
Penitenciario Federal presentd el mayor incremento (casi el 4% anual). La siguiente tabla presenta
la evolucién de estos agregados entre los aifios 2008 y 2018.

Figura 61. Evolucidn de los activos de las FFSS, 2008-2018.

Total agentes activos tal agentes activos. Bas

Policia N Prefectura Servicio Policia R Prefectura Servicio
Federal Nacional Naval Penitenciario Total Federal Nacional Naval Penitenciario

Argentina (*) Argentina Federal Argentina Argentina Federal
2008 49.533 28,233(**) | 17,225(**) | 10,300(**) 105.291 100 100 100 100 100
49.174 28.391 17.383 10.682 105.630 99 101 101 104 100
49.228 28.550 17.542 11.078 106.398 99 101 102 108 101
49.098 30.310 17.727 11.760 108.895 99 107 103 114 103
51.717 32.236 17.503 11.732 113.188 104 114 102 114 107
54.004 33.254 18.712 12.138 118.108 109 118 109 118 112
55.704 35.160 19.681 12.786 123.331 112 125 114 124 117
57.765 37.973 20.554 13.306 129.598 117 134 119 129 123
59.060 37.635 21.404 13.655 131.754 119 133 124 133 125
66.630 36.935 22.511 14.655 140.731 135 131 131 142 134
66.470 36.899 22.707 15.084 141.160 134 131 132 146 134

(*) Incluye a agentes de la Policia de CABA y PSA.
(**) Estimado en funcidon del crecimiento de los afios siguientes (a los efectos de completar la serie).

Fuente: Arrigui, et. al, 2017.

Por su parte, los pasivos ascendian en el agregado de los regimenes a casi 100 mil pasivos. La
siguiente tabla muestra la evolucidn de los pasivos en la Ultima década.

Figura 62. Evolucién de pasivos del conjunto de regimenes, 2008-2018.

Policia , Prefectura Servicio Policia , Prefectura Servicio
Federal Naval nitenciario Federal Naval nitenciario

Argentina Argentina Federal Argentina Argentina Federal
2008 51.086 15.353 11.729 10.034 88.202 100 100 100 100 100
51.022 15.288 11.923 10.111 88.344 100 100 102 101 100
- 50.953 15.259 11.110 10.223 87.545 100 99 95 102 99
51.501 15.268 12.353 10.413 89.535 101 99 105 104 102
52.610 15.378 12.585 10.680 91.253 103 100 107 106 103
53.338 15.437 12.712 11.104 92.591 104 101 108 111 105
53.905 15.556 12.753 11.279 93.493 106 101 109 112 106
54.860 15.913 12.738 11.493 95.004 107 104 109 115 108
55.192 15.993 12.721 12.486 96.392 108 104 108 124 109
56.478 16.193 12.991 12.163 97.825 111 105 111 121 111
56.444 16.500 13.584 12.396 98.924 110 107 116 124 112

Fuente: Arrigui, et. al, 2017.
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Los pasivos han crecido en el periodo analizado a una tasa promedio anual en el orden del 1,15%,
acumulando un 12% en la década. El Servicio Penitenciario Federal presentd el mayor crecimiento
del stock de pasivos (a razén del 2,1% anual).

Consistentemente con lo presentado, la tasa de dependencia (TDD) calculada a través de la relacidn
(A+P)/P, alcanza en 2018 un nivel de 2,4. Esto implica un incremento del 11% respecto del valor de
la TDD en 2008. Gendarmeria Nacional presenta la mejor relacién, de 3.2 en 2018, seguido de
Prefectura Naval (2,7), Policia Federal Argentina y Servicio Penitenciario Federal (2,2). El detalle se
presenta en la siguiente tabla.

Figura 63. Evolucién de tasa de dependencia (A+P) /P, 2008-2018.

Policia Federal Argentina Gendarmeria Nacional
Prefectura Naval Argentina Servicio Penitenciario Federal
Total

4,0
3,5

3,0 /x

2,5

1,5
1,0
0,5
0,0

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Fuente: Arrigui, et. al, 2017.

Por otra parte, al analizar la composicion del grupo de beneficiarios por régimen se observa que los
retirados representan mas de la mitad de los pasivos (54%) y la caja de la PFA presenta una
participacion del 57% del total de los pasivos del agregado.

Figura 64. Composicién del grupo de beneficiarios y régimen, 2008-2018.

Policia Federal Argentina 10,821 17,991 27,632 56,444 57%

Gendarmeria Nacional 6,969 9,531 16,500 17%
Prefectura Naval Argentina 172 5,463 7,949 13,584 14%
Servicio Penitenciario Federal 3,959 8,437 12,396 13%

10,993 34,382 53,549 98,924 100%
Participacion 11% 35% 54% 100%

Fuente: Arrigui, et. al, 2017.

Caracteristicas de la distribucién de activos y pasivos agregados

A continuacion, se exponen los datos de activos y pasivos por tramos de edad y género de cada
régimen, con el objeto de identificar las principales caracteristicas, las cuales son Utiles a los efectos
de analizar su comportamiento a futuro.
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Figura 65. Distribuciones por sexo y grupo de edad. Total regimenes.

Activos agregados Pasivos agregados Activos agregados (total=100) Pasivos agregados (total=100)
Edad
183 548 369 399 768 0,3 0,1 0,4 0,4 0,4

0,8

366

0

E/ 20y 25 9.124 4.435 13.559 177 265 442 6,5 31 9,6 0,2 0,3 0,4

E/ 25y 30 18.960 9.122 28.081 41 140 181 13,4 6,5 19,9 0 0,1 0,2

E/ 30y 35 18.641 7.306 25.947 160 187 347 iz 52 18,4 0,2 0,2 0,4

E/ 35y 40 16.769 6.156 22.925 497 429 926 11,9 4,4 16,2 0,5 0,4 0,9

E/ 40y 45 13.077 4.894 17.971 1.130 1.036 2.166 9,3 35 12,7 Lyl 1 2,2

E/ 45y 50 11.098 2.685 13.782 2.104 1.420 3.524 79 19 9,8 2,1 1,4 3,6

E/ 50y 55 7.217 1.470 8.687 4.014 2324 6.338 51 1 6,2 4,1 2,9 6,4

E/ 55y 60 5.129 826 5.956 11.245 4.372 15.617 3,6 0,6 4,2 11,4 4,4 15,8

E/ 60y 65 1.858 409 2.267 13.952 4.842 18.793 13 0,3 16 14,1 4,9 19

>65 1.139 295 1.435 24.536 25.286 49.822 0,8 0,2 1 24,8 25,6 50,4

Total 103.379 37.781 141.160 58.225 40.699 98.924 73,2 26,8 100 58,9 41,1 100

Fuente: Arrigui, et. al, 2017.
Esta informacion puede verse reflejada en los siguientes graficos (total H+M=100).

Figura 66. Distribuciones por sexo y grupo de edad para cada grupo poblacional.

Distribucién de activos por género y grupo de edad

>65
E/ 60y 65
E/ 55y 60
E/50y55
E/ 45y 50
E/40y45
E/ 35y40
E/30y35
E/25y30
E/20y25

<20

13.2
13.4

-10.0 -5.0 0.0 5.0 10.0 15.0

® Mujeres ® Hombres

Distribucién de pasivos por género y grupo de edad

>65 -25.6
E/ 60y 65
E/ 5560
E/50y55
E/45y50
E/40y45
E/35y40
E/30y35
E/25y30
E/20y25

<20

-30.0 -20.0 -10.0 0.0 10.0 20.0 30.0

M Mujeres M Hombres

Fuente: Arrigui, et. al, 2017.

Se pueden destacar las siguientes caracteristicas: el 73% de los activos son hombres, mas de la mitad
se encuentra en los tramos de edad comprendidos entre los 25 y 40 afos; las mujeres explican el
27% del total de activos, el 25% de ellas se encuentran sélo en el grupo que va entre los 25 y 30 aiios
y hasta los 40 afios acumulan mas del 70% de la poblacion activa femenina; esta es mas joven en
términos relativos que masculino. Respecto del grupo de pasivos totales, las distribuciones son mas
simétricas, aproximadamente, el 60% de los pasivos son hombres, dentro de estos, el 42% de los
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pasivos hombres (que equivale al 25% de los pasivos totales) se encuentran en edades de mas de 65
afios, correspondiendo basicamente a retirados; mientras que por el lado femenino, el 62% de los
pasivos de este género (que equivale al 25% de los pasivos totales) se encuentran en el mismo tramo
de edad, correspondiendo principalmente al grupo de pensionadas.

Analisis de la situacidn financiera

A continuacioén, se presenta la situacion financiera agregada de todos los regimenes analizados entre
los afios 2008 y 2018.

Figura 67. Evolucidn financiera, en millones de $ corrientes, 2008-2018.

Concepto 2008 2009 2010 2011 2012 pLNE] 2014 2015 2016 2017 2018
08 791 1.061 1.445 1.677 2.856 4.154 5.555 8.592

Ingresos 304 A 10.622
bolicia Federal |EE59S 1.444 2021 3.167 3.887 4995 6.354 8515 11520 15.830 21.952 27.639
: saldo -1.139 -1613 2377 -2.827 -3.550 -4.678 -5.658 -7.366 -10.275 -13.360 -17.017
Argentina
Saldo en % de
78,9 79,8 75 72,7 71,1 73,6 -66,5 -63,9 64,9 -60,9 61,6
%6 158 172 622 809 1.085 1.566 2111 3.656 4312 7.878
, 201 374 673 910 1145 1.354 1.566 2111 3.757 5.645 7.878
Gendarmeria
. -195 216 -500 -287 -336 -270 0 0 -101 -1.333 0
Nacional
Saldo en % de
-67 -57,7 74,4 316 -29,4 -19,9 0 0 2,7 23,6 0
egresos
Ingresos 83 113 247 272 409 558 1.037 1.397 2.072 2.726 3.229
Prefectura  |Egresos 203 277 414 477 716 893 1.154 1.515 2.785 4.206 5.665
Naval Saldo -120 -164 -167 -205 -307 -335 117 -118 713 -1.481 -2.436
Argentina  [Saldo en % de
-59,2 -59,2 -40,4 -43 42,9 37,5 -10,1 7,8 -25,6 -35,2 -43
egresos
Ingresos 38 47 80 127 196 241 369 645 920 1.248 1.566
Servicio 266 334 560 898 1.283 1.533 1.993 2.708 3.682 4914 5.933
Penitenciario 228 -286 -481 -770 -1.086 -1.293 -1.624 -2.064 -2.761 -3.666 -4.366
Nacional Saldo en % de
-85,8 -85,8 -85,8 -85,8 -84,7 -84,3 -81,5 76,2 75 74,6 73,6
egresos
Ingresos 521 727 1.289 2.082 2.859 3.560 5.827 8.307 12.204 16.878 23.295
Egresos 2.203 3.006 4814 6.172 8.139 10.135 13.226 17.855 26.054 36.717 47.113
Total Saldo -1.682 2,279 -3.525 -4.089 -5.280 -6.574 -7.399 -9.548 -13.850 -19.839 -23.819
Saldo en % de
76,4 75,8 73,2 -66,3 -64,9 -64,9 -55,9 53,5 -53,2 -54 50,6
egresos

Nota: los ingresos corresponden a aquellos recursos propios afectados, originados en aportes y contribuciones. Los
egresos corresponden al pago de prestaciones contributivas.

Fuente: Arrigui, et. al, 2017.

La situacidn financiera del agregado de regimenes presenta al cierre de 2018 un resultado deficitario
en torno a los $ 24 mil millones, el cudl es cubierto con transferencias del tesoro nacional. Este déficit
es el resultado de $ 23,3 mil millones de ingresos por aportes y contribuciones® y de $ 47,1 mil
millones en concepto de egresos contributivos.

Dicho déficit ha venido reduciéndose en los ultimos afios, pasando de representar alrededor de 3/4
partes del gasto en prestaciones a la mitad en los ultimos afos. Esta mejora relativa es consistente
con TDD mas altas, resultantes de tasas de crecimiento del stock de activos por sobre las de pasivos
durante el periodo analizado.

66 Cabe destacar que los ingresos contributivos del régimen del Servicio Penitenciario Federal solo incluyen los aportes y
contribuciones de activos. A partir de 2020, se percibiran ingresos por aportes de pasivos.
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Figura 68. Resultado consolidado en % de los egresos.
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Fuente: Arrigui, et. al, 2017.

Conclusiones

El régimen de retiro de las FFSS comprende en total a 141 mil agentes activos y 99 mil pasivos. En el
agregado, el gasto en concepto de prestaciones ascendié en 2018 a $ 47 mil millones, los recursos
propios en conceptos de aportes y contribuciones representaron en 2018 unos $ 23 mil millones; en
consecuencia, el déficit financiero agregado de S 24 mil millones (equivalente al 50% de las
erogaciones en prestaciones), el cual debe ser cubierto con rentas general del presupuesto nacional.

En la figura siguiente se muestran los pardmetros comparados de los regimenes de retiro para la
Policia Federal Argentina y sus equivalentes de las provincias de Cérdoba y Santa Fe; se observa que
los parametros de la PFA son mas laxos que los correspondientes a las otras fuerzas de seguridad, la
PFA tiene menor tasa de aportes personales, tanto para los activos como para los pasivos, y de
contribuciones patronales que las otras fuerzas.

Figura 69. Parametros comparados entre los regimenes de retiro de las policias.

Folc Fecera Argentma -
con 100% del haber 30
Tiempo de Servicio
R RET GO gradual a partir de 10 afios 25 25 22
en actividad (a) 8% 18% 22% 16.5%
Aporte personal

Contribucién patronal (b) 16% 20% 23% 21.0%

Total en actividad (a+b) 24% 38% 45% 37.5%
Total en pasividad © 8% 18% 0% 16.5%
Tasa de sustitucion (haber / salario) 100% 100% 85% 85% al 100%

Fuente: ‘Policia Federal Argentina, Ley 21.965. Buenos Aires, Ley 13237. Cérdoba, Ley 8024. Santa Fe, Ley 6915.

Fuente: Arrigui, et. al, 2017.
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En este sentido, si el objetivo fuese equilibrar a futuro los ingresos con los egresos, seria necesario
introducir cambios que, en primer lugar, armonicen los pardmetros entre las distintas fuerzas de
seguridad y, en segundo lugar, se calibren los parametros para para alcanzar el equilibrio en el
mediano plazo.

Una discusién mas de fondo es sobre la pertinencia de mantener estos regimenes especiales, como
existen en varios paises del mundo, o integrarlos en el mediano plazo en un régimen previsional
Unico para todos los ciudadanos, como se establecid en la reforma previsional en Uruguay del afo
2023 (Capitulo 21).
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18. Pensiones no contributivas asistenciales.

Las pensiones no contributivas (PNC) han tenido un crecimiento exponencial desde el afio 2003,
cuando se flexibilizaron los requisitos para las altas; en la actualidad, la distribucion en el pais
muestra una concentracion en cuatro provincias (Santiago del Estero, Chaco, Formosa y Misiones),
que amerita el andlisis de las posibles causas de este comportamiento andmalo.

En la primera parte se describen los tipos de PNC que hay en Argentina; a continuacion se presentan
los numeros, su evolucion y la distribucion por provincias; luego se analizan cuatro hipdtesis para
explicar la concentracion de las PNC por invalidez en las provincias pobreza, con las necesidades
bdsicas insatisfechas, con la prevalencia (considerada como la dificultad o limitacion permanente de
las personas) o con la concentracion de poder en estas jurisdicciones; en la cuarta seccion se exploran
algunos instrumentos para mejorar la asignacion de las PNC por invalidez; en el anexo se presentan
los resultados de las regresiones lineales simples y de la regresion lineal multiple®”.

Tipologias de PNC

Las pensiones no contributivas (PNC) son una familia amplia de beneficios no contributivos
destinados a personas en situacion de vulnerabilidad social o en reconocimiento de diversas
situaciones. Se pueden distinguir dos tipos de PNC, las asistenciales y las graciables.

Las primeras estdn dirigidas a personas con necesidades basicas insatisfechas, que no pertenecen a
ningun régimen previsional; estdan compuestas por: pension por edad avanzada (Ley 13.478 del afio
1948); pensidn universal para el adulto mayor (PUAM, Ley 27.260 del afio 2016 que, en la practica,
sustituyo a las pensiones por edad avanzada porque se pueden solicitar a los 65 anos en lugar de los
70 afios); pension para madre de 7 hijos y mas, biolégicos o adoptivos (Ley 23.746 del afio 1989);
pensién por invalidez (ley 18.910 del afio 1971); pensidén para personas con hemofilia como
consecuencia del HIV (Ley 25.869 del afio 2004); pensidn para personas trasplantadas o en lista de
espera (Ley 26.928 del afio 2014); pensidn para personas con VIH y hepatitis By C (Ley 27.675 del
afio 2022); pensidén graciable para los familiares de los trabajadores en tareas esenciales que
fallecieron entre el 1 de marzo y el 30 de septiembre de 2020 como consecuencia de haber contraido
COVID-19 (Ley 27.675 del afio 2022).

En las pensiones de segundo tipo se pondera el mérito, los servicios prestados o situaciones
particulares; entre las pensiones graciables se distinguen las denominadas pensiones de leyes
especiales: presidentes y vicepresidentes de la Nacidn; jueces de la Corte Suprema de Justicia de la
Nacién (ambas reguladas en la Ley 24.018); Premios Nobel (Ley 19.211); Primeros Premios
Nacionales a las Ciencias, Letras y Artes Plasticas (Ley 15.516); Premios Olimpicos y Paralimpicos (Ley
23.891); las pensiones graciables del Congreso (Ley 13.337 del afio 1948, aunque fueron suspendidas
en el afio 2012 por la Resolucién Conjunta 1/12, dictada por los Presidente del Senado y de la Cdmara
de Diputados de la Nacién); ademads, hay pensiones graciables para sostener el culto catdlico
apostolico romano (asignacidn vitalicia para arzobispos y obispos, Decreto-Ley 21.540 del afio 1977
y para sacerdotes seculares, Decreto-Ley 22.430 del afio 1981); otras reconocen la condicidn de
excombatiente en Malvinas (Ley 23.848) o como compensacién monetaria por haber sufrido
acciones estatales (pensiones vitalicias a los familiares de personas desaparecidas antes del 10 de
diciembre de 1983, Ley 23.466) (Bertin, 2022. Rofman, 2021).

67 Se agradece a Octavio Bertin los calculos econométricos de la seccidn Il y los comentarios de Matias Belliard, Marcelo
De Biase, Norberto Mangiacone, Rafael Rofmany Jorge San Martino. Las opiniones no comprometen a ninguna institucion.
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Las PNC por invalidez y las emergentes de las Leyes 25.869 y 26.928 son reguladas por la Agencia
Nacional de Discapacidad (ANDIS), que funciona en el dmbito de la Secretaria General de la
Presidencia de la Nacién®; mientras que las restantes son reguladas por ANSES (Leyes Especiales,
Madres de 7 hijos y mas; Vejez; Familiares de desaparecidos; PUAM); todas son gestionadas y
pagadas mensualmente por la ANSES.

Las pensiones a la vejez, por invalidez y por madres de 7 o mas hijos son vitalicias en tanto se
mantengan las condiciones que dieron lugar a su otorgamiento; las pensiones graciables son
otorgadas por 10 afios y pueden ser prorrogadas por igual periodo. A los beneficiarios de las
pensiones se les brinda cobertura médica a través del Programa Federal Incluir Salud (ex PROFE)
(Consejo Nacional de Coordinacién de Politicas Sociales-SIEMPRO, 2021).

Las PNC en numeros

En el mes de setiembre del afno 2022 habia 1,8 millones de PNC, 95% eran asistenciales y 5% eran
graciables. Las PNC por invalidez representaban el 75% del total (y el 67% del gasto total) y la segunda
en importancia eran las pensiones para madres de 7 hijos o mas que representan el 21% del total (y
el 28% del gasto). La PNC promedio era de $35.435; las pensiones por invalidez eran de $30.902; la
pensidn para madre de 7 hijos o mas era de $ 43.863; laPUAM era de $ 35.403; la de excombatientes
en Malvinas era de $130.565. La pension por invalidez cubria el 54% de la Canasta Bésica Alimentaria
(CBA, Hogar tipo 2) y 23% de una Canasta Basica Total (CBT).

Figura 70. PNC, personas, setiembre de 2022.

Madres de 7 hijos 0 mas _ 303.175
puav [ 271722

Graciables del Congreso . 58.576
Ex combatientes Malvinas I 22.154
Ex presos politicos | 7.344
Trasplantes 3.307
Vejez 1.109

Leyes especiales = 494

Fuente: elaboracién propia en base a ANSES, 2022 y Consejo Nacional de Coordinaciéon de Politicas Sociales-
SIEMPRO, 2021.

El crecimiento de las PNC por invalidez a partir del afio 2004 fue el resultado de: 1) el cambio en el
criterio de las altas y 2) la transferencia de PNC de provincias a la Nacidn. Entre los afios 1997 y 2003

68 A partir del Decreto 698 del 05/09/2017 se cred la Agencia Nacional de Discapacidad (ANDIS), que asumio las funciones
de la Comisidon Nacional de Pensiones Asistenciales (creada por el Decreto 1455/96) y de la Comisién Nacional Asesora
para la Integracién de Personas Discapacitadas (CONADIS) (Decreto 1101/87). A partir del 42 trimestre de 2017, solo
quedaron bajo la érbita de la Agencia Nacional de Discapacidad las Pensiones por Invalidez y las de trasplantados. Estas
ultimas anteriormente figuraban dentro de las Pensiones por Leyes Especiales.
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habia una compensacion a través de la cual cada alta debia estar precedida por una baja®’; en el afio
2003, con la promulgacién del DNU 583/03, modificatorio del art. 40 de la Ley 25.7257, se deja de
lado este criterio y se flexibilizan las partidas presupuestarias para permitir la expansién de las PNC.

En la figura siguiente se observa el crecimiento de las PNC totales (eje izquierdo), que pasan de 344
mil en el afio 2003 a 1,8 millén en el afio 2022 (+423%). Las PNC por invalidez aumentan de 81,5 mil
en el afio 2003 a 1,1 millén en el afio 2022 (+1.304%); la participacion de las PNC por invalidez dentro
de las PNC totales (eje derecho) crecié del 24% al 68% entre las mismas fechas; cabe aclarar que
entre los afos 2015 y 2020 las PNC por invalidez se mantuvieron alrededor de 1,05 millén de
personas y a partir del 2021 volvieron a aumentar llegando a 1,14 millones en setiembre del 2022.
Las PNC para madres de 7 o mas hijos, aumentaron de 58,7 mil en el aflo 2003 a 303,2 mil en el afio
2022 (+416%). Las PNC transferidas desde las provincias a la Nacién representan en la actualidad
alrededor del 20% del total, aunque algunas provincias siguen otorgando PNC asistenciales con
fondos propios. En el afio 2017, con la incorporacion de las PUAM, que alcanzan a 271,7 mil en
setiembre del ano 2022, las PNC totales pasaron de 1,5 millén a 1,8 millén entre estos afios.

Figura 71. Evolucidn de las PNC, 1998-2022.
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El coeficiente de PNC por invalidez por poblacién muestra una concentracidén en cuatro provincias:
Santiago del Estero, Chaco, Formosa y Misiones; estas concentran el 8% de la poblacidn total y el
25% de las PNC por invalidez. A nivel nacional, las PNC por invalidez equivalen al 2,5% de la poblacién
y en las provincias mencionadas triplican este porcentaje, tal como se observa en la figura siguiente.

89 En las leyes del presupuesto nacional de esos afios se incluia un articulo similar al del presupuesto del ejercicio 2003,
Ley 25.727, art. 40: “El otorgamiento de nuevas Pensiones no Contributivas quedara supeditado a una baja equivalente
en los beneficios otorgados dentro de los créditos asignados por la presente ley para la atencion de dichos beneficios de
manera de no afectar el crédito presupuestario anual con tal finalidad”.

70 Articulo 12 — Incorpdrase, como Ultimo parrafo del articulo 40 de la Ley N2 25.725, el siguiente texto: "Considéranse
exceptuadas de la limitacidn dispuesta en el parrafo anterior, las pensiones no contributivas a la vejez, cuyo otorgamiento
es reglamentado por el Decreto 582 del 12 de agosto de 2003, siendo su gasto atendido con fondos provenientes de la
Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES)".
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Figura 72. Distribucién de las PNC por invalidez en las provincias.
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Fuente: elaboracidn propia en base a Consejo Nacional de Coordinacidn de Politicas Sociales-SIEMPRO, 2021
e INDEC, 2021.
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Hipotesis sobre las diferencias en la distribucion de las PNC por provincias

Las PNC asistenciales en general, y las pensiones por invalidez en particular, estdn destinadas a las
personas en situacion de vulnerabilidad social, no amparadas por un régimen de previsidn social,
como fue senalado en la primera seccidn. Los requisitos para su acceso son de tres tipos: 1) el
Certificado Médico Oficial (CMO) que constate la invalidez’?; 2) la evaluacién socioeconémica que
verifique la vulnerabilidad y 3) cumplir con requisitos vinculados con la ciudadania o la residencia.

La Agencia Nacional de Discapacidad (ANDIS) regula el procedimiento para la tramitacion de las PNC
por invalidez. El trdmite para el acceso a las mismas se realiza en ANSES a través de la pagina de
internet. En cambio, el proceso de certificacién médica de la discapacidad es llevado adelante por
las jurisdicciones provinciales y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, a través de las Juntas
Evaluadoras Interdisciplinarias (JEI), que funcionan de manera mas descentralizada y los criterios son
menos uniformes; en esta instancia se emite el Certificado Unico de Discapacidad (CUD"?).

Recientemente, en el mes de enero de 2023, la Agencia avanzd en el camino hacia la armonizacion
y la actualizacién de las pautas para la tramitacion de las PNC por invalidez con la publicacién de la
Resolucidn 70/2023, reglamentaria del Decreto 7/23. A través de esta resolucidén se aprobd: 1) el
nuevo formulario de Certificado Médico Oficial (CMO), que debe emitirse a cargo de profesional
médico con matricula nacional o provincial vigente, y que se desempefie en establecimiento publico

71 No existe oficialmente una lista o listado de enfermedades que causan incapacidad permanente, en cualquiera de sus
grados (gran invalidez, absoluta, total o parcial). Sin embargo, esta condicion no se reconoce por la enfermedad en si
misma, sino que por cémo esa patologia o lesidn limita a un trabajador: "Personas que acrediten una disminucién de 76%
o mas de la capacidad laboral y que se encuentren en situacidn de vulnerabilidad social".

72 La obtencion del CUD permite acceder a los siguientes derechos, servicios y prestaciones. Prestaciones: cobertura del
100% en las prestaciones (tratamientos, equipamiento, insumos, medicamentos, prestaciones de apoyo, dispositivos de
inclusion socio-comunitaria, entre otras) que el titular requiera en relacidn con lo que fue certificado como discapacidad.
Transporte: traslados gratuitos en el transporte publico terrestre. Asignaciones econémicas derivadas del CUD. Otros
tramites: exencidn de pago de peajes, impuestos (municipales, patentes, entre otros). Simbolo Internacional de acceso:
libre estacionamiento, en los lugares permitidos por cada jurisdiccidn, independientemente del vehiculo en el que el titular
del CUD se traslade.
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de salud del Registro Federal de Establecimientos de Salud (REFES) del Ministerio de Salud de la
Nacidn; 2) los nuevos lineamientos para el proceso de inicio, cruces y validaciones de los tramites
para las PNC por invalidez y 3) los nuevos criterios de determinacion del estado socioeconémico y
de vulnerabilidad atinentes al proceso de otorgamiento, denegacion, suspension y/o caducidad de
las PNC por Invalidez.

No obstante, existen asimetrias en los instrumentos, criterios para dictaminar las invalideces no
contributivas respecto a las contributivas del SIPA o a las que surgen del régimen de riesgos del
trabajo. En la primera no existe un baremo para poder evaluar el impacto de estas en la capacidad
laboral de las personas, como si ocurre para las evaluaciones de las incapacidades restantes; en
estas, ademas, la evaluacién médica la realizan profesionales que acceden por concursos de
oposicion y antecedentes, que se desempefian en las comisiones médicas que funcionan en todas
las provincias, reportan a la Comisidn Médica Central y esta, a su vez, a la Superintendencia de
Riesgos del Trabajo.

En consecuencia, dada la concentracion de las PNC por invalidez en las cuatro provincias
mencionadas y los aspectos mas subjetivos (no necesariamente arbitrarios) relacionados con la
emision de los certificados médicos; se analizara a continuacién algunas hipdtesis para entender las
asimetrias sefaladas y pensar las posibles vias para su correccién.

A continuacion, se exploran tres hipdtesis:

1) Las PNC por invalidez estan concentradas efectivamente en las provincias mas pobres, para
ello se usaran dos indicadores: a) la tasa de pobreza, que surge de la EPH que realiza el
INDEC en los grandes conglomerados urbanos y b) el indicador de necesidades bdasicas
insatisfechas (NBI), que surge del censo nacional.

2) Las PNC por invalidez estan concentradas en las provincias con mayores registros de
prevalencia, considerada como la dificultad o limitacién permanente de las personas por
provincia, que surge también del censo nacional.

3) Lacombinacidon de la gestidn descentralizada de los certificados médicos y el financiamiento
de las PNC por invalidez a cargo de la Nacidn podria inducir al poder politico provincial a
flexibilizar la emisién de los certificados médicos en los hospitales publicos provinciales y
municipales para fortalecerse; la variable rol (poder politico) de los gobiernos locales se
construyd con el indicador de porcentaje de votos en la Ultima eleccién a gobernador/a
ajustado por la permanencia en el cargo: se ponderd con 1 cuando existe un periodo de
gobierno; con 1,1 cuando existe una reeleccién y con 1,25 con dos o mas reelecciones.

Finalmente, se realizara una regresion lineal miultiple entre la distribucién de las PNC por provincia
(variable dependiente) respecto a las cuatro variables mencionadas (tasa de pobreza, NBI,
prevalencia y el poder politico del gobierno local)’3. Los resultados se presentan en el anexo.

Realizar las regresiones de forma univariada (es decir, tomando como variable independiente a cada
una de las presentadas de forma separada) resulta de interés a la hora de analizar la correlacién que
cada una de ellas posee con las PNC. Dado que la medida del R? mide el porcentaje de la variabilidad
de las PNC que se puede atribuir (en un sentido de correlacidn, no necesariamente de causalidad) a

73 Se utiliza el modelo de regresion lineal y el método de Minimos Cuadrados Ordinarios, aunque las variables (excepto
prevalencia) estén expresadas en porcentajes (de modo que oscilan en un intervalo continuo entre 0 y 1) dada la fuerte
relacion lineal entre ellas y con el objetivo de mantener el andlisis y la interpretacion de los coeficientes como efectos
marginales simples.
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la variabilidad de las variables independientes, el modelo lineal univariado permite analizar esas
relaciones de forma aislada para cada variable.

Los resultados muestran que tanto la prevalencia, el poder politico como la pobreza medida desde
las necesidades basicas insatisfechas (es decir, de forma mas cualitativa) poseen correlaciones
significativas con las PNC cuando se las analiza de forma individual.

En particular, destaca las NBI (R? = 0,667), donde la variabilidad de las PNC se corresponde con la
variabilidad de este indicador en un 66,7%; luego en orden de importancia se registra la relacién
lineal con la prevalencia (R* = 0,414) y con el poder politico (R?> = 0,315). Una interpretacién sobre
esta ultima asociacion seria que, en el marco de la flexibilizacién de las PNC asistenciales ocurrida a
partir del afio 2003, algunos gobernadores habrian usufructuado mas esta situacion, actuado como
una especie de “free-riders” para fortalecer su poder local.

En cambio, existe una baja relacién lineal entre la tasa de pobreza medida de forma cuantitativa a
partir del ingreso y el porcentaje de PNC (R? = 0,034), tan solo el 3,4% de la variabilidad de las PNC
se corresponde con la variabilidad de la tasa de pobreza; o, lo que es lo mismo, la correlacién lineal
entre las dos variables es tan solo del 0,0018 (recordando que el R? es igual al cuadrado del
coeficiente de correlacidn entre las dos variables).

La diferencia categédrica entre las correlaciones (es decir, las relaciones lineales) entre PNC-pobreza
(baja) y PNC-NBI (alta) puede tener que ver con las caracteristicas detras de las mediciones. Las
estadisticas cuantitativas de pobreza poseen un sesgo al estar construidas desde la EPH, pues esta
toma su muestra solo de aglomerados urbanos, los cuales suelen ser mds ricos y menos abundantes
en provincias mas pobres. Por su parte, la pobreza medida desde las NBI utiliza informacién del
censo, la cual cubre la totalidad de la poblacidn, eliminando la presencia de esos sesgos.

Finalmente se realizd la regresion lineal multiple entre las cuatro de las variables independientes
(tasa de pobreza, NBI, prevalencia y poder politico) respecto a la variable dependiente (PNC por
habitante por provincia). Realizar la regresién lineal utilizando el modelo multivariado permite
expandir y perfeccionar el analisis por cuanto las cuatro variables explicativas poseen correlacion
entre si y son relevantes para explicar las PNC (a excepcion, tal vez, de la pobreza), omitirlas en el
analisis sesga los coeficientes obtenidos mediante el método de minimos cuadrados ordinarios; asi,
el andlisis con varias variables explicativas en simultdaneo obtiene coeficientes menos sesgados.

El anélisis multivariado muestra el R?= 0,759; indicando que el 76% de la variabilidad de las PNC se
puede atribuir a las cuatro variables explicativas, lo cual muestra una correlacion importante.
Adicionalmente, el R? ajustado, el cual pondera por la cantidad de variables incluidas y compensa el
vicio del R? a siempre aumentar al incluir variables, también resulta alto al ser 0,711.

No obstante, si bien las variables seleccionadas para comprender la distribucién de las PNC por
invalidez por habitante por provincia son significativas; una de ellas, el poder local, estaria reflejando
una asignacion no eficiente de las mismas en contraposicién a las que se derivan de las variables
pobreza, NBly prevalencia; ademds, el R? ajustado muestra que alin hay otras causas que explicarian
la distribucién de las PNC por invalidez. Por ello, en la seccidn siguiente se presentara una propuesta
para mejorar su asignacion.

Ideas para fortalecer la administracidon de las PNC por invalidez

En forma esquematica para acceder a la PNC por invalidez es necesario aprobar la evaluacidon
socioecondmica y contar con el Certificado Médico Oficial (CMO), que expide un profesional médico
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con matricula nacional o provincial vigente, y que se desempefie en establecimiento publico de salud
del Registro Federal de Establecimientos de Salud (REFES) del Ministerio de Salud de la Nacién.

Desde la creacién de la Agencia Nacional de Invalidez en el afio 2017 se observan avances
importantes en el proceso de administracion de las PNC asistenciales, el uUltimo de los cuales se
instrumento a través de la Resolucién ANDIS 70/23 descrita en la seccidn precedente. La evaluacién
socio econdmica se encuentra razonablemente estandarizada y se tramita en expedientes
electrénicos que resguardan la documentacién de respaldo. En cambio, el proceso de certificacion
médica de la invalidez es realizado en las jurisdicciones provinciales y de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires, a través de las Juntas Evaluadoras Interdisciplinarias (JEI). Estas funcionan de manera
mas descentralizada y tienen mds grados de libertad para evaluar la invalidez porque no existe un
baremo para evaluar el grado de la discapacidad y la emision de los CMO la realizan profesionales
médicos a lo largo de todo el pais sin una coordinacidn efectiva, tal como existe para la certificacién
de la invalidez del régimen previsional contributivo (SIPA) y del régimen de riesgos del trabajo, que
funciona en el dmbito de la Superintendencia de RT.

Una via para explorar mejoras para la emision de los CMO es examinar la conveniencia de adaptar
los instrumentos desarrollados en la segunda mitad de la década de 1990 para el régimen de riesgos
del trabajo; esta tarea supone: 1) el analisis de factibilidad de crear un baremo para estandarizar los
criterios y los grados de la invalidez en cada caso; 2) crear en el ambito de la Agencia comisiones
evaluadoras en todas las provincias que reporten a la ANDIS, con el enfoque interdisciplinario y
multidimensional que comporta el andlisis tanto de las condiciones fisicas y de salud de la persona
o, alternativamente, que esta agencia contrate directamente a los profesionales médicos para el
analisis de la invalidez en todo el pais; 3) evaluar la factibilidad y conveniencia de que la evaluacion
médica sea centralizada en la Superintendencia de Riesgos del Trabajo.

El fortalecimiento de este proceso resulta de mayor necesidad porque a partir del 3 de marzo de
2023 el Certificado Unico de Discapacidad (CUD) se otorga sin sujecién a plazo temporal alguno,
manteniendo plena vigencia y validez mientras que los criterios certificantes se mantengan’; en este
sentido, se establecid, ademas, un esquema de acompanamiento proactivo desde el Estado, que
permita mantener actualizada la informacién relativa a las variables que determinaron la
certificacion, como asi también los datos de las personas titulares del CUD (Res. ANDIS 322/23).

Anexo con los resultados de las regresiones lineales

Estadisticos de las regresiones lineales simples

A continuacidn, se muestras los estimadores By, By, los coeficientes de correlacidon de Pearson de las
regresiones entre dos grupos de variables: la PNC por invalidez por habitante (variable dependiente)
y cada una de las variables independientes seleccionadas, pobreza, NBI, prevalencia y poder.

74 En realidad, se crea una instancia de actualizacion de los CUD: “... porque el cambio de modalidad de renovacion a
actualizacién supone una reduccion de los requisitos documentales, lo que aliviana notablemente la carga administrativa
de la gestidn del tramite... La efectividad de las instancias de actualizacién tendra lugar en el plazo determinado por la
jurisdiccidn nacional, las jurisdicciones provinciales y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, mediante las JEI, al
momento de la certificacidon y/o de la instancia de actualizacién inmediatamente anterior, que no deberd ser menor a
cinco (5) ni mayor a quince (15) afios, de conformidad con los criterios establecidos por la ANDIS”. Resolucion ANDES
322/23. Anexo.
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Figura 73. Estadisticos de las regresiones.

. _ , Coeficiente de 2
Variable independiente B, ., R
correlacién de Pearson (r)

r (tasa de pobreza) 0,014 0,060 0,183 0,034

r (NBI) -0,014 0,342 0,817 0,667

r (prevalencia) -0,070 0,008 0,643 0,414

r (poder politico) -0,015 0,088 0,561 0,315

Fuente: elaboracion propia.

Estadisticos de la regresion lineal multiple

Los resultados se muestran en la figura siguiente.

Figura 74. Resultados de la regresion lineal mdltiple.

0,871145456
0,758894405
71,1%
0,012180042
2

Andlisis de varianzas

Grados de Suma de Promedio de F Valor critico de
libertad cuadrados los cuadrados F
4

Regresion 0,009339027 | 0,002334757 | 15,73780164 | 5,70181E-06
Residuos 20 0,002967069 | 0,000148353
Total 24 0,012306096

Intercepcion -0,075621648 | 0,024339227
Variable X 1: prevalencia 0,002772628 | 0,001744515
Variable X 2: NBI 0,222575789 0,06913855
Variable X 3: poder 0,040755596 | 0,020670329
Variable X 4: pobreza 0,049276465 | 0,037162418

Fuente: elaboracién propia.
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Resultados de las regresiones simples

1)

A continuacion, se muestran la distribuciéon de PNC por provincia y las siguientes variables

3) poder politico y 4) pobreza.

ia;

N.B.l., 2) prevalenc

Figura 75. Distribucién de PNC por provincia y N.B.l., prevalencia, poder politico y pobreza.
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19. Pensiones no contributivas graciables.

Las pensiones graciables en los poderes del Estado son un tipo de pension no contributiva, como fue
sefialado en el capitulo precedente.

La legislatura de la provincia de La Rioja sancioné en el mes de mayo pasado la Ley 10.508,
promulgada con el Decreto 671/22, que introdujo una modificacion al articulo 1° de la Ley 6.267.

La legislacion previa otorgaba la pension graciable a las personas que hubieran ocupado los cargos
de gobernador, vicegobernador y presidente del Tribunal Superior de Justicia. A partir de la nueva
ley, este colectivo de personas podrd, ademds, cobrar en forma simultdnea la pension vitalicia con la
percepcion de otras prestaciones de la prevision social y cualquier otro sueldo por trabajos en el
sector privado y en el sector publico”.

La revision de la legislacion mencionada es una oportunidad para pensar, en forma mds amplia, la
relacion entre las pensiones graciables y los servicios prestados al Estado en una democracia
republicana.

En la primera parte se describen los antecedentes de las pensiones graciables de diversos tipos que
existen en Argentina; luego, se analizan sus implicancias para los regimenes previsionales y en la
ultima parte se presentan las conclusiones

Antecedentes

Las pensiones graciables son una familia particular de prestaciones no contributivas que integran las
mas de doscientas reglas para jubilar a las personas en Argentina. En perspectiva histérica, fueron
los primeros beneficios que otorgd el Estado; aun antes de crear el primer régimen previsional
formal en el afo 1904, con la Ley 4.349 que establecié la Caja Nacional de Jubilaciones y Pensiones
para los Funcionarios, Empleados y Agentes Civiles.

En efecto, al repasar la legislacion previsional del siglo XIX se encuentran algunos antecedentes de
personas que pasaron a retiro con la percepcion de una asignacién monetaria pagada por los
gobiernos locales posteriores al afio 1810. En el afio 1865, con la sancidn de la Ley 870, se
concedieron pensiones graciables a los ministros de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién y a los
jueces de seccion.

Durante la primera parte del siglo XX se fueron sancionando distintos regimenes que establecian
pensiones graciables para distintos colectivos de personas. A partir de la década de 1970 en
adelante, aun existiendo regimenes previsionales formales para trabajadores en relacion de
dependencia (Decreto-Ley 18.037) y para trabajadores auténomos (Decreto-Ley 18.038)7%, se utilizd
con mas frecuencia el instrumento de las pensiones graciables con diversos argumentos como el
mérito, la necesidad o la recompensa.

Asi, en las pensiones graciables para el Presidente y Vicepresidente (Ley 16.989 del afio 1969) se
pondera el servicio prestado a la sociedad; estas se incorporaron posteriormente en la Ley 24.018
del afio 1999, que alcanza también a los jueces de la Corte Suprema de Justicia de la Nacidn.

75 La Ley 10.508 replica el articulo 1° de la Ley 6.267 descrito en el parrafo precedente, pero elimina el parrafo final que
establecia que “... Dicha pensidon se abonara exclusivamente a quienes estando en la condicién anteriormente citada (hace
referencia a los cargos mencionados) no perciban emolumento alguno, bajo ninglin concepto, ya sea como activo o como
pasivo”.

76 Posteriormente se transformo en el Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones (SIJP) entre los afios 1994 y 2008 y
el Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA) a partir del afio 2008 hasta la actualidad.
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Por otra parte, las pensiones que reciben las personas que obtienen el premio Nobel (Ley 19.211 del
afio 1971) o los medallistas olimpicos (Ley 23.891 del afio 1990) se encuadran en razones de mérito;
y las pensiones no contributivas para combatientes en Malvinas (Ley 23.848 del afio 1990) buscan
reconocer (y paliar) las consecuencias derivadas de la participacion en guerras. A su vez, en las
pensiones vitalicias a los familiares de personas desaparecidas antes del 10 de diciembre de 1983
(Ley 23.466 del afio 1987) se otorga una compensacion monetaria por haber sufrido acciones
estatales.

Entre otras pensiones graciables existen aquellas para sostener el culto catélico apostdlico romano
-como la asignacién vitalicia para arzobispos y obispos (Decreto-Ley 21.540 del afio 1977 o para
sacerdotes seculares (Decreto-Ley 22.430 del afio 1981)- y existen también pensiones para atender
el estado de necesidad, como las pensiones para madres de siete hijos (Ley 23.746 del afio 1989),
gue mantiene su vigencia a pesar de la creacidn de la asignacidn universal por hijo (Decreto
1.602/09).

En el afio 2020, con la promulgacion de la Ley 27.549, se creé la pensidn graciable de caracter vitalicio
para los familiares de los trabajadores que, habiendo prestado servicios efectivos esenciales en sus
lugares habituales de trabajo, fuera de su domicilio particular durante la emergencia sanitaria,
fallecieron entre el 1 de marzo y el 30 de septiembre de 2020 como consecuencia de haber contraido
COVID-19. Posteriormente, el 30 de junio de este afio se sanciond la Ley Integral de VIH, que cred,
entre otros cambios, el régimen de pensiones no contributivas para personas con VIH, hepatitis
virales, tuberculosis e infecciones de transmision sexual en situacidon de vulnerabilidad social”
(Bertin, 2022).

Box IV: pensiones graciables en la provincia de La Rioja

La legislatura de la provincia de La Rioja introdujo una modificacidn al articulo 1° de la Ley 6.267,
mediante la sancién de la Ley 10.508, promulgada con el Decreto 671/22 del pasado 10 de mayo.

La legislacién previa otorgaba la pensidon graciable a las personas que hubieran ocupado los cargos
de gobernador, vicegobernador y presidente del Tribunal Superior de Justicia de esta provincia. A
partir de la nueva ley, este colectivo podra cobrar en forma simultanea la pension vitalicia con la
percepcidén de otras prestaciones de la previsidn social y cualquier otro sueldo por trabajos en el
sector privado y en el sector publico.

Percepcién simultanea de la pensidn vitalicia y la remuneracion

En el caso de la provincia de La Rioja, las pensiones graciables tienen el caracter de no contributivas,
generan pensién derivada para los derechohabientes del titular fallecido (cdnyuge supérstite, hijos
menores de 18 afios e hijos discapacitados sin limite de edad) y su monto se establece anualmente
en el presupuesto provincial. La pension derivada equivale al 70% de la pension vitalicia.

La Ley 10.508 replica el articulo 1° de la Ley 6.267 descrito en el parrafo precedente, pero elimina el
parrafo final que establecia que “Dicha pension se abonard exclusivamente a quienes estando en la
condicion anteriormente citada (hace referencia a los cargos mencionados) no perciban emolumento
alguno, bajo ningun concepto, ya sea como activo o como pasivo”.

77 La norma permite para el resto de las personas que se encuadran en estas patologias el acceso a la jubilacién por vejez
del SIPA, a partir de los 50 afios de edad, con 20 afios de servicios con aportes y que hayan transcurrido 10 afios o mas
desde su diagndstico al momento de tramitar este beneficio previsional
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Impacto

La compatibilidad entre la pension graciable y las prestaciones del SIPA (la provincia de La Rioja
transfirio su régimen previsional a la Nacién, Decreto 503/96) o con aquellos beneficios de caracter
contributivo que otorguen otros regimenes nacionales, provinciales y municipales de prevision o
retiro implica la generacién de doble beneficio (pension graciable/jubilacion por vejez; pensidn
graciable/pension por invalidez; pensidn graciable/ pension por fallecimiento; pensidn
graciable/retiro) y, también, la percepcién de la pensién graciable con un salario en actividad, tanto
en el sector privado como en el propio sector publico; en ambos casos, impactan en la equidad y la
eficiencia del régimen previsional. Tan es asi, que la pension universal para el adulto mayor (PUAM),
gue también es una prestacién no contributiva destinada al alivio de la pobreza en la vejez, establece
la incompatibilidad con la percepcién de una jubilacién, retiro o cualquier otra pensién, ni con una
prestacion por desempleo (Ley 27.467 del afio 2017).

Analisis
Mas alla de los diversos argumentos planteados, las pensiones graciables vitalicias colisionan, en la

mayoria de los casos, con los objetivos de los regimenes previsionales de ahorro para la vejez e
impactan en la equidad, la eficiencia y la solvencia.

En algunos casos, como las pensiones graciables para los presidentes y vicepresidentes de la Nacién,
los beneficios se otorgan en forma inmediata al cese del cargo, sin importar la edad, los aportes
realizados u otros requisitos; mientras tanto, en otros casos, como el de los jueces de la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién, con al menos cuatro anos en el ejercicio de sus funciones; el
beneficio se obtiene a la edad de 65 anos o acreditando 30 afios de antigliedad de servicio o 20
afios de aportes en regimenes de reciprocidad jubilatoria.

En otros casos, la asociacién entre una patologia y la prevision social no deberia vincularse con la
jubilacion por vejez sino con la pensidn por invalidez, con la intervencidn previa de las comisiones
médicas de la Superintendencia de ART y la aplicacion del baremo para determinar el grado de
incapacidad derivada (Bertin, 2022. Rofman, 2021).

Conclusiones

Los supuestos que originan las pensiones vitalicias, basadas en los servicios prestados al Estado
(presidente y vicepresidente, gobernadores y vicegobernadores y jueces de la Corte Suprema de
Justicia de la Nacidén o sus equivalentes provinciales) o el mérito (premios nobeles, medallistas
olimpicos) no son motivos suficientes para otorgar estos beneficios previsionales.

En una democracia republicana el haber ejercido los cargos mas importantes en los poderes
ejecutivos, legislativos y judiciales, a nivel nacional y/o provincial, no deberia dar lugar al beneficio
de una pensidn graciable vitalicia; por el contrario, y como el resto de los ciudadanos, deberian
percibir la jubilacién por vejez al momento de cumplir los requisitos del régimen previsional en el
gue hayan acumulado la mayor cantidad de afios con aportes (Decreto-Ley 9.316/46, de reciprocidad
jubilatoria).

En este sentido, cabe sefalar que en el ambito nacional fue derogado el régimen previsional especial
para los legisladores (Ley 25.668 del afio 2002) y en el ambito de la provincia de Buenos Aires fueron
derogados los regimenes especiales para Gobernador y Vicegobernador y para legisladores (Ley
14.999 del afio 2018). Las pensiones graciables deberian otorgarse con un criterio bien restrictivo,
como el reconocimiento de la condicion de excombatientes.
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A futuro, es necesario encontrar acuerdos entre la sociedad civil y la politica para la creacién de un
régimen previsional Unico para los ciudadanos, en consonancia con los preceptos constitucionales y,
asi, contribuir a fortalecer la equidad la eficiencia y la sustentabilidad de la previsién social en
Argentina.

Referencias

Bertin, H. 2022. La prevision social en Argentina: pasado, presente y futuro. Rosario, Editorial Juris.

Rofman, R. 2021. “Los regimenes previsionales de excepcion en Argentina”. CIPPEC, Documento de
politicas publicas, 230. Buenos Aires.

Hugo D. Bertin 159



Manual de economia de la prevision social

20. Como pensar una reforma previsional en Argentina.

Las reformas previsionales son procesos complejos que conllevan conflictos sociales y politicos. Los
objetivos del proceso de cambio involucran a la cobertura previsional, la suficiencia de las
jubilaciones, la sustentabilidad financiera, la equidad en el interior del régimen y entre los regimenes
previsionales existentes, y el desafio que plantea el proceso de envejecimiento a nivel mundial.

En el disefio de las reformas se deben congeniar los instrumentos con el contexto del mercado laboral,
la macroeconomia, la demografia y las instituciones.

Los mercados laborales duales de la region, la menor participacion de la mujer y de los jovenes y las
nuevas modalidades de empleo mds flexibles son realidades que nos acompaiiardn en los proximos
afios y que deber ser contempladas en las reformas previsionales.

El peso creciente que tiene y tendrd el sostenimiento de las personas en la tercera etapa del ciclo de
vida compiten con otros gastos, como las inversiones en educacion, en infraestructura, los gastos en
salud, seguridad, defensa y, en general, en los que se asocian con el funcionamiento del Estado. Sus
fuentes de financiamiento impactan en el costo de producir bienes y servicios y condicionan la
productividad, que es la fuente mds importante para mejorar la calidad de vida de las personas.

El proceso de envejecimiento poblacional, que surge de la combinacion entre la caida en la tasa de
fecundidad y el aumento en la esperanza de vida, implica que menos personas en la vida activa
deberdn sostener a mds personas en la vejez y por mds tiempo, con los gastos de en las jubilaciones
y pensiones, en salud y en el cuidado de las personas en la vejez.

Los aspectos institucionales de las reformas previsionales pueden restringir los grados de libertad,
que se hacen mds evidentes en las democracias que tiene una estructura institucional federal, ya que
las provincias tienen facultades propias en material previsional. En este sentido, la convergencia
hacia un régimen previsional unico para todos los ciudadanos, con evidentes ventajas en términos
de eficiencia, equidad y solvencia, requieren, empero, de un proceso de consenso con los estados
provinciales y, también, con el resto de los sectores sociales para fraguar este modelo de régimen
previsional.

A lo largo del tiempo, los procesos de reforma, desde la instauracion de los regimenes previsionales
hacia fines del siglo XIX, han ido cambiando el énfasis en los objetivos sefialados y en la arquitectura
previsional. En América Latina una parte de los paises crearon regimenes de capitalizacion, sustitutos
o0 complementarios con los regimenes de reparo existentes, hacia el final del siglo pasado; no
obstante, en la actualidad, se observa una reversion parcial de estas reformas y la configuracion de
regimenes previsionales multipilares para aliviar la pobreza en la vejez y brindar prestaciones
previsionales contributivas que reflejen total o parcialmente las historias laborales de las personas.

En el mismo sentido, y como un instrumento que le de contenido al didlogo social y politico necesario
en un proceso de cambio, Demarco y Larrain sugieren considerar el proceso de reforma previsional
como parte de un contrato mds amplio, que contemple otros programas, como, por ejemplo, la
inversion en capital humano para que las personas, que ahora estdn mds saludables y viven mds
tiempo, extiendan la vida laboral en beneficio propio y de la sociedad. Asi, los cambios paramétricos
necesarios no serian tratados solo con el objetivo fiscal (conflictivo) sino, también, como una forma
de encontrar una mejor asociacion entre el empleo, la productividad y el envejecimiento poblacional
(Demarco y Larrain, 2023).

En la primera parte se presenta una breve descripcion de los modelos previsionales que estdn
vigentes en el mundo; luego, se exponen los objetivos y el contexto en que funcionan los regimenes
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previsionales; en la tercera seccion se realiza el diagndstico de la prevision social en Argentina; luego
se examinan los instrumentos de la reforma y la economia politica del proceso de cambio.

Introduccion

Los regimenes previsionales estan disefiados para cubrir a la poblacidn frente a las contingencias
derivadas de la vejez, la invalidez y la muerte.

Bismarck en Alemania durante la década de 1880 y Beveridge en el Reino Unido en la década de
1940 diseiiaron dos modelos alternativos que, con sus adaptaciones y alcances diversos, siguen
funcionando en la mayoria de los paises del mundo. El modelo aleman adopta la forma de un seguro
social a través del cual los aportes periddicos realizados por los trabajadores, sus empleadores (y en
ocasiones el Estado) permiten acceder a la cobertura frente a las contingencias mencionadas.
Beveridge, en cambio, ided un esquema de proteccién universal minima para los ciudadanos, por su
condicion de tales, que es complementado con regimenes de ahorro previsional obligatorios o
voluntarios, individuales o colectivos.

En Argentina se aplicé el modelo Bismarkiano hasta el primer lustro de la década del 2000, a partir
de entonces se asistio a la transicidn de la seguridad social (contributiva) a la proteccidn social, que
combina el régimen contributivo previo con el régimen no contributivo (para la primera y la tltima
etapa del ciclo de vida de las personas) (Bertin, 2019a).

La reforma previsional es una de las politicas publicas que provoca mas conflicto social en el mundo.
Por ello, al trabajar en su elaboracién es necesario armonizar, al menos, dos cuestiones: el disefio
técnico y la economia politica.

La evaluacién de una eventual reforma puede realizarse a través de los siguientes pasos.

Los objetivos
La tarea comienza identificando los objetivos de un régimen previsional (Barr y Diamond, 2010):

1. La cobertura se mide en dos momentos del ciclo de vida de las personas.

a. La cobertura activa o densidad de cotizaciones es la proporcion de aportes
efectivamente realizados respecto a los aportes tedricos que se deberian haber
acumulado segun las reglas definidas en la legislacion.

b. La cobertura pasiva es la proporcion de adultos mayores con beneficio previsional
en relacion con la cantidad total de personas mayores a los 65 afios.

2. Lasuficiencia tiene dos dimensiones:
a. Elingreso minimo para aliviar la pobreza de los mayores adultos.

b. La tasa de sustitucion para suavizar el consumo en la vejez, que se mide como la
proporcién entre la jubilacion y el salario en actividad.

3. La sustentabilidad financiera surge de la relaciéon entre la masa de ingresos (aportes y
contribuciones por la cantidad de cotizantes) y la masa de beneficios (haber promedio por
la cantidad de beneficiarios). En los regimenes mixtos se suman los ingresos tributarios
destinados al financiamiento de las jubilaciones y pensiones.

4. La movilidad de las prestaciones previsionales esta asociada al objetivo de suficiencia. La
tasa de sustitucion es una foto al momento de acceder al beneficio por vejez; por ello, se
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afiade un objetivo adicional relacionado con la regla de ajuste periddico (movilidad) de las
prestaciones previsionales para que puedan mantener el poder adquisitivo durante la vida
pasiva.

La equidad se configura con el disefio de parametros previsionales similares (tasas
contributivas, afios de aportes exigibles, edades minimas para acceder al beneficio por
vejez, tasa de sustitucidn y reglas de movilidad) para empleos similares en términos de
salubridad y riesgos laborales.

La institucionalidad combina el disefo de las politicas publicas en el drea previsional, la
gestiéon a cargo de entidades publicas y privadas (recaudacién de las cotizaciones,
administracién de los fondos y el calculo y otorgamiento de las prestaciones) y la regulacién
y supervisién del funcionamiento de la previsidn social en sus distintos ambitos (Arenas de
Mesa, 2020).

El contexto

El segundo paso consiste en vincular estos objetivos con el contexto en que funciona el régimen
previsional.

a.

Mercado laboral: en los regimenes contributivos hay una relacidn directa entre la cobertura
previsional y el tipo de mercado laboral: a mayor (menor) grado de formalizacion
corresponde, en general, densidades de contribuciones mayores (menores) y la cobertura
previsional es mas amplia (reducida). De la misma manera, la menor participacién de las
mujeres por falta de reglas adecuadas que posibiliten su ingreso al mercado laboral afecta
a la cobertura (y también a la eficacia, equidad y sustentabilidad). Los procesos de cambio
tecnoldgico introducen un desafio adicional; las relaciones laborales que emergen de los
nuevos empleos son mas flexibles e inestables y no tienen las caracteristicas que se
encontraban en los procedentes, sobre los que se habian construido las reglas de
cotizaciones que hoy siguen vigentes (Robles et al, 2023).

Macroeconomia: los regimenes previsionales mixtos (contributivos y no contributivos)
demandan mas recursos tributarios para su financiamiento que impactan sobre la presion
fiscal, los costos de la produccion de bienes y servicios, la productividad y el crecimiento
econdmico. El mayor gasto compite, ademas, con otros gastos e inversiones del Estado en
educacion, salud, seguridad, infraestructura, desarrollo regional y, en general, con el
financiamiento de las funciones estatales.

Demografia: el envejecimiento poblacional, que resulta de la disminucion de la tasa de
natalidad y el aumento de la esperanza de vida, afiade presidn sobre el financiamiento del
régimen previsional y la atencién de la salud de los adultos mayores en el mediano y largo
plazo. La dltima reforma paramétrica fue realizada en el afio 1993 (Ley 24.241), desde
entonces, las edades minimas permanecen sin cambios para ambos géneros (60 y 65 afos
respectivamente), a pesar del aumento de las esperanzas de vida para las mujeres a los 60
afios en 3,5 afos (de 21,1, a 24,6 afios) y en 2,3 afios para los hombres a los 65 afios (de
13,5, a 15,8 afios).
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Figura 76. Argentina: cambios en la esperanza de vida por género, 1950-2020.
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Fuente: CEPAL-ECLAC, 2017.

d. Institucionalidad: la fragmentacidén institucional es, quizas, uno de los aspectos que generan
mayor ineficiencia en la prevision social de Argentina. Los regimenes especiales, nacionales
y provinciales, mayormente publicos, pero también privados, se basan en el poder y la
capacidad de influir para lograr reglas propias mas ventajosas que el régimen general del
SIPA, paradéjicamente en actividades que tienen los menores riesgos laborales y los niveles
de insalubridad mas acotados.

Por estas razones, es conveniente examinar los objetivos de un régimen previsional en forma
conjunta con sus respectivos contextos para poder armonizar su disefio desde la perspectiva de la
eficiencia, la equidad y la sustentabilidad financiera.

El diagndstico de la prevision social en Argentina

La tercera etapa consiste en realizar el diagndstico sobre el funcionamiento del régimen previsional
respecto a los objetivos mencionados. En particular, resulta de interés examina cdmo impacta el
mercado laboral en la cobertura previsional, cual es el condicionamiento que impone el proceso de
envejecimiento poblacional sobre la sustentabilidad, como influye el federalismo sobre el disefio
institucional de la prevision social y cudles son las interrelaciones entre los resultados previsionales
(cobertura, suficiencia y movilidad) sobre la macroeconomia (finanzas publicas, presién fiscal,
productividad y crecimiento econdmico)’®.

a. Cobertura laboral (densidad de las contribuciones): baja. Solo el 47% de los afiliados
completaria los 30 afios minimos a los 65 afios (y el 52% a los 70 afos). Si se exigiese 20 afos
de aportes, el 65% lo alcanzaria a los 65 afios (y el 67% a los 70), ver figura 12 (Apella, 2010.
Arenas de Mesa, 2019. CAF, 2020).

b. Cobertura previsional: alta. En las ultimas décadas Argentina paso de la seguridad social -
con niveles de cobertura menores al 60% de los adultos mayores- a un modelo de
proteccion social con cobertura mayor al 90%. Empero, el aumento de la cobertura
previsional no fue el resultado de mejoras en el mercado laboral (mayor formalizacién y

78 |Las categorias cualitativas de referencia son: alta, media y baja.
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nuevos empleos) sino de reglas sancionadas por el Congreso de la Nacidon (moratorias y
PUAM) (Arenas de Mesa, 2020. Bertin, 2019a. CAF, 2020).

Figura 77. SIPA: beneficiarios, 2000-2022.
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Fuente: elaboracidn propia en base a Boletin Estadistico de la Seguridad Social, diciembre de 2022.

c. Suficiencia: media en el SIPA, alta en los restantes regimenes previsionales. En el SIPA la
tasa de reemplazo para el haber del RIPTE es del 54%; la jubilacién minima con 30 afios de
aportes equivale al 82% del SMVM y la PUAM es equivalente al 80% del haber minimo (68%
del SMVM). En cambio, en los regimenes especiales nacionales y en los provinciales para la
administracion publica la tasa de sustitucion es mayor al 80% (OPC, 2020a).

Figura 78. SIPA: tasas de sustitucion.
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d. Sustentabilidad financiera: media en el régimen contributivo del SIPA, baja si se incluyen los
beneficios semicontributivos y no contributivos, y es también baja en la mayoria de los
restantes regimenes previsionales. Al respecto, se pueden distinguir cuatro cuestiones
referidas a la sustentabilidad en el corto plazo, la duplicacién de beneficios por persona en
el SIPA, el “peso” del gasto previsional en la economia y a los resultados financieros
esperados en el mediano y en el largo plazo.
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En el corto plazo, el resultado contributivo puro del SIPA (aportes y contribuciones
menos beneficios contributivos) esta en torno al equilibrio, adn en el contexto de
estanflacion de la ultima década. El resultado total (incluidas las prestaciones
semicontributivas, como las derivadas de las moratorias y las no contributivas como
la PUAM) es deficitario: 3,4% del PBI en el afio 2019 (Bertin, 2019a).

i. Los regimenes especiales nacionales son deficitarios, excepto el
correspondiente a docentes universitarios. Los regimenes provinciales
también son deficitarios menos el correspondiente a la provincia de
Misiones; en alguno de los casos los desequilibrios son exponenciales.
(Bertin y Rosales, 2019. Capello, Caullo y Alvarado, 2019. Cetrangolo y
Folgar, 2018. Garriga, Mangiacone y Rosales, 2018. OPC, 2020b. Rosales,
2019).

ii. El “peso” relativo del régimen previsional argentino es alto: 12,8% del PIB
en el afio 2020. Los regimenes previsionales provinciales no transferidos a
la Nacién representan 2,8% del PIB y todos los regimenes nacionales el 10%
del PIB. Dentro de estos, el gasto en las pensiones no contributivas (PNC)
equivale al 1% del PIB, los regimenes diferenciales por actividades riesgosas
e insalubre al 1%, los regimenes de retiro de las fuerzas armadas y de las
fuerzas de seguridad de la Nacion representan el 0,6% y los gastos del SIPA
el 7,4%. Dentro del SIPA la distribucién es 1% del PIB para los regimenes
especiales, 3,4% para las jubilaciones y pensiones contributivas y 3% del PIB
para las moratorias y las PUAM (Rofman, 2021a).

iii. El doble beneficio, que surge de la percepcién simultdnea de una jubilacion
ordinaria y una pension por sobrevivencia en el SIPA, presiona, también, el
gasto previsional. A fines del afio 2020, el 16,9% de los beneficiarios del SIPA
recibia doble beneficio; segin estimaciones de La Ruffa, 2022, el segundo
beneficio representaba un gasto que variaba entre el 12,9% vy el 15,4% del
gasto previsional, segln los escenarios elaborados para su computo (La
Ruffa, 2022).

iv. Ademas, la proteccion social esta desbalanceada en favor de la poblacién
que pertenece al tercer ciclo de vida respecto a los nifios, nifias y
adolescentes. Los primeros absorben el 75% de los gastos prestacionales a
cargo de ANSES y representan el 36% de las personas cubiertas; en el otro
extremo, el gasto para financiar la cobertura en la primera etapa alcanza al
11% del gasto total y al 43% del total de las personas cubiertas (OPC,
2020a).

En el mediano largo plazo Argentina continuara en la etapa del “bono demografico”
hasta finales de la década de 2030. Las personas en edad de trabajar superan a las
personas dependientes que pertenecen a la primera y tercera etapa del ciclo de vida
(1° dividendo); sin embargo, no se estd aprovechando esta “ventana de
oportunidades” en términos de generar trabajo formal, productivo, mayor ahorroy
su canalizacidn a la inversion (2° dividendo) (Fanelli, 2014). A este ritmo, parece
poco probable que “nos podamos volver ricos antes de volvernos viejos”, a menos
gue se cambien las regulaciones vinculadas con las tareas de cuidado en el hogar
para fomentar la mayor participacién de las mujeres en el mercado laboral (“bono
de género”) y, en general, que se pueda mejorar el capital humano y tecnolégico y
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la infraestructura que permitan aumentar en forma sostenida la productividad y el
crecimiento de la economia.

c. En el largo plazo se agudizara el proceso de envejecimiento de la poblacidn. La
relacion entre las personas mayores a 65 anos respecto a la poblacién total
aumentara del 11% actual al 18% en el afio 2050, mientras que el déficit total del
SIPA crecera del -3,4% del PIB actual al -5,3% del PIB en el afio 2050 ( (CAF, 2020.
Cetrangolo y Grushka, 2020).

Vivir mas afios es una buena noticia que encierra desafios y oportunidades. La mejor calidad
de vida permitird extender la vida laboral de las personas en la medida que el mercado
laboral lo consienta (“bono de longevidad”), pero implicara asumir mds gastos vinculados a
la salud y al cuidado de los adultos mayores.

e. Movilidad: media. El nuevo criterio de ajuste periédico de las prestaciones de la protecciéon
social (sancionado en el afio 2020 a través de la Ley 27.609) es adecuado en la perspectiva
fiscal a un escenario de estanflacion como el actual. No obstante, si Argentina se inserta en
un proceso de crecimiento econdmico e inflacién decreciente generara mayor compromiso
para las finanzas publicas nacionales. La contrapartida es que la actualizacién periddica de
las prestaciones de la proteccidn social es menor en el primer escenario y serd mayor en el
segundo. La movilidad vigente es prociclica para las partes (beneficiarios y Estado), por ello
es probable que, antes o después, haya que revisarla una vez mas (Bertin, 2020. Rofman,
2020a).

f. Fragmentacion institucional: alta. En Argentina conviven mas de 200 reglas distintas para la
cobertura de vejez de la poblacion. A nivel nacional funcionan el SIPA (que es el régimen
previsional mas importante por la cantidad de afiliados y beneficiarios); los regimenes de
“monotributo”; de “empleados de casa particular”; seis regimenes de retiro para las fuerzas
armadas y las fuerzas de seguridad de la Nacién mas el régimen para guardabosques; ocho
regimenes especiales administrados por ANSES; cincuenta y uno para actividades riesgosas
e insalubres (hay veinticuatro cajas complementarias que administran alguno de los
regimenes especiales). Las provincias tienen trece regimenes previsionales propios (y varios
de ellos con reglas distintas por tipo de empleo para la administracion provincial, municipal,
empresas publicas, servicio penitenciario, policia provincial y para determinadas actividades
u oficios) mas dos que pertenecen a bancos provinciales y veinticuatro a regimenes
municipales. Existen, ademas, setenta y seis cajas previsionales profesionales en el dmbito
de todas las provincias (Bertin, 2019a. Coordinadora de Cajas de Previsién y Seguridad Social
para Profesionales de la Republica Argentina, 2021. OPC, 2020a. Rofman, 2021a).

Los regimenes de “monotributo” y “empleados de casa particular” ofrecen T.I.R. mayores al
SIPA, pero en general sus afiliados acceden a la jubilacion minima (si rednen los 30 afos de
cotizaciones exigibles) o, en su defecto, a la PUAM. En consecuencia, la adecuacion de las
T.I.R. de estos al SIPA se deberia realizar aumentando las cotizaciones de sus afiliados a la
prevision social (Garriga y Rosales, 2020).

Los regimenes especiales nacionales y los regimenes previsionales provinciales (amparados
por las constituciones provinciales) también ofrecen T.I.R. mayores que el SIPA, a pesar de
que cubren a trabajos similares (o mejores) en términos estabilidad en el empleo, salubridad
y riesgo laboral. Generan niveles de inequidad e ineficiencia que no tienen justificacion
(Bertin, 2017 y 2019b).
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El gasto de las jubilaciones y pensiones de todos los regimenes (nacionales, provinciales,
municipales, especiales, actividades riesgosas e insalubres, cajas profesionales) fue
equivalente a 12,8% del PIB en el aifio 2020, el 40% de los beneficios provinieron de
regimenes previsionales distintos al SIPA y absorbieron el 55% del gasto de previsional total
(el 60% de los beneficios con las reglas del SIPA representaron el 45% del gasto total). A
modo de ejemplo, si hoy tuviésemos solo la regla del SIPA, se le podria pagar a todos los
mayores adultos una jubilacién equivalente al promedio del SIPA y el gasto seria de 7,4% del
PIB (60% del costo de ese afio). Si bien los beneficios de estos regimenes representan
derechos adquiridos para sus perceptores, los resultados de este sencillo ejercicio son una
muestra del amplio margen que existe para mejorar la eficiencia de los regimenes
previsionales (Rofman, 2021b).

Figura 79. “Peso” de los regimenes previsionales en Argentina, 2020, % del PIB.

Beneficios Gasto

Tipo de régimen
Casos (miles) % del total % del total

184,3 2,0% 0,6% 4,7%
812,0 8,6% 2,5% 19,5%
80,2 0,9% 0,3% 2,3%
1.615,4 17,1% 1,1% 8,6%
337,9 3,6% 0,5% 3,9%
3.730,2 39,6% 7,0% 54,7%
5.694,4 60,4% 5,8% 45,3%
9.424,6 100,0% 12,8% 100,0%

Fuente: Rofman, 2021b

En el afio 2020 se modificaron los regimenes de Magistrados y Funcionarios del Poder
Judicial y Ministerio Publico de la Nacién y del Servicio Exterior de la Nacién (mediante la
sancién de la Ley 27.546) para disminuir las asimetrias mencionadas; los parametros
previsionales se adecuaron parcialmente a los del SIPA, aumentaron los aportes personales
del 12% al 19%, las edades minimas para la jubilacién en el régimen de Magistrados
convergera a 65 afios en el afo 2025, se elimind el régimen del servicio exterior para los
funcionarios que se incorporen a partir de la reforma, entre otros cambios. La tasa interna
de retorno en el régimen del Poder Judicial y el Ministerio Publico de la Nacién disminuira
de 3,0% a 1,6% para mujeres y de 2,3% a 0,6% para hombres. En el Servicio Exterior de Ia
Nacion de 2,8% a 1,6% para mujeres y de 2,0% a 1,6% para hombre, y se ubicardn por debajo
de las correspondientes al SIPA. La reforma de ambos regimenes es un paso en el camino de
homogeneizar las reglas para las jubilaciones y pensiones de los ciudadanos en Argentina;
empero, resta un camino largo y arduo para eliminar las asimetrias restantes.

Instrumentos de la reforma previsional

La cuarta etapa es combinar el diagndstico con los objetivos de la reforma y los instrumentos
disponibles.
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Los principales desafios para la politica laboral y previsional se refieren a mejorar la densidad de
cotizaciones durante la vida activa; mantener los niveles actuales de cobertura en la vejez a través
de la PUAM (no de nuevas moratorias); reevaluar la pertinencia de cada uno de los regimenes para
actividades riesgosas e insalubres vigentes; mejorar la eficiencia y la equidad entre los regimenes
especiales nacionales y los regimenes previsionales provinciales respecto al SIPA; fortalecer el
financiamiento de los regimenes de “monotributo” y de “empleados de casa particular” ajustando
el nivel de los aportes previsionales; atender las cuestiones de género vinculadas con las tareas de
cuidado en el hogar para aumentar la participacion de la mujer en el mercado laboral; reconocer a
la mujer un periodo de aportes por hijo/a (“bono por maternidad) y preservar la sustentabilidad
fiscal, tanto en relacién al “peso” que hoy tiene el gasto previsional en el funcionamiento de la
economia como en vistas al proceso de envejecimiento poblacional (Bertin, 2019a. Rofman, 2020b).

No obstante, en el corto plazo la verdadera reforma (y es la mas desafiante) esta en el mercado
laboral: cdmo aumentar su formalizacion, que es la forma mas genuina y eficiente para cubrir a los
trabajadores activos y brindar proteccion a los adultos mayores.

La “caja de instrumentos” para la reforma de los regimenes previsionales ofrece multiples opciones
y el uso de estos es amplio en la experiencia internacional. En la perspectiva de una posible reforma
previsional en Argentina se podrian contemplar regimenes previsionales con parametros iguales
para trabajos similares a nivel nacional y provincial; edades minimas comunes y dindmicas, en
funcién de la esperanza de vida; asociar la determinacion del ingreso base para el célculo de las
jubilaciones con la historia de aportes de las personas, en funcidn de los datos disponibles;
prestaciones proporcionales para reconocer los afios de aportes inferiores a los 30 afios exigidos
para acceder a la jubilacién por vejez; mejorar los incentivos para postergar el retiro del SIPA; pensién
por fallecimiento temporal; establecer un haber previsional por persona; ahorro previsional
voluntario para mejorar las tasas de reemplazo de todos los regimenes previsionales (Bertin, 2019d).

A futuro es dable pensar la creacién de un régimen previsional Unico para los ciudadanos de
Argentina y fortalecer los instrumentos para atender algunas de las diferencias entre los colectivos
descritos. Un régimen previsional comudn seria un paso decisivo para eliminar las asimetrias en
términos de equidad, eficiencia y sustentabilidad financiera.

El régimen previsional Unico tendria una estructura multipilar y ofreceria los siguientes beneficios:

e  Pilar 0, objetivo: alivio de la pobreza. Beneficio: PUAM: la actual Prestacién Basica para
el Adulto Mayor la percibirian solo las personas que no tienen afios de aportes registrados
en el sistema a partir de los 65 afios y

e Pilar 1, objetivo, preservar el ingreso en la vejez. Beneficio proporcional (BP) a los
aportes registrados durante la vida activa de las personas, también a partir de los 65 afios.
Una opcidn es establecer un mecanismo similar al que usan los esquemas de cuentas
nocionales (v.gr. Suecia), que contemplan una féormula que considera todos los aportes
registrados por las personas, ajustados con un indice de movilidad salarial mas una tasa de
rentabilidad implicita y un factor actuarial para determinar el valor mensual de la prestacion
previsional en la vejez. El monto minimo del BP deberia calibrarse para partir de la actual
jubilacién minima, equivalente al 82% del SMVM vy luego crecer conforme a la aplicacion de
los pardmetros sefalados. Adicionalmente, se podria incluir un factor de correccién para
incentivar el retiro tardio; que se aplicaria a las personas que deciden en forma voluntaria
jubilarse después de la edad minima legal.
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e  Pilar 2, objetivo mejorar la tasa de sustitucién. Las mejoras deseables en la tasa de
sustitucion del SIPA para cada colectivo de personas podrian encuadrarse en los programas
de ahorro voluntario colectivo sin garantias estatales.

e  Pilar 3, objetivo mejorar la tasa de sustitucion. Promover el ahorro voluntario individual
sin garantias estatales (ver figura 4).

La creacién de un régimen previsional Unico para todos los ciudadanos (eliminando el resto de las
reglas previsionales distintas a las reglas del SIPA), que combine la PUAM con el Beneficio
Proporcional y los programas de ahorro voluntario permitiria mejorar la eficiencia, la equidad y la
solvencia previsional de Argentina. Por un lado, podria mejorar el beneficio previsional promedio del
sistema (en favor de las personas que registran menos de los treinta afios minimos y en detrimento
de las personas que hoy se jubilan en los regimenes distintos al SIPA); por otro lado, disminuiria el
gasto previsional por persona en Argentina y, con ello, se podria balancear mejor el gasto en
proteccién social entre la primera y la tercera etapa del ciclo de vida de las personas y fortalecer la
solvencia del régimen previsional a largo plazo para enfrentar el proceso de envejecimiento
poblacional.

Adicionalmente, aun sin reforma previsional, todas las cajas o institutos previsionales que existen en
Argentina deberian realizar y publicar periédicamente los balances actuariales de sus regimenes
previsionales (por ejemplo, cada dos o tres afios) de modo de exponer sus resultados y el impacto
de las diversas medidas de politica econdmica en general (impositiva, laboral) y de previsién social
en particular sobre sus funcionamientos.

En el disefo de una reforma previsional es comun utilizar varios instrumentos de manera simultanea
para perseguir distintos objetivos, algunos con vigencia inmediata y otros diferida; se trata de
alcanzar un balance y coordinacidn frente a los distintos desafios que se enfrentan en los procesos
de cambio.

Varios de estos instrumentos apuntan a mejorar la equidad, la eficiencia y la sostenibilidad
financiera, pero, al mismo tiempo, recortan beneficios diferenciados que hoy obtienen colectivos
acotados por tipo de trabajo o localizacién geografica. Por ello, es necesario combinar el disefo
técnico con la economia politica de la reforma previsional.

La economia politica de la reforma previsional

Las reformas previsionales son procesos frecuentes en el mundo que conllevan conflictos sociales y
politicos.

En el afio 1993 se realizd6 en Argentina una reforma integral (paramétrica y estructural con la
implantacién de dos regimenes en competencia: capitalizacion individual y reparto); en el afio 2008
la reforma fue estructural (se elimind el régimen de capitalizacién individual). De ambas se puede
extraer ensefianzas para alcanzar mejores consensos a la hora de abocarse a un nuevo proceso de

cambio (Bertin, 2019a. Bertranou, Casali y Cetrangolo, 2018. Isuani y San Martino, 1993)7°.

79 En el afio 2000 se intentd realizar una reforma previsional al SIJP por medio de la sancién del DNU 1.306/00, fue una
reforma con el instrumento legal equivocado, originalmente fue preparada como un proyecto de ley pero terminé siendo
promulgada con un decreto de necesidad y urgencia. Se proponia la introduccién de un beneficio universal, no
contributivo, con un requisito de residencia de quince aflos y un cronograma de edades minimas decrecientes, a razéon de
75 afios en el afio 2001, 72 afios en el afio 2004 y 70 afios a partir del afio 2007. Se eliminaba la prestacion basica universal
(PBU) y se la reemplazaba por la prestacidon suplementaria (PS), con un monto que decrecia en funcién de los montos de
las prestaciones a cargo del régimen previsional publico para mantener el objetivo de redistribucién pero disminuir su
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Previamente, en el afio 2002 el Poder Ejecutivo Nacional, a través del Decreto 1.934/02, habia
convocado a un didlogo intersectorial, con la participacion de expertos nacionales e internacionales,
cuyos resultados se plasmaron en el “Libro Blanco de la Previsidn Social”, que es un antecedente
valioso para construir la arquitectura de la economia politica de una reforma previsional (MTEySS.
2003).

Las recomendaciones de los organismos multilaterales y la experiencia de paises que han reformado
sus regimenes previsionales o que estan en este proceso sugieren abrir un proceso de didlogo social
y politico que permita explicar el porqué y el cdmo de la reforma y, también, buscar los consensos
necesarios para que el nuevo régimen previsional sea estable en el tiempo (Bertin, 2006. Bertranuo,
2022. CEPAL, 2014. European Commission, 2023. Montt y Jorquera, 2021).

En este sentido, se han estudiado seis experiencias internacionales para extraer ensefianzas de estos
procesos de cambio: Suecia en el afio 1994 (Settergreen, 2007. Weaver, K. y Willén, A. 2014); Espafia
en el afio 1995 (Ministerio de Trabajo e Inmigracién, 1995); Reino Unido en el afio 2006 (Pensions
Commission, 2006); Chile en los afios 2008 y 2015 (Consejo Asesor Presidencial para la Reforma
Previsional, 2006. Comisidn Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones, 2015); Uruguay en
el afio 2023 (CESS, 2021) y de Francia (COR, 2022).

Estos incluyeron distintas variantes en la conformacién, en los modos operativos y en las duraciones
de las tareas encomendadas a los respectivos grupos de expertos, tal como se advierte en la figura
siguiente.

costo. En el caso de las mujeres, se introducia la percepcién gradual de las prestaciones del régimen publico (PS, PC, PAP)
arazén de 85% del total a afos 60 afios, luego el porcentaje se incrementaba en 3 pp. por cada aio hasta alcanzar el 100%
a los 65 anos. Se proponia la introduccion de una prestacién proporcional por edad avanzada a partir de los 70 afios para
reconocer los afios de aportes menores a los 30 afios minimos previstos en la Ley 24.2141. Se reemplazaba al AMPO por
el MOPRE como indice para la movilidad de las prestaciones del régimen publico. Respecto al régimen de capitalizacién,
se proponia la eliminacion de la comisidn fija para corregir su efecto regresivo y mejorar la transparencia del sistema de
precios; se modificaba el criterio para la distribucion de indecisos asignandolos a las administradoras de menor comisién;
se regulaba un régimen de informacion periddica a los afiliados, cuatro veces por afo; se introducia un limite a la
concentracion, el tamafo de una AFJP no podia superar el 27,5% del mercado; se permitia la creaciéon de mas de un fondo
de jubilaciones y pensiones para ampliar las opciones de inversién para los afiliados, se modificaban los limites por
instrumento financiero del régimen de inversiones y la composicién del encaje de los fondos de jubilaciones y pensiones;
se incluian cambios en las modalidades previsionales del régimen de capitalizacidon individual; entre otras de las
modificaciones propuestas. No obstante, esta reforma no entré en vigor porque la Camara Federal de la Seguridad Social
dispuso una medida cautelar con efectos suspensivos ante un reclamo de inconstitucionalidad sobre el decreto de
necesidad y urgencia, presentado por representantes del Congreso de la Nacion. Por ello, el Poder Ejecutivo, a través del
DNU 438/01, establecid su vigencia a partir del primer dia del tercer mes siguiente a aquel en que quedase firme la
sentencia que, en su caso, revocase la medida cautelar dictada en el Expediente Judicial N° 700.027/2001; no obstante,
nunca entroé en vigencia y fue finalmente derogado a través del articulo 18 de la Ley 26.222 del afio 2008.
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Figura 80.

CASOS

Espaia, 1995 - presente
Comision del Pacto de
Toledo

Reino Unido, 2002- 2006
Comision de Pensiones
(Informe Turner)

Chile, 2006
Consejo Asesor Presidencial
para la Reforma Previsional

Chile, 2014-2015
Comisién Asesora
Presidencial sobre el
Sistema de Pensiones

Uruguay, 2020-presente
Comité de Expertos por la
Seguridad Social

Francia, 2022-presente
Consejo Nacional de la
Refundacion
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Arquitecturas comparadas de procesos de reforma previsional.
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Primer Ministro
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Presidenta
Bachelet
Decreto. 3 meses.
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Presidente
Macron
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COMPOSICION

43 diputados

3 comisionados (1
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académico)

15 expertos

24 expertos (15 nacionales,
9 internacionales)

15 expertos

Partidores, actores
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ciudadanos por sorteo

FUNCIONAMIENTO

4 pactos: 1995 (15
recomendaciones),
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Hoja de ruta:
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1) hoja de ruta, 2)

sesiones de trabajo, 3)
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m.)
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RESULTADOS

6 leyes (1997, 2002,
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Pension Act 2007
Pension Act 2008

5 leyes (2008, 2009,
2010, 201, 2021)

Ley de reforma de
pensiones solidarias
(2016)

Fuente: Fundacion Pensar, 2023.

Asi, en los casos de Espafia, Uruguay y Francia las comisiones reunieron representantes del gobierno
(en mayoria), de los partidos politicos de la oposicidn, de las organizaciones intermedias de los
trabajadores, los empleadores vy los jubilados.

En cambio, en Chile la representacidon estuvo a cargo de expertos técnicos nacionales (2006) y
nacionales e internacionales (2015).

En el Reino Unido la comisién estuvo conformada por tres integrantes designados por el Primer
Ministro, el Ministerio de Hacienda y la Secretaria de Estado para el Trabajo y las Pensiones.

En Espafia el Pacto de Toledo continda funcionando y realiza recomendaciones u orientaciones
generales, con frecuencia quinquenal, sobre el funcionamiento del régimen previsional. Estas son
abordadas por la instancia del Didlogo Social entre el gobierno, los sindicatos y los empresarios, que
formula los aspectos mas especificos y concretos para implementar las orientaciones generales
recibidas. En los casos restantes, las comisiones fueron disueltas una vez cumplidos sus mandatos.

En Francia se constituyd en el afio 2000 una comisién permanente, Conseil d'orientation des
retraites (COR), integrado por 41 miembros, representantes del parlamento, de organizaciones
profesionales y sindicales, jubilados y familias, miembros de la administracidn publica y expertos,
depende del Primer Ministro. EIl COR es un organismo independiente y pluralista de consulta,
responsable de analizar y supervisar las perspectivas a medio y largo plazo del sistema de jubilacion
francés; actualmente esta abierto un proceso de reforma previsional.

En Suecia el proceso de reforma previsional involucrd a los dos partidos con mayor representacion
en el Parlamento y las decisiones sobre la arquitectura del nuevo régimen fue el resultado del
compromiso entre las distintas fuerzas politicas con representacién parlamentaria; empero, no
estuvo exento de dificiles negociaciones mantenidas entre el Ministerio de Sanidad y Asuntos
Sociales y el Ministerio de Economia por los costos que representaba el proceso de cambio.
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En todos los casos, estos grupos de trabajo estuvieron asistidos por secretarias técnicas conformadas
por funcionarios técnicos de los ministerios involucrados.

A futuro habria que realizar en una reforma previsional paramétrica que mantenga el régimen de
reparto Unico para todos los ciudadanos, con una prestacién proporcional que reconozca todos los
aportes realizados en la vida activa y se determine con equilibrio actuarial, incorpore el ahorro
previsional voluntario, disminuya las asimetrias expuestas y se prepare para afrontar el proceso de
envejecimiento poblacional.

La reforma previsional no debe alcanzar a los actuales jubilados y pensionados (derechos adquiridos)
y se deben examinar los derechos en expectativa de las personas que estan prontas para adquirir la
jubilacion por vejez.

La convergencia de los restantes regimenes previsionales -especiales nacionales, provinciales y
municipales; con condiciones diferenciales; cajas profesionales; cajas complementarias- podria
empezar con la derogacion de las pensiones graciables para el presidente y vicepresidente, como se
realizd en la provincia de Buenos Aires en el afio 2017%°, que tiene una importancia simbdlica, pero
que le darian legitimidad al inicio de este proceso.

Cabe sefialar que la convergencia de los regimenes especiales provinciales es mds compleja porque
las provincias pueden administrar sus propios regimenes®! y, en algunos casos, las reformas podrian
requerir cambios en las constituciones de estos estados®2. Por ello, este proceso deberia ser incluido
en una negociaciéon mas amplia dentro de un nuevo contrato federal y de un consenso fiscal®3; en
esta estrategia habria que incluir el planteo de una interrupcién de la asistencia financiera de Nacidn
para la denominada armonizacidn previsional, que representa $101 mil millones en el presupuesto
nacional del aflo 20238y, ademads, cubre los gastos originados para financiar los mayores beneficios
previsionales de las personas que residen en la zona austral. No obstante, habria que esperar que
los tiempos de las convergencias sean mas extensos.

Las trece provincias con regimenes propios concentran el 50% de los empleados publicos del pais,
incluyendo a docentes y policias; segln estimaciones cuatro de ellas representan % del ahorro

80 En el afio 2017 se realizé una reforma previsional que consistié en la eliminacion de los regimenes especiales para
gobernador y vice y para los legisladores provinciales; ademas, se transforma el régimen previsional para los empleados
del Banco Provincia, igualando los parametros previsionales con los del SIPA, bajo el mensaje de que las reglas
previsionales de los empleados bancarios con residencia en la provincia debian ser iguales. El andlisis del mismo se incluira
en el estudio de casos.

81 Art 125 de la Constitucion Nacional: “Las provincias y la ciudad de Buenos Aires pueden conservar organismos de
seguridad social para los empleados publicos y los profesionales”.

82 A modo de ejemplo, el articulo 40 de la Constitucidn de la Provincia de Buenos Aires (y Decreto-ley 9650/80); articulo
21 de la Constitucidon de la Provincia de Santa Fe (y Ley 6915); articulos 55 y 104 de la Constitucion de la Provincia de
Cordoba (y Ley 8024).

83 En el Consenso Fiscal del afio 2017 se establecié la modificacidn del Titulo IV (Armonizacién de Sistemas Previsionales
Provinciales) del decreto 894 del 27 de julio de 2016, reglamentario de la ley 27.260, a los fines de eliminar los mecanismos
de penalizacion de la no armonizacién. Incluyd, ademds, 1) la adopcion de las medidas necesarias para que la ANSES
continue liquidando los anticipos mensuales hasta diciembre de 2017, inclusive, segun lo establecido en la Ley Nacional
de Presupuesto vigente; 2) aumentar para 2018 la asignacion del presupuesto nacional a las cajas no transferidas en la
misma proporcion que se incrementen el resto de las prestaciones previsionales liquidadas por el Sistema Integrado
Previsional Argentino (SIPA) y mantener un mecanismo de anticipos automaticos, sobre la base de los déficits
determinados del afio anterior; 3) adoptar las medidas necesarias para que la ANSES establezca un régimen simplificado
de remision de informacién a los fines de la determinacidn del resultado financiero corriente de los sistemas previsionales
provinciales.

84 Consenso. Fiscal 2017 y Decreto 730/2018: Régimen de asistencia financiera Art. 50, 93 y 94 del proyecto de Presupuesto
2023.
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potencial de la reforma en el escenario de convergencia (Buenos Aires, Santa Fe, Cérdoba y Entre
Rios) (Rofman, 2021).

La economia politica de la reforma previsional tiene en este contexto una importancia similar a las
cuatro etapas precedentes.

En su diseiio es frecuente contemplar las siguientes cuestiones: la reforma de las jubilaciones y
pensiones debe surgir de un debate amplio y fundado que permita acordar una reforma a la
proteccién social sostenible en el tiempo. Debe combinar la consistencia técnica con la minimizaciéon
del costo fiscal y lograr su viabilidad politica. Es necesario incluir el debate de la reforma en un
acuerdo politico y social por los costos asociados y para darle previsibilidad en el mediano plazo a
nivel local e internacional. Es conveniente disponer de un informe ejecutivo con las propuestas y las
proyecciones actuariales y financieras asociadas, realizado por un grupo de expertos, aun con mas
de un dictamen; tal como ocurrié en los procesos de la reforma previsional en Espafia en el afo 1995
(Ministerio de Trabajo e Inmigracién, 1995), en el Reino Unido en el afio 2006 con el Informe Turner
(Pensions Commission, 2006), en Chile de los afios 2008 y 2015 (Consejo Asesor Presidencial para la
Reforma Previsional, 2006. Comisidn Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones, 2015) y
como estd ocurriendo en la reforma previsional en Uruguay (CESS, 2021). El informe es una
herramienta Util para que pueda ser evaluado en el seno del pacto social y, posteriormente, para
gue sea debatido en el Congreso de la Nacion.

El contexto macroecondmico -débil crecimiento econdmico e inflacién alta- que se configurd en
Argentina en las ultimas décadas impone desafios adicionales para pensar entre todos los actores
de la sociedad civil y la politica el disefio de una futura reforma previsional.
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21. Estudio de caso IV: la reforma previsional de la Caja del BPBA.

La reforma de la Caja de jubilaciones, pensiones y subsidio del personal del Banco de la Provincia fue
realizada en el afio 2017 a través de la sancion de la Ley 15.008; el objetivo fue igualar las reglas
para la determinacion de los haberes previsionales de los empleados de la Caja con la que rige para
el resto de los empleados bancarios bonaerenses, que estdn afiliados al SIPA.

La Caja presenta una situacion de déficit estructural producto de la baja relacidn de activos y pasivos,
tenia 10,3 mil activos y 15,4 mil jubilados y pensionados; la alta tasa de sustitucion del 71% y la
forma de determinacion del haber inicial. La reforma planted un cambio en los pardmetros y la
modificacion del criterio de movilidad, reemplazando la paritaria que rige para los activos con la
movilidad del SIPA, como forma de morigerar (no eliminar) el déficit financiero.

La reforma generd la presentacion de varias demandas individuales y colectivas planteando la
inconstitucionalidad de diversos articulos; en especial, los que estaban referidos al cambio en los
pardmetros y a la movilidad de las jubilaciones y Pensiones. En el afio 2023 la Suprema Corte de
Justicia de la Provincia de Buenos Aires resolvié una medida cautelar que significd la suspension de
los articulos relacionados con el cambio en la tasa de sustitucion para las jubilaciones y las pensiones
y con la nueva regla de movilidad; con alcance para los jubilados y pensionados que adquirieron el
beneficio antes de la reforma del ailo 2017, pero no para los que se beneficiaron con la nueva ley a
partir del afio 2018. En realidad, la suspension efectiva estd relacionada con la regla de movilidad,
dado que la vinculada con las nuevas tasas de sustitucion de la Ley 15.008 no aplican a las personas
cuyos beneficios se hubiesen otorgado antes de la reforma, ya que se trataba de derechos adquiridos.

La medida cautela de la SCBA evidencia las restricciones que enfrentan los procesos de reformas
previsionales aun cuando presentan mejoras evidentes en la equidad, la eficiencia y la solvencia.

En la primera parte se describe el proyecto de reforma; a continuacion el diagndstico financiero de
la Caja que origind el proceso de cambio; en la tercera seccion se analizan los efectos de la reforma
previsional en el corto y largo plazo; finalmente se presentan las conclusiones®>.

Proyecto de reforma

El Poder Ejecutivo de la Provincia de Buenos Aires envio a la Legislatura provincial el proyecto de ley
para reformar el régimen previsional de la Caja de Jubilaciones, Pensiones y Subsidios de los
Empleados del Banco de la Provincia de Buenos Aires (en adelante Caja del BPBA).

En el mensaje de elevacion se sefiala que los objetivos de la reforma son, por un lado, mitigar los
riesgos judiciales derivados de la reforma del afio 2017 vy, por otro lado, restituir los derechos y la
sostenibilidad financiera a partir del esfuerzo conjunta entre las partes: los afiliados y beneficiarios,
el Banco Provincia y los recursos tributarios de la Provincia de Buenos Aires.

En la practica se propone la derogacidn de la Ley 15.008 y establecer varios de los parametros
previsionales previos a la reforma del afio 2017.

La edad minima para el acceso a la jubilacion vuelve a fijarse en 60 afios para las mujeres y se
mantienen el cronograma de aumento de las edades minimas para los hombres (de 60 a 65 afios, a
razén de un afio cada dos entre los afios 2020 y 2028), en ambos casos con 35 afios de aportes; no
obstante, las personas podran permanecer en actividad hasta los 70 afios, mediando conformidad
del Banco Provincia. Las personas que reunan los requisitos de edad minimo y que tengan al menos

85 En autoria con Walter Rosales, publicado en: Blog: Economia del sector publico, FCE-UNLP, 13 de julio de 2021.
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30 afos de aportes efectivos a la Caja del BPBA podran acceder a la jubilacion por vejez; en este
caso, el haber disminuird 2% por cada afio faltante de servicios hasta un maximo de cinco afios de
aportes faltantes.

Los beneficiarios que accedieron a las prestaciones previsionales con los pardmetros establecidos en
la Ley 15.008 podrdn optar por acogerse a los beneficios previstos en este proyecto de ley. La opcidn
deberd ser ejercida dentro del afio inmediato a su entrada en vigor y conllevara la obligacién de
realizar un aporte adicional de cinco puntos porcentuales al 12% previsto en la misma, por el tiempo
equivalente entre el acceso al beneficio mencionado y la entrada en vigor de la ley.

La tasa de sustitucidn para el haber inicial de la jubilacién por vejez y por invalidez aumenta de 70%
a 82% del promedio salarial de los diez afios previos al cese de actividad. La pensién por viudez
aumenta del 70% al 75% del haber del causante.

Los ingresos por aportes y contribuciones de la Caja del BPBA aumentan a través del incremento de
los aportes personales de los activos del 14% al 16% de la remuneracion total percibida, de los
pasivos del 10% al 12% de los haberes y de las contribuciones patronales a cargo del Banco Provincia
del 23% (16% mas 7% adicional) al 28% (21% mas 7% adicional mientras el resultado financiero de
la Caja del BPBA sea negativo). Las personas que ingresen al Banco Provincia a partir de la vigencia
de esta ley aportaran el 19% de las remuneraciones percibidas.

La movilidad de las prestaciones vuelve a seguir a las remuneraciones de los empleados del Banco
Provincia (ahora estd vinculada a la movilidad del régimen nacional publico del SIPA) y los haberes
previsionales se ajustaran cada dos meses.

El déficit resultante de la Caja del BPBA se financiara con los aportes del Banco sobre la base de sus
utilidades, en conformidad con los requisitos de capital minimo y demds relaciones técnicas
establecidas por el Banco Central de la Republica Argentina, mds una partida del presupuesto de la
Provincia de Buenos Aires.

La composicion del directorio de la Caja del BPBA aumentara de tres miembros (el presidente
designado por el Gobernador de la Provincia, una persona representante directorio del Banco
Provincia y una persona en representacion de los jubilados y pensionados de la Caja del BPBA) a
cinco integrantes (el presidente designado por el Gobernador de la Provincia, una persona
representante del Poder Ejecutivo, una representante del directorio del Banco Provincia, una
persona representante de los trabajadores del Banco y la restante en representacidn de los jubilados
y pensionados). El presidente tendra voto doble en caso de empate.

En la figura siguiente se presentan los cambios paramétricos y la comparacién con el régimen
previsional para los afiliados del Banco de la Provincia de Cérdoba y del SIPA.
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Figura 81. Cambios paramétricos en la Caja del BPBA.
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Fuente: elaboracién propia.

Diagndstico de la Caja del BPBA

La Caja del BPBA tiene en déficit financiero estructural, que adn con la reforma paramétrica del afio
2017 se corregira parcialmente.

Los ingresos por aportes y contribuciones previsionales solo financian poco mas de la mitad del gasto
realizado para el pago de las jubilaciones y pensiones, la mitad restante la tienen que aportar el
Banco Provincia y/o la provincia de Buenos Aires.

Figura 82. Ingresos, egresos y necesidades de financiamiento de la Caja del BPBA, 2020.
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Fuente: elaboracién propia.

La causa de este desequilibrio es una combinacidn entre la baja relacién de activos y pasivos (hay
aproximadamente 10,3 mil activos y 15,4 mil pasivos); la alta tasa de sustitucién neta de las
jubilaciones respecto a los salarios (la reforma propone aumentarla de 59,2% a 70%, ver Figura 4) y
la temprana edad de la mujer para el acceso a la jubilacidn por vejez (la reforma plantea volver a
establecerla en 60 afios, eliminando el cronograma de convergencia a 65 afios para el afio 2028, que
se mantiene para los hombres).
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La tasa de dependencia demografica (TDD) disminuyd de 3,1 afiliados/beneficiarios en el afio 1970
a 0,68 afiliados/beneficiarios en el afio 2018 vy, por el proceso de cambio tecnolégico en la industria
de servicios financieros, no es esperable que se puedan incorporar mas activos; en los préximos
anos, la relacidn entre activos y pasivos deberia seguir disminuyendo por las nuevas jubilaciones
hasta que en el mediano plazo se tendria que recuperar gradualmente, cuando las altas por
jubilaciones sean menores a las bajas por muerte de los beneficiarios.

Figura 83. Evolucién de la relacién entre activos y pasivos de la Caja del BPBA.

3,50
3,16
3,00
» 2,50
o
=
1%}
& 2,00
\
1%}
o 1,50
=
-
(S}
< 1,00
0,68
0,50
0,00
O N < O 00 O N & O 00 O N & O 00 O N < O 0o O
0 00 00 W W0 OO O OO0 OO0 OO O O O O O o = =« «+H «=H «
a O OO OO OO O O OO OO OO O O O O O O O o o o o
™ = " e H H 1 1 NN AN AN N NN NN NN

Titulo del eje

Fuente: elaboracion propia.

El régimen previsional de la Caja del BPBA es de reparto, los aportes y contribuciones actuales
financian las jubilaciones y pensiones, de acuerdo con la siguiente identidad:

(1) aaxAxW=apxP

ddnde: ax: tasa contributiva. A: activos. W: salario promedio. P: Pasivos. Ap: tasa de sustitucién de
equilibrio (haber en % del salario).

La tasa de sustitucion de equilibrio entre el haber previsional y el salario en actividad (ar) puede ser
expresada como:

(2) ap=0axWx(A/P)
donde A/ P es la tasa de dependencia demografica, que vincula la cantidad de activos por pasivos.

En la figura siguiente se exponen las tasas de sustitucién de equilibrio (que igualaria a los ingresos
previsionales con los gastos previsionales) y se las comparan con las tasas de sustitucidn legales
netas de los aportes que realizan las personas en la pasividad.

Antes de la reforma previsional del afio 2017 la relacion entre activos y pasivos era de 0,68 y
considerando las tasas de aportes personales (14% en actividad y 9% en pasividad)®® y la
contribuciones patronales (23%), la tasa de sustitucion de equilibrio era de 31,2% vs. la tasa legal
vigente entonces de 71% (82% menos la tasa de aportes de los pasivos de 10,8%). Es decir, que con

86 9,8% (tasa de aporte de pasivos en % del salario) = 10,8% (tasa aporte de pasivos sobre la jubilaciéon) x 0,82% (tasa de
sustitucion jubilacion / salario)
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los ingresos contributivos se financiaba solo el 44% de la tasa legal de sustitucion neta, el resto debia
ser aportado por el Banco Provincia y la provincia de Buenos Aires.

La reforma previsional del afio 2017 no modificd las tasas de aportes y contribuciones pero
disminuyd la tasa de sustitucidon legal al 70% (y la tasa neta de aportes al 59%), de modo que la tasa
de sustitucién de equilibrio es hasta ahora del 30%, que representa el 51% del gasto previsional.

El proyecto de reforma aumenta los aportes y contribuciones, asi como la tasa de sustitucion legal,
y la tasa de sustitucidén de equilibrio es 37%, que equivale al 52% del gasto previsional, similar a la
vigente.

Figura 84. Tasas de sustitucion de equilibrio y legales, netas de aportes.

Caja del BPBA

N | CoipdelwPeA
Antes2017 | Ley 15.008
Aporte

Tasa sustitucion legal neta (1) 71.2% 59.2% 70.0%
Tasa sustitucion de equilibrio (2) 31.2% 30.3% 36.6%

Tasa equilibrio en % de Tasa legal: (2) / (1) 44% 51% 52%

* Aporte legal del pasivo en % del salario considerando la tasa de sustitucidn legal.

Fuente: elaboracién propia.

No obstante, como la edad minima de la jubilacidn para la mujer se retrotrae de 65 a 60 afios;
aumenta la tasa de sustitucidn de la jubilacidn (neta del aportes de los jubilados) de 59% a 70% y de
la pensién de 70% a 75%; considerando que la movilidad del gremio bancario es superior a la
movilidad del SIPA y teniendo presente que la relacidn entre activos y pasivos seguira disminuyendo
en los préximos anos, la reforma implicara en el mediano plazo mayor gasto previsional a cargo del
Banco Provincia y de la provincia de Buenos Aires (Bertin y Rosales, 2019).

Efecto de la reforma previsional del afio 2017

En la figura siguiente se muestra el impacto de la reforma sancionada a fines del afio 2017 en los
tres afios siguientes: a partir del aflo 2018 la tasa de aumento del déficit contributivo en términos
nominales se redujo y el déficit en términos reales disminuyd, de -$ 16,7 mil millones en el afio 2017
(a precios del afio 2020 por IPC) a -510,0 MM en el afio 2020.
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Figura 85. Resultado contributivo de la Caja del BPBA, 2010-2020.
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Fuente: elaboracién propia en base a Contaduria General de la provincia de Buenos Aires.

Impacto del proyecto de reforma previsional del afio 2021

A continuacién, se presenta la evolucién del resultado financiero de la Caja del BPBA en cuatro
escenarios: 1) antes de la reforma previsional del 2017; 2) con la reforma de la Ley 15.008; 3) con el
proyecto de ley del Poder Ejecutivo y 4) con esta reforma, pero sin considerar el aumento de las
contribuciones patronales a cargo del Banco Provincia para aislarlo del aumento de este gasto
publico.

En efecto, el peso del aumento de las contribuciones total recae mas en el gasto del sector publico,
ya que las contribuciones patronales pasan de 22% a 28% (+27%), mientras que los aportes
personales de los activos pasan de 14% a 16% (+14%) y los aportes personales de los pasivos
(jubilados y pensionados) se incrementan de 10% a 12% (+20%).

En el afio 2020 los ingresos por aportes personales y contribuciones fueron de $11,9 MM (mil
millones) y los egresos para el pago de las jubilaciones y pensiones fueron de $21,9 MM, en
consecuencia, el déficit previsional ascendié a $10,0 MM, equivalente al 45% del gasto previsional y
a $652,9 mil por beneficiario por afio.

En la figura 5 se expone la estimacion del resultado financiero de la Caja del BPBA en los cuatro
escenarios planteados, a partir de la informacién del cierre de las cuentas del ejercicio 2020.

En el primer escenario se simula cdmo evolucionaria el resultado financiero previo a la reforma del
afio 2017 (denominado “ninguna reforma”, linea punteada). El resultado financiero se estabiliza en
el largo plazo, cuando se equilibre vegetativamente la relacién entre activos y pasivos; sin embargo,
este trayecto supone un déficit créonico para las arcas publicas, por lo menos en los préximos
cuarenta afios.

En el segundo escenario, se observa que la reforma previsional del afio 2017 (linea azul),
implementada con la sancién de la Ley 15.008, apuntd a disminuir el desequilibrio financiero en el
mediano plazo y, al mismo tiempo, acelerar el proceso de estabilizacidon del balance fiscal del
régimen.
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En el tercer escenario, se expone el efecto del proyecto de reforma del Poder Ejecutivo (linea verde);
esta supone la profundizacién del déficit en el mediano plazo; la mejora inicial (hasta el afio 2033)
es producto del aumento de las tasas de aportes y de contribuciones patronales, pero disminuye
gradualmente por el aumento del gasto contributivo que significa la menor edad de jubilacidn de las
mujeres y el aumento de la tasa de sustitucion de la jubilacién y de las pensiones respecto a la
vigente en la Ley 15.008.

Finalmente, se proyecta el resultado previsional de la Caja del BPBA con la reforma propuesta en el
ano 2021, excepto el aumento de la contribucién patronal a cargo del Banco, con el objetivo de
mostrar los cambios paramétricos sin el mayor gasto publico que representa el aumento de las
contribuciones patronales (linea roja); sin este componente el desequilibrio es mayor que el
esperado con la reforma del afio 2017 (Bertin y Rosales, 2021).

Figura 86. Proyecciones del resultado financiero de la Caja del BPBA.
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Fuente: elaboracién propia.
Nota: las proyecciones se realizan asumiendo un criterio conservador manteniendo el stock de activos constante,
mientras que los pasivos evolucionan conforme a los parametros de cada escenario.

Alcance la medida cautela dispuesta por la SCBA

La medida cautela dispuesta por la Suprema Corte de Justicia de la provincia de Buenos Aires (SCBA),
publicado el 14 de marzo del afio 2023, ordena:

1) aplicar la movilidad de los activos que surge de la paritaria del sector a los beneficiarios de
las leyes 5.678,11.322, 11.761 o0 13.364 (art. 41); en principio, no alcanza a los beneficiarios
de la Ley 15.008 porque en las causas interpuestas ante esa instancia®’ se peticionaron por
los beneficiarios de las leyes previas a la Ley 15.008, pero no en favor de los beneficiarios
de esta.

2) Aplicar la tasa de sustitucidn del 82% en lugar del 70% para las jubilaciones (art. 39);

3) Emplear la tasa de sustitucién del 75% en lugar del 70% para las pensiones (art. 42);

87 Causa I. 75.132, "Asociacion Bancaria". Causa |. 75.126, "Asamblea Permanente". Causa |. 75.127, "Unidn de Jubilados".
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4) Pagar el 86% del haber que hubiese correspondido abonar con la Ley 13.634 a partir del 1°
de junio del afo 2023;

5) Suspenden la derogacion de la Ley 13.634 (art. 51 de la Ley 15.008) para que se pueda
aplicar el inc. j del art. 21 de la Ley 13.634, que permite el financiamiento del déficit de la
Caja con los recursos de la PBA (SCBA, 2023).

Cabe aclarar que las modificaciones de los puntos 2) y 3) son, en principio, abstractas porque los
beneficiarios alcanzados por el fallo (las personas que adquirieron el beneficio con las leyes previas
a la Ley 15.008) ya se habian jubilado o pensionado con los pardmetros de las respectivas leyes y no
con los correspondientes a la reforma previsional del ano 2017.

El fallo se comenzd a aplicar a partir de junio del 2023, con informacidn del afio anterior, se estimé
cudl hubiese sido el impacto del fallo de la SCBA sobre el gasto previsional en el afio 2022. El aumento
estimado del gasto en jubilaciones y pensiones hubiese sido de $7,8 mil millones, que equivale a un
incremento del 18% y, naturalmente, profundizard el desequilibrio financiero de la Caja del BPBA.

Figura 87. Estimacién del impacto financiero del fallo de la SCBA.

Pasivos 15.400

1) Haber promedio ¢/ Ley 15.008 a junio-2022 220.274
37%
2) Haber promedio ¢/ movilidad de la Bancaria a junio-2023 301.768 18%

3) Fallo de la SCBA: 86% del haber promedio con movilidad de la Bancaria* 259.521

4) Gasto previsional estimado ¢/ Ley 15.008, afio 2022 $44.098.931.627
$7.857.078.058 18%
5) Gasto previsional estimado ¢/ Fallo SCBA, afio 2022 $ 51.956.009.685

* La SCBA ordena pagarel 86% del haber que hubiese resultado de aplicar la Ley 13.364

Fuente: elaboracién propia.

Conclusiones

El régimen previsional de la Caja del BPBA tiene una situacion de déficit estructural que impacta
sobre la situacion financiera del Banco Provincia y de la provincia de Buenos Aires, dado que, antes
o después, sera el garante final del pago de las prestaciones previsionales en el proyecto de reforma.

La PBA tiene que hacer un esfuerzo creciente para sostener financieramente los regimenes
previsionales que administra el IPS y no esta en condiciones de absorber los desequilibrios de la Caja
del BPBA, considerando el resto de los gastos y de las inversiones que debe realizar. En el afio 2021,
el resultado del IPS arrojé una pérdida de $75.500 millones, que representd el 80% del déficit
financiero de la Administracién Publica No Financiera (594.700 M).

El haber promedio de los beneficiarios de la Caja era de $294.182 en diciembre del afio 2022 y con
el fallo de la SCBA hubiese sido de $333.180, de los cuales $146.599 (44%) hubiesen tenido que ser
financiado con recursos del Banco Provincia o de la PBA; este subsidio hubiese equivalido a tres
jubilaciones minimas del SIPA o a quince AUH. Asi, por cada beneficiario de la Caja, que perciben
jubilaciones que en promedio casi cuadriplican a las equivalentes del SIPA, se hubiese gastado el
equivalente al pago de 3 jubilados con el haber minimo en el SIPA o a 15 nifios o nifias en Argentina;
en un contexto en que la pobreza en Argentina es del 36,5% de la poblacién; 50,9% entre los menores
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a 14 afos; 43,3% entre las personas entre los 15y 29 afios y 12,1% entre los adultos mayores; casi
dos de cada tres nifios y nifias que viven en el conurbano son pobres.

La asignacién de recursos financieros para financiar el desequilibrio financiero de la Caja del BPBA
genera problemas de eficiencia y de equidad en el uso de los recursos disponibles.

La Provincia tiene que financiar las inversiones en el capital humano de las personas que estan en el
primer ciclo de vida (educacién), el gasto en salud de toda la poblacién, el gasto en seguridad, las
inversiones en infraestructura que permiten la generacién de empleo estable de calidad vy, en
general, el gasto para el funcionamiento del estado provincial; mientras que el Banco debe sostener
el financiamiento de personas y empresas que ayuden a promover el bienestar general.

Ademas, plantea un tema de equidad toda vez que los empleados de esta institucidon tienen reglas
previsionales mejores que el resto de los empleados bancarios que también residen en la provincia
y que estan afiliados al SIPA, pero es necesario usar recursos financieros del banco o tributarios de
la provincia para financiar los mayores beneficios que ofrece de la Caja del BPBA.

La insolvencia de |la Caja del BPBA, que se corregia parcialmente y en el largo plazo con la Ley 15.008,
se profundizara en el corto y en el largo plazo con el fallo de la SCBA.

A futuro hay que pensar una reforma previsional integral que apunte a la creaciéon de un régimen
previsional Unico para los ciudadanos de la provincia de Buenos Aires (y de la Argentina). Las mejoras
deseables en la tasa de sustitucion del SIPA para cada colectivo de personas podrian encuadrarse en
los programas de ahorro voluntario individual o colectivo sin garantias estatales.

En Argentina hay mds de doscientas reglas para jubilar a las personas; los regimenes especiales
alcanzan al 37% de los beneficiarios, pero representan el 56% del gasto total; Rofman estimé que si
existiese un régimen previsional Unico el gasto de la previsién social se podria reducir del 11,2% del
PIB al 8,1% del PIB, que representaria en el largo plazo, cuando la regla Unica estuviese en vigencia
para todos los ciudadanos, un ahorro equivalente a 3,1% del PIB (Rofman, 2021).

El tamafio del gasto publico en Argentina, en especial desde mediados de la década del 2000, genera
inflacién, afecta a la productividad de la economia, la posibilidad de crear empleo formal y de
sostener un proceso de crecimiento econdmico. Una parte del gasto financia reglas especiales que
usufructdan personas y sectores especificos en perjuicio del resto de la poblacién.

No obstante, cuando se introducen reformas para mejorar la eficiencia, la equidad y la solvencia
aparecen resistencias al cambio, que obstaculizan los avances. Por ello, ademas de las mayorias
parlamentarias, es necesario elaborar un discurso para visibilizar la inviabilidad del gasto, los
privilegios, la inflacidn y la falta de crecimiento econémico como paso previo a la implementacién
de este tipo de reformas (subsidios, empresas publicas, regimenes promocionales, regimenes
previsionales especiales, entre otros); en caso contrario, cada una de estas presentadas de manera
aislada correra el riesgo de terminar como lo hizo la reforma previsional de la Caja del BPBA del afio
2017.

88 INDEC. 2022. “Condiciones de vida. Incidencia de la pobreza y la indigencia en 31 conglomerados urbanos”, volumen 6,
n°12, primer semestre. Ciudad Auténoma de Buenos Aires.
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22. Estudio de caso V: la reforma previsional en Uruguay.

La prevision social en Uruguay estd organizada en un régimen previsional mixto y cinco regimenes
especiales (el régimen previsional para militares administrado por el Servicio de Retiros y Pensiones
de las Fuerzas Armadas del Ministerio de Defensa; el régimen previsional para policias, administrado
por la Direccion Nacional de Asistencia y Sequridad Social Policial del Ministerio del Interior; la Caja
de Jubilaciones y Pensiones de Profesionales Universitarios; 4) la Caja de Jubilaciones y Pensiones
Bancarias y la Caja Notarial de Seguridad Social).

El sistema previsional general tiene cuatro pilares: 1) no contributivo, financiado con impuestos, con
el objetivo hacer frente a la pobreza; 2) de reparto, financiado con el aporte personal de los
trabajadores sobre el primer tramo del ingreso de las personas (las personas con ingresos que estdn
dentro de este tramo solo aportan al componente de reparto), las contribuciones de los empleadores;
los impuestos de asignacion especifica y los aportes del Estado; 3) de capitalizacion individual,
financiado con el aporte personal de los trabajadores sobre el sequndo tramo de ingresos; 4) de
ahorro previsional voluntario.

La Ley 20.130, denominada Nuevo Sistema Previsional comun, fue sancionada en el afio 2023, tiene
307 articulos, agrupados en once titulos y demandd dos afios de trabajo, entre los afios 2020 y 2022.
La reforma previsional es integral, cambian los pardmetros previsionales para la determinacion de
las prestaciones de vejez y sobrevivencia; se unifican en el tiempo los seis regimenes previsionales en
el Sistema Integrado Previsional, que mantiene la estructura de dos pilares obligatorios integrados,
mds el pilar asistencial y se crean nuevos instrumentos para el pilar de capitalizacion voluntaria.

En general, todos los cambios se implementardn en un tiempo prolongado, es la forma que
encontraron para establecerlos; las personas que ingresen al mercado de trabajo a partir de la fecha
de vigencia de la ley quedardn en el nuevo sistema; en cambio, se establecio un periodo de transicion
o convergencia entre los sistemas vigentes y el Nuevo Sistema Previsional, que se extenderd desde el
afio 2027 hasta el ailo 2043, durante el cual la prestacion por vejez se calculard con “prorrata
tempore” que surja del régimen previo y del nuevo.

En la primera parte se exponen los antecedentes regulatorios previos a la reforma; a continuacion,
se presentan los elementos del diagndstico que origind el proceso de cambio y en la tercera parte se
examinan las caracteristicas principales de la reforma previsional

Antecedentes

En el afio 1896 se cred el primer esquema jubilatorio, que recogid el modelo de los seguros sociales
(la condicién para el acceso a los beneficios depende del pago de cotizaciones durante un periodo
determinado de tiempo).

A partir del afio 1904, se consolidd la cobertura de los trabajadores del sector publico y luego se
extendid a los trabajadores del sector privado. En la Constitucion de 1934 se incorpord una
disposicion que garantiza retiros adecuados frente a distintas contingencias que acaezcan a
trabajadores dependientes y no dependientes. En la Constitucidn plebiscitada en 1966, se cred el
Banco de Prevision Social (BPS), que administra el componente publico del actual sistema
previsional. En el afio 1989, con la nueva redaccidn del articulo 67 de la Constitucion de la Republica,
se establecid el ajuste automatico de las jubilaciones y pensiones, en funcién de la evolucion del
indice medio de salarios, en cada oportunidad en que se ajustaran los sueldos de los trabajadores
publicos.
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En el afio 1995, con la sancion de la Ley 16.713, se cred el sistema previsional mixto, ahora
reformado, con cuatro pilares: 1) no contributivo, financiado con impuestos, con el objetivo hacer
frente a la pobreza; 2) de reparto, financiado con el aporte personal de los trabajadores sobre el
primer tramo del ingreso de las personas (las personas con ingresos que estan dentro de este tramo
solo aportan al componente de reparto); las contribuciones de los empleadores; loa impuestos de
asignacion especifica y los aportes del Estado; 3) de capitalizacidn individual, financiado con el
aporte personal de los trabajadores sobre el segundo tramo de ingresos y 4) de ahorro previsional
voluntario.

A partir de este milenio se introdujeron varias reformas al régimen mixto. En el afio 2007, con la
sancion de la Ley 18.395, se flexibilizaron los requisitos para el acceso a la jubilacidn por vejez. En el
afio 2013 se sanciond la Ley 19.162 por la cual se habilitd la revocacién de la opcidon por el régimen
mixto a los afiliados voluntarios y a su vez permite revocar la opcidn de incorporacidn al pilar de
ahorro individual (AFAP), prevista en el art. 8 de la Ley 16.713, en cualquier momento, entre los 40
y 50 afos. Finalmente, en 2017 se habilité, mediante la Ley 19.590, un procedimiento de
desafiliacion del pilar de ahorro individual obligatorio previsto en la reforma de 1995, con el objetivo
de contemplar la situacién de la cohorte de personas que el 12 de abril de 2016 tenian 50 afios de
edad o mas.

Si bien en la reforma del afio 1995 se habia dispuesto que el nuevo sistema previsional debia ser
extendido por leyes especiales a todas las entidades gestoras, ello no se concreté en la practica. En
efecto, existen cinco regimenes especiales por actividad, con desequilibrios (de distintos grados)
entre los ingresos contributivos y los egresos por pago de las prestaciones previsionales: 1) el
régimen previsional para militares administrado por el Servicio de Retiros y Pensiones de las Fuerzas
Armadas del Ministerio de Defensa; 2) el régimen previsional para policias, administrado por la
Direccién Nacional de Asistencia y Seguridad Social Policial del Ministerio del Interior; 3) la Caja de
Jubilaciones y Pensiones de Profesionales Universitarios (CJPPU); 4) la Caja de Jubilaciones vy
Pensiones Bancarias (CJPB) y 5) la Caja Notarial de Seguridad Social (CNSS).

Diagnostico del sistema previsional uruguayo

A continuacidn, se presentan los principales elementos del diagndstico del sistema previsional
uruguayo sobre el que erigié la reforma previsional, elaborado por la Comisién (CESS, 2021 y 2022):

Cobertura

El sistema presenta tasas relativamente altas de cobertura. La cobertura en la etapa pasiva
(poblacién de 65 afios y mas) es practicamente universal. La cobertura de la poblacién activa se ubica
en el orden del 80% vy la informalidad es la mds baja de América Latina. Se ha avanzado en la
proteccién social de las mujeres a través de la implementacién del cémputo ficto por hijo y otras
medidas, como la formalizacién del trabajo doméstico.

Suficiencia

En cuanto a la adecuacion o suficiencia de los beneficios, los valores estan alineados con los
observados en paises de similar contexto demografico y tradicion de proteccidon social. La tasa de
reemplazo se ubica en el entorno de 60% del salario de referencia, con valores que superan el 120%
entre los quintiles mds pobres. La incidencia de la pobreza entre los mayores de 65 afios fue de 1,8%
en 2019, diez veces menor que la pobreza infantil.
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Dinamica demografica

La dindmica demografica del pais genera presiones tanto en los sistemas de beneficio definido (BPS
y regimenes especiales), como en los de cotizacion definida (AFAP y empresas aseguradoras). En los
primeros genera problemas de sostenibilidad y equidad entre generaciones, dado que poblaciones
activas mas pequenfas deberdn financiar generaciones de jubilados cada vez mas grandes y por mas
tiempo. En los segundos genera problemas de suficiencia, ya que el ahorro acumulado debera
financiar mas afios de retiro. Las opciones de ahorro voluntario tienen elementos de disefio que no
las hacen atractivas, por lo que no estan aportando a superar esta situacion.

Mercado laboral

El mercado laboral estd siendo objeto de cambios cuyos impactos aun son dificiles de evaluar. Las
relaciones de empleo tradicionales, en relacién de dependencia y de duracién indefinida, base de
los sistemas previsionales contributivos que predominaron en el siglo XX, estarian en un proceso de
continua disminucién de su participacion en el empleo total. Aunado a ello se verifica una alta
fragmentacién de las historias laborales de un numero relevante de trabajadores,
fundamentalmente del sector privado y de bajos ingresos, con predominio femenino, lo que podria
derivar en un problema de cobertura a atender. El impacto de la pandemia en el mercado laboral
esta acelerando procesos de cambio estructural asociados a la incorporacion tecnolégica con
innegables consecuencias en la seguridad social.

Los cambios demograficos y laborales mencionados mds arriba hacen aconsejable repensar los
mecanismos de proteccion social en la tercera edad, particularmente para los sectores mas
vulnerables. En el mundo, parece estar surgiendo un consenso en torno a la necesidad de atender
estos segmentos de la poblacién con programas que tengan un fuerte componente no contributivo
y que se integren en forma flexible a los programas contributivos, evitando cortes abruptos en las
condiciones de acceso a las prestaciones.

La maduracion del componente de ahorro individual incorporado en 1996 permitird una mejor
distribucion intergeneracional del financiamiento de los beneficios, una parte autofinanciada
mediante ahorro personal y otra mediante transferencias de los trabajadores activos hacia los
beneficiarios.

Heterogeneidad institucional

La heterogeneidad de derechos y obligaciones entre los diferentes regimenes, incluso al interior del
BPS, significa que cada peso aportado genera beneficios de diferentes cuantias y caracteristicas,
segln el sector de que se trate. Igualmente, la posibilidad real de continuar trabajando luego de la
jubilacion también difiere entre sectores de afiliacion. La ley que intenté flexibilizar la
incompatibilidad de la percepcidn de jubilacidn y trabajo y la que cred un esquema de retiro parcial
han tenido muy escasa aplicacion.

Sostenibilidad

Todos los regimenes previsionales vigentes en el pais, incluso los recientemente reformados,
presentan debilidades, tales como desequilibrios actuariales, rendimientos desiguales y problemas
de sustentabilidad de diferente entidad.

El gasto publico previsional alcanzé a 11,1% del PIB 1en 2019 (9,2% corresponden al BPS, 1,2% al
servicio de retiros militares, y 0,7% a retiros policiales). Sin un cambio en los parametros, se proyecta
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que esta cifra llegue a 13,5% en 2070 (11,6%, 1,0%, y 0,9%, para BPS, militares y policial
respectivamente). Son valores altos en la comparacién internacional.

La edad minima de acceso a las jubilaciones establecida en 60 afios no ha acompanado las ganancias
en esperanza de vida y se ha mantenido estable en las ultimas décadas. Actualmente supone una
sobrevida de 22,5 afos y se estima que hacia el 2070 esta cifra llegue a 27,1 afos. En algunos
colectivos, ya sea por las propias reglas del sistema que permiten retirarse a edades mas tempranas
(como militares, policias, docentes), o por la existencia de mayores esperanzas de vida (como en
cajas paraestatales), este periodo puede ser aun mayor. Una caracteristica del aumento de la
esperanza de vida es su heterogeneidad debido a sexo y nivel socioeconémico.

El disefio de las pensiones de sobrevivencia podria no estar acompanando los cambios en el rol de
la mujer en la sociedad. Se vuelven permanentes a edades relativamente tempranas; ademas, los
requisitos de acceso difieren entre hombres y mujeres, con un tope de ingreso marcadamente
elevado y rigido en el caso de estas ultimas.

El andlisis del desempefio en materia distributiva muestra que el sistema tiene aspectos a corregir.
Si bien existe un conjunto de dispositivos tendientes a mejorar el funcionamiento del sistema desde
la perspectiva de la equidad, buena parte de los subsidios explicitos e implicitos existentes no se
encuentran adecuadamente focalizados. La mayor parte de las jubilaciones y pensiones
contributivas del pais tiene hoy un financiamiento hibrido, que suma a las contribuciones especiales
de seguridad social recursos provenientes de la recaudacién de impuestos o prestaciones
pecuniarias sobre materias gravadas diferentes del salario del colectivo de que se trate. En muchos
casos, esto es intencional y responde a definiciones de politica, como es el caso de las jubilaciones
minimas. En otros casos, responde a la necesidad de cubrir desequilibrios que se produjeron entre
los aportes y los beneficios.

Los regimenes de bonificaciones de servicios no se han revisado con la periodicidad prevista. Las
exoneraciones de aporte patronal jubilatorio reducen las aportaciones patronales que percibe el BPS
en cerca de 26% de su recaudacién potencial. Persisten desafios para dotar a los registros de la
historia laboral de plena eficacia para el computo de afos de servicios. La mejora y plena
operatividad de estos registros contribuiria al paulatino debilitamiento de otras formas de
acreditacion de servicios menos confiables.

Reforma previsional

El Ley tiene 307 articulos, agrupados en once titulos; demandé dos afios de trabajo, entre los afios
2020y 2022, y fue sancionada por el Parlamento del Uruguay en el afio 2023.

La metodologia de trabajo consistié en la conformacion de una comisién técnica (Ley 19.889, de 9
de julio de 2020), denominada Comisién de Expertos en Seguridad Social (en adelante la Comisidn),
designados por el Poder Ejecutivo, en consulta con los partidos politicos y las organizaciones sociales
en funcidn de su idoneidad en temas previsionales, demograficos, econdmicos y legales, entre otros.
La integraron 15 miembros con diversas visiones con respecto al tema de la seguridad social, y
provienen tanto de las organizaciones sociales como de los partidos politicos.

La Comision fue asistida por una secretaria técnica con expertos del Ministerio de Economia,
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Instituto Nacional de Estadistica, Banco de Previsién Social
(administra el régimen de reparto), Banco de Seguros del Estado (gestiona las rentas vitalicias del
régimen previsional), entre otros.
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El primer documento elaborado por la Comisidén fue el “Diagndstico sobre sistema previsional
uruguayo, presentado el 19 de marzo de 2022; posteriormente, el 5 de noviembre se expuso el
informe “Insumos para el informe de recomendaciones para la reforma del sistema previsional
uruguayo”, elaborado por 9 de los 15 miembros.

Jubilacién por vejez
Se mantiene el régimen con cuatro pilares, los dos primeros estan integrados:

e Régimen de jubilacidn por solidaridad intergeneracional, establece prestaciones definidas y
por el cual los afiliados, con sus aportaciones, financian las prestaciones de los pasivos
juntamente con los aportes patronales, las partidas compensatorias, los tributos y recursos
indirectos afectados, los rendimientos de las inversiones y, en el caso de las entidades
previsionales estatales, si fuere necesario, la asistencia financiera del Estado.

e Régimen de jubilacidon por ahorro individual obligatorio: la aportacidon definida de cada
afiliado, por el tramo de ingreso correspondiente, se va acumulando en una cuenta personal
con las rentabilidades que ésta genere, a lo largo de su vida laboral, dando lugar a una
prestacion financiada con base en los fondos acumulados.

e Regimenes voluntarios y complementarios: son los planes disefiados con el objetivo de
incrementar los beneficios de los regimenes obligatorios, bajo modalidades de ahorro o
seguro.

e Ademas, se mantienen los niveles minimos de proteccién ante las contingencias cubiertas
que se integran con los siguientes programas: el subsidio de asistencia a la vejez para
personas en situaciones de indigencia o de pobreza extrema; la prestacion asistencial no
contributiva por invalidez; la prestacion no contributiva por vejez; el adicional a las
prestaciones no contributivas por vejez e invalidez y el suplemento solidario creado por el
presente proyecto de ley.

Pension por invalidez

El régimen de pensidn por invalidez total o transitoria se mantiene de acuerdo a lo estipulado en la
Ley 16.713 vigente.

Pensién por sobrevivencia,

La pensién de viudez tiene nuevos requisitos de acceso de afios de aportes, condicidn
socioecondmica y temporalidad; el sistema esta estructurado en dos partes, la primera transitoria y
la segunda definitiva.

En el régimen transitorio, los requisitos son los siguientes: 1) el causante debe tener un minimo de
dos afos de servicios computables o, en el caso del menor de 25 afios de edad, con 6 meses
inmediatamente previos a la causal, salvo que el fallecimiento sea a causa o en ocasion del trabajo,
en cuyo caso no se requerira tiempo de servicio minimo. 2) Debe verificarse la dependencia o
interdependencia econdmica de la persona beneficiaria respecto de la persona causante, salvo que
sus ingresos nominales mensuales fueran inferiores a S 14.000. 3) El vinculo matrimonial, en el caso
de las personas viudas y divorciadas, tenga una existencia minima de tres afios o, en el caso de
vinculo concubinario, tenga una existencia minima de cinco afios, incluyéndose, si fuere el caso, los
afios de matrimonio; la antigliedad en el vinculo matrimonial no se exigird cuando existan hijos en
comun; mientras que en el caso de las personas divorciadas deberan justificar que gozaban de
pension alimenticia servida por su ex conyuge, decretada u homologada judicialmente; para los
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afiliados a los actuales regimenes especiales existira, ademads, un requisito de ingresos minimos para
los derechohabientes, diferenciado por género. 4) La principal innovacién, en linea con varios
regimenes previsionales de la OECD, es la pensién por sobrevivencia temporal. El término de la
prestacién de las pensiones de viudez sera vitalicia para las personas de 55 o mas afios de edad,;
entre los 50 y 54 afios de edad, la pensidn se servird durante el periodo maximo de cinco afios o
hasta el periodo que hubiere durado el vinculo que dio origen a la prestacion, si fuere menor; entre
los 41 y 49 anos de edad, la pension se servird durante el periodo maximo de tres afios o hasta el
periodo que hubiere durado el vinculo que dio origen a la prestacion y si fuere menor a los 40 afios
de edad, la pensidn se servira por un afo; en el caso de beneficiarias mujeres, se adicionard un afio
por cada hijo nacido vivo o por cada hijo adoptado, sean propios o del causante y la beneficiaria, con
un maximo total de cinco afios y cuando de la adicién resulte una edad igual o superior a la edad
normal de jubilacidn, la prestacidn se servira durante toda la vida; la pensidén serd vitalicia si la
persona beneficiaria estuviese total y absolutamente incapacitada para todo trabajo.

En el régimen definitivo tendrdn derecho al beneficio las personas viudas y situaciones equiparadas
siempre que sus ingresos nominales mensuales no superen la suma de $ 100.000. La temporalidad
de la pensidn por fallecimiento es definida de la siguiente manera: en caso de pensiones a favor de
personas beneficiarias que tengan la edad normal de jubilacién o mds, la pensién sera vitalicia; entre
los 55 afos de edad y hasta el dia previo a cumplir la edad normal de jubilacidn, la pensidn se servira
durante el periodo maximo de cinco anos o hasta el periodo que hubiere durado el vinculo que dio
origen a la prestacion, si fuere menor; entre los 41 y 54 afos de edad, la pension sera por un periodo
maximo de tres afios y hasta 40 aios, la pension seran por un periodo maximo de un ano. A los
efectos de establecer el término de la prestacion, en el caso de personas beneficiarias mujeres, se
adicionara a su edad un afio por cada hijo nacido vivo o por cada hijo adoptado, con un maximo total
de cinco afios y si como consecuencia de la sumatoria referida se alcanzare de forma ficta la edad
normal de retiro, la prestacién se servird durante toda la vida. Las madres que sean beneficiarias de
pension de sobrevivencia por viudez y hayan visto interrumpida o afectada efectivamente su carrera
laboral con motivo del nacimiento o adopcién de hijo o hijos, recibirdn un Bono Suplementario de
Brecha de Género. En el caso de los hijos solteros menores sera hasta los veintiin afios de edad,
excepto cuando se trate de mayores de dieciocho afios de edad que dispongan de medios de vida
propios y suficientes para su sustentacidn; alcanzara a los hijos solteros mayores de veintiun afios de
edad hasta los veintitrés afos, siempre que se acredite la realizacion de estudios terciarios de
manera habitual, salvo que dispongan de medios de vida propios y suficientes para sustentacién; la
pension sera vitalicia para los hijos solteros mayores de dieciocho afios de edad absolutamente
incapacitados para todo trabajo y que no dispongan de medios suficientes para su sustentacion, de
acuerdo a lo que establezca la reglamentacidn. Los padres con parentesco legitimo, natural o por
adopcién, absolutamente incapacitados para todo trabajo, tendran derecho a pension.

Regimenes especiales

Los cinco regimenes especiales (la Caja Policial, el Servicio de Retiros Militares, la Notarial, la de
Profesionales Universitarios y la Bancaria) se unificardn en un plazo de 20 afos con el régimen
general.

Aportes personales y contribuciones patronales
Aportes personales

El 8% sobre la materia gravada hasta la suma de $ 134.487 corresponderd a los regimenes
jubilatorios por solidaridad intergeneracional administrados por el Banco de Prevision Social y a los
siguientes regimenes especiales: el Servicio de Retiros y Pensiones de las Fuerzas Armadas, la
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Direccién Nacional de Asistencia y Seguridad Social Policial, la Caja de Jubilaciones y Pensiones
Bancarias, la Caja Notarial de Seguridad Social y la Caja de Jubilaciones y Pensiones de Profesionales
Universitarios, segln corresponda, en concepto de aporte personal jubilatorio a cargo de las
personas afiliadas®.

El 7% sobre la materia gravada hasta la suma de $ 134.487 y el 15% de la suma superior indicada
hasta $ 215.179, corresponderd al régimen de jubilacién por ahorro individual obligatorio, en
concepto de contribuciones especiales de seguridad social a cargo de las personas afiliadas.

El producido de las alicuotas de aportacidn personal vigentes que superen el 15%, asi como los
aportes realizados por los ingresos superiores a $215.179 constituiran recursos financieros de los
respectivos regimenes especiales a titulo de aporte personal complementario.

Contribuciones patronales

El pilar del Régimen de jubilacion por solidaridad intergeneracional se financiara, ademas, con los
aportes patronales jubilatorios sobre el total de asignaciones computables hasta $ 215.179
mensuales percibidas por personas comprendidas en el pilar por ahorro individual obligatorio del
régimen mixto, afiliadas al Banco de Previsién Social, el Servicio de Retiros y Pensiones de las Fuerzas
Armadas y la Direccién Nacional de Asistencia y Seguridad Social Policial.

Los montos mencionados se ajustaran periddicamente en funcidn de la variacion del indice medio
de salarios (articulo 67 de la Constitucién de la Republica).

Edades minimas y afos de aportes

En la actualidad las personas de jubilan a los 60 afios con 30 afios de servicios con aportes®; las
edades minimas aumentaran gradualmente a 61 afios para las personas nacidas en el afio 1967; a
62 afios con nacimiento en el afio 1968, a 63 afios en 1969, a 64 afios en 1970y a 65 afios para los
nacidos a partir del afio 1971.

Las personas que tengan menos de 30 aios de aportes, podran acceder a la jubilacién ordinaria con
la siguiente escala: a los 66 afios con 27 afios de aportes, a los 67 afios con 24 afios de aportes, a los
68 afios con 21 afios de aportes, a los 69 afos con 18 afios de aportes y a los 70 aios con 15 afios
de aportes. Las personas nacidas a partir del afio 1971 también podran jubilarse con menos afios de
aportes a edades mas tardias.

Las madres tendran derecho a computar un afio adicional de servicios por cada hijo nacido vivo o
por cada hijo que hayan adoptado siendo este menor o discapacitado y dos afios en caso de
incapacidad severa; el tiempo maximo de la compensacion serd de 5 afios.

83 En la actualidad (Ley 16.713) el pilar solidario se financia con los aportes personales hasta el primer tramo de ingreso,
por las contribuciones patronales aplicadas al primer y segundo tramo de ingreso, por los impuestos y transferencias del
Estado; mientras que el aporte personal por el segundo tramo de ingreso se deposita en las cuentas individuales del pilar
de capitalizacidn individual obligatorio.

% Hay actividades que se consideran de exposicidn a riesgos o de exigencia fisica particulares que mantendran las
bonificaciones para el cémputo de edad: 1) la bonificacién para los maestros consiste en computar por cada 3 afios
trabajados 4 afios de servicios (3x4); por ejemplo: un maestro con 55 de edad y 30 de trabajo es como si tuviera 65 de
edad y 40 de servicios con aportes; asi, esos 10 afios fictos se suman a la edad y tiempo de trabajo. 2) En cambio, para los
policias en funciones ejecutivas, hoy tienen una bonificacién de 5x7 y configuran causal con 35 afios de servicios; mientras
que en el anteproyecto de reforma se propone cambiar la bonificacién a 5x6 y configurar la causal de jubilaciéon con 30
afios de servicios.
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Las jubilaciones con menos de treinta afos de servicios computables son incompatibles con el goce
de otra jubilacién o retiro, salvo con la prestacién proveniente del régimen de ahorro individual.

En el proyecto se prevé la jubilacion anticipada para las personas con extensa carrera laboral (40 o
mas afos de aportes), las personas nacidas en el afio 1967 se podran jubilar a los 61 afios, en el afio
1968 a los 62 aios, en el afio 1969 a los 63 afos y las personas nacidas a partir del afio 1971 podran
jubilarse dos afios antes de la edad minima de 65 afios.

Ademads, se contempla la causal jubilatoria anticipada por la naturaleza de la actividad, que se
configurard cuando las personas hayan estado habitualmente ocupadas en puestos de trabajo de la
industria de la construccidn o en la actividad rural, en los que se requiera un alto grado de esfuerzo
fisico para su desempefio, cuenten con un minimo de 60 afios de edad y 30 afos de servicios
computables. Para configurar causal anticipada por la naturaleza de la actividad se requerira que al
menos 20 afios computables correspondan a servicios cumplidos en los puestos de trabajo
amparados y que ocho de ellos se hubieren prestado en los ultimos 10 afios computables®.

Por otro lado, los afiliados dependientes que configuren causal normal o anticipada por la naturaleza
de la actividad (no aplicable al caso de incapacidad fisica), podran acceder a una jubilacién parcial
flexible, compatible con el desempefio de servicios de la misma afiliacion, con el mismo empleador,
pero que reduzcan en al menos una tercera parte, tanto la carga horaria semanal o mensual habitual
como la remuneracion correspondiente, conforme lo disponga la reglamentacién. En el mismo
sentido, en el proyecto de ley se declara de interés general habilitar opciones para que las personas
mayores puedan mantener actividad econdmica a tiempo completo o parcial, en caracter de
dependiente o de no dependiente, sin perjuicio del goce de prestaciones jubilatorias.

Los pardmetros de edad del Sistema Previsional Comun se adecuaran automaticamente, en mas o
en menos, de acuerdo con las variaciones observadas en la esperanza de vida, en la forma, plazoy
condiciones previstas en la reglamentacion. De igual manera se adecuaran las tasas de adquisicién
de derechos y los tiempos minimos de servicios asociados a cada edad. Esta adecuacidon comprende
a las edades normal, anticipada y las relativas a las personas beneficiarias de pension de
sobrevivencia por viudez y situaciones equiparadas. La variacion se calculard cada dos afios y entrara
en vigor a partir del primer dia del quinto afio siguiente al uUltimo comprendido en el periodo
observado, en la forma, plazo y condiciones previstas en la reglamentacion. La variacién de la
esperanza de vida se calculard a la edad de 65 afios, comparando el promedio anual mévil observado
de un periodo de cinco afos con el promedio anual promedio anual de cinco afios medidos hasta el
momento de la dltima medicidn de comparacidn realizada. A estos efectos se aplicaran tablas de
mortalidad generales de momento de cada afio, producidas por el Instituto Nacional de Estadistica
o la entidad que disponga la reglamentacién. La adecuacion tendra lugar cuando la variacién
observada alcance un minimo de tres meses y no podra superar los doce meses en ninguna de las
oportunidades en que corresponda su aplicacion. Las operaciones técnicas seran efectuadas por la
Agencia Reguladora e informadas al Poder Ejecutivo y al Poder Legislativo dentro de los seis meses
siguientes a que estuviere disponible la informacién necesaria. Los incrementos o reducciones en
las edades de acceso que resulten de las operaciones técnicas correspondientes seran recogidas en
un decreto del Poder Ejecutivo que debera emitirse dentro de los seis meses siguientes a recibir el

91 Otros sectores de actividad laboral a los que no apliquen cémputos de servicios bonificados o regulaciones laboral o
salariales que contemplen condiciones de trabajo y medio ambiente de trabajo particularmente exigentes, podran solicitar
fundadamente la inclusion de puestos de trabajo de estos en regimenes de causal jubilatoria anticipada, dentro del plazo
de doce meses de la vigencia de la presente ley. El Poder Ejecutivo requerird los informes técnicos pertinentes a la Agencia
Reguladora de la Seguridad Social, la que debera expedirse dentro del plazo de un afio, prorrogable por un plazo adicional
de seis meses por razones fundadas.
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informe referido en el numeral anterior. La variacién observada se aplicara también a las personas
beneficiarias de pensidn de sobrevivencia por viudez y situaciones equiparadas, a efectos de aplicar
los periodos de percepcidn de las prestaciones. El 12 de enero de 2037 entrara en vigor la primera
adecuacioén, a cuyo efecto se considerara la variacion de la esperanza de vida a los 65 anos en el
periodo movil 2022 a 2026, comparada con la correspondiente al promedio anual mévil del periodo
2027 a 2031.

Tasa de sustitucion jubilacion / salario
Régimen de jubilacion por solidaridad intergeneracional

El haber inicial de la jubilacién por vejez a la edad normal (65 afios) sera equivalente a 1,5 por cada
ano aportado, aplicado al promedio mensual de las asignaciones computables actualizadas de los 25
afios de mayores asignaciones computables correspondientes al régimen de jubilacidn por
solidaridad intergeneracional; asi, con 30 afios de aportes, la tasa de sustitucidon de este componente
sera del 45% de la asignacidn computable determinada. Este porcentaje varia segun la edad de cese
efectiva de la actividad, desde 1,2 a los 60 afios hasta 1,96 a los 70 afios de edad; no obstante, la
tasa de sustitucién maxima (computando distintas combinaciones de edades y afios de aportes) no
podrd exceder el 85%.

El haber inicial de la jubilacién por incapacidad total (o transitoria) sera el resultado de aplicar al
sueldo bdsico jubilatorio, la tasa de adquisicion de derechos correspondiente a la edad normal de
retiro multiplicada por el tiempo de servicios que hubiera correspondido a la persona afiliada si
hubiera podido continuar en actividad, con densidad completa de tiempo computable hasta
configurar causal jubilatoria normal; se adicionara un 20% de la asignacidn de jubilacion que
correspondiera y sin perjuicio del suplemento solidario, si la persona titular tuviera a su cargo uno o
mas hijos menores de 21 afios o mayores de dieciocho afos de edad absolutamente incapacitados
para todo trabajo y que no dispongan de medios suficientes para su sustentacion, durante el lapso
en que se pueda acreditar debidamente alguna de esas circunstancias.

El haber de pensidn por sobrevivencia sera del 75% del sueldo bdsico de pensién si se trata de
personas viudas, divorciadas o concubinas cuando exista nucleo familiar o concurrencia con hijos no
integrantes del mismo o padres del causante; si se trata exclusivamente de personas viudas, o
concubinos, o hijos del causante, el 66% del sueldo basico de pensidn; si se trata de hijos en
concurrencia con los padres del causante, el 66% del sueldo basico de pension; si se trata
exclusivamente de personas divorciadas, o padres del causante, el 50% del sueldo basico de pension;
so se trata de la persona viuda en concurrencia con la persona divorciada o unida en concubinato, o
de la persona divorciada en concurrencia con persona unida en concubinato, sin nucleo familiar, el
66% del sueldo basico de pensidn; si alguna o algunas de esas categorias tuviere o tuvieren nucleo
familiar, el 9% de diferencia se asignara o distribuird, en su caso, entre esas partes. La asignacion de
pension de las personas que perciban ingresos superiores a $ 100.000 serd el resultado de deducir
del importe resultante de aplicar al haber de pensidn base, el 33% de los ingresos que superen aquel
valor, sin perjuicio de la aplicacion de los limites maximos establecidos®.

92 Sj el causante pertenece al subescalafén personal policial ejecutivo y el fallecimiento ocurriera en acto de servicio, el
sueldo basico de pensidn sera el equivalente al sueldo basico de retiro que le hubiere correspondido al causante a la fecha
de su fallecimiento con un monto minimo equivalente al de la remuneraciéon del Grado de Oficial Subayudante (Grado 6),
a cuyos efectos se considerara la antigliedad real del policia. Si el causante fuera personal militar combatiente o de
comando y el fallecimiento ocurriera en acto de servicio, el sueldo basico de pension sera el equivalente al sueldo basico
de retiro que le hubiere correspondido al causante a la fecha de su fallecimiento con un monto minimo equivalente a las
asignaciones de Teniente 22 o equivalente.
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Régimen de jubilacion por ahorro individual obligatorio

La jubilacién por vejez de este pilar se financia con el saldo acumulado en la cuenta de capitalizacion
individual y la modalidad tipica es la renta vitalicia previsional.

La pensidn por sobrevivencia depende de la edad del derechohabiente; si el derechohabiente tiene
la edad minima para acceder a la jubilacidn por vejez, recibird una renta vitalicia a cargo de una
empresa aseguradora; a edades menores, dado que la pensidn por sobrevivencia es temporal,
recibird una prestacién a término.

Las prestaciones de jubilacién por incapacidad total y las pensiones de sobrevivencia por
fallecimiento en actividad o en goce de jubilacidon seran otorgadas por una empresa aseguradora
habilitada a tales efectos y seran financiadas con el saldo acumulado en la cuenta de ahorro
individual obligatorio que tenga el afiliado en la entidad administradora.

La insuficiencia de los saldos de las cuentas de los afiliados para generar los beneficios minimos
definidos por esta ley en cuanto a jubilacién por incapacidad total, pensidon de sobrevivencia por
fallecimiento en actividad, subsidio transitorio por incapacidad parcial y la pensidn de sobrevivencia
causada en goce de esta prestacion, seran cubiertos mediante la contratacién de un seguro colectivo
a estos efectos con una empresa aseguradora. La contratacion sera hecha por la empresa
administradora, salvo que el Poder Ejecutivo, previo informe de la Agencia Reguladora, determine la
contratacién del seguro colectivo a estos efectos.

A partir de los 65 afios de edad, los afiliados tendran derecho a percibir las prestaciones
correspondientes al régimen de jubilacion por ahorro individual obligatorio, aun cuando no hubieren
configurado causal jubilatoria ni cesado en la actividad, quedando eximidos de efectuar aportes
personales a este régimen.

Administradoras de Fondos de Ahorro Previsional (AFAP)

Las funciones actuales de las AFAP se mantienen sin modificaciones importantes, mas alla de los
cambios en el régimen de informacién al afiliado; en la asignacidén de los nuevos trabajadores que
ingresen al régimen y en los tipos de fondos habilitados para la gestidn financiera por parte de las
AFAPs.

Las comisiones que perciben contindan calculdandose sobre el aporte personal al régimen de
capitalizacién (flujo), aunque el Poder Ejecutivo se reserva la opcién de establecerlas como
porcentaje del fondo administrado (stock). En ningun caso la comisién a cobrar por una AFAP podra
superar en un 20% de la comisién promedio del sistema, ponderada por el volumen de activos bajo
administracion, ni los valores vigentes al 31 de diciembre de 2021 en cada una de ellas.

Si se establece un periodo inicial de administracidn de los aportes de los nuevos afiliados, de dos
afios de duracidn, que consistird en licitar periédicamente la administracién de estas cuentas;
posteriormente, dentro del afo siguiente, los afiliados tendran la opcién de cambiar de AFAP. La
licitacidn se adjudicara a la oferta que ofrezca la menor comisidn para todo el periodo de asignacion.
La comisidon ofertada debera ser inferior a la mas baja vigente en el mes anterior a la presentacion
de la oferta y no podrd incrementarse hasta transcurrido el plazo de duracién de la licitacién.

Ademas, se licitara el seguro colectivo de invalidez y muerte con la misma metodologia y por un
periodo equivalente entre las compafiias de seguro de vida.

Los afiliados que no elijan una AFP una vez vencido el plazo de 24 meses y el afio posterior habilitado
a este efecto, seran asignados por el Banco de Prevision Social al subfondo que corresponday ala
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administradora de mayor rentabilidad neta de comision de administracién promedio en los treinta 'y
seis meses anteriores.

Fondo de jubilaciones y pensiones
En el proyecto de ley se distinguen tres tipos de fondos de pensiones®:

1. El Fondo de Ahorro Previsional estard compuesto por tres subfondos:

o Subfondo de Crecimiento: recibira los aportes de los afiliados hasta que estos
cumplan 40 afos, momento a partir del cual el saldo acumulado en su cuenta de
ahorro individual sera transferido gradualmente, en el plazo de 5 afios, al Subfondo
Acumulacion;

o Subfondo de Acumulacién: acumulara los recursos de los aportes y de la transmision
precedente hasta que el afiliado cumpla los 55 afios, momento a partir del cual el
saldo acumulado en su cuenta de ahorro individual sera transferido gradualmente,
en el plazo de 5 anos, al Subfondo de Retiroy

o Subfondo de Retiro: acumulara los recursos de los afiliados a partir de los 59 afios.

Los afiliados, sin perjuicio del régimen por defecto indicado precedentemente, podran optar por
integrar sus ahorros en el fondo que prefieran, en la forma y condiciones que determine la
reglamentacién

2. El Fondo Voluntario Previsional, que se integrard y regulard conforme la legislacidn
aplicable.

3. El Fondo Inicial en el caso de las entidades adjudicatarias de los procedimientos de
contratacién competitivos previstos en el presente Titulo, el que se integrard y regulara
conforme las respectivas disposiciones.

La tasa de rentabilidad nominal anual de los Subfondos de Crecimiento, de Acumulacion y de Retiro
se calculard anualizando en forma compuesta la variacion durante los Ultimos treinta y seis meses
del valor cuota respectivo; también se calculara la tasa de rentabilidad real y la tasa de rentabilidad
neta de las comisiones.

Los subfondos del Fondo de Ahorro Previsional tendran los siguientes limites de inversidén por activo
financiero.

93 En el afio 2013, con la sancién de la Ley 19.162, se habia creado, dentro del Fondo de Ahorro Previsional, dos subfondos:
el Subfondo de Acumulacién y el Subfondo de Retiro.
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Figura 88. Limites de inversidn por activo financiero.
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A. Valores emitidos por el Estado y el
75%

Banco Central
B. Valores emitidos por empresas

" . pOrEmp 50% 20% 0%
publicas y privadas
C. Dep6sitos a plazo en moneda nacional
3000 3000 30%
o extranjera

D. Renta fija de organismos
internacionales o estados extranjeros de 20% 20% 20%
muy alta calidad

E. Instrumentos emitidos por
instituciones uruguayas o extranjeras de 10% 10% 10%
muy alta calidad

F. Colocaciones en préstamos personales
a afiliados y beneficiarios del sistema de 20% 15% 5%
seguridad social hasta dos afios

G. Valores emitidos por empresas
publicas o privadas extranjeras 50% 30% 0%
debidamente diversificados

Fuente: elaboracién propia en base a proyecto de ley.

La suma de las inversiones mencionadas en el conjunto de los literales A) a G) que estén
denominadas en moneda extranjera, no podrd exceder del 50% del activo del Subfondo de
Crecimiento, 35% del activo del Subfondo Acumulacidn y para el Subfondo Retiro no podra superar
el 15%. No se podran invertir en activos emitidos empresas vinculadas, por otras administradoras o
por compafiias de seguros.

Por otra parte, se incorpora a la Ley 16.713, como articulo 126 bis y ter, el portafolio de minimo
riesgo, que estara integrado por los instrumentos financieros emitidos por el Estado uruguayo que
sirven como referencia para la elaboracién del vector de tasas de interés a considerar para el cdlculo
de la jubilacion correspondiente al pilar de ahorro obligatorio. El portafolio de minimo riesgo tendra
una composicién variante con la edad de cada cohorte de afiliados y las participaciones de cada uno
de los instrumentos mencionados en el inciso anterior seran consistentes con las que surjan de las
secuencias de pago y probabilidades de sobrevivencia asociadas al referido vector de tasas de
interés. La Agencia Reguladora publicara en forma mensual, la rentabilidad correspondiente al
portafolio de minimo riesgo por tramos de edad y podra requerir su inclusién en la informacién a
proporcionar por parte de las AFAPs.

Transicion entre regimenes previsionales

En general todos los cambios que se introducen se implementardn en un tiempo prolongado, es la
forma que encontraron para establecerlos; no obstante, se definid un periodo de transicion o
convergencia entre los sistemas vigentes y el nuevo régimen previsional.

Primer pilar

Las disposiciones del Sistema Previsional Comun relativas al primer pilar (Régimen de jubilacién por
solidaridad intergeneracional) se aplicaran plenamente a todas las personas que ingresen al
mercado de trabajo en el desempefio de actividades amparadas, a partir de la fecha de vigencia de
la ley, cualquiera sea su edad y afiliacion jubilatoria, y a quienes se encuentren en actividad luego de
finalizado el periodo de convergencia de regimenes. Dichas disposiciones se aplicardan en forma
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parcial, conforme las reglas de convergencia de regimenes, a quienes no hayan configurado derechos
al amparo del Régimen Jubilatorio Anterior que correspondiera al 31 de diciembre de 2026.

Para la aplicacidn de la regla de convergencia, se determinara un haber tedrico de las prestaciones
en el Régimen Jubilatorio Anterior que correspondiere y en el Sistema Previsional Comun,
respectivamente. En cada uno se calculara como el importe de la jubilacion que hubiere
correspondido pagar, como si todos los servicios reconocidos se hubieren cumplido bajo sus
respectivos amparos. Asi, la proporcién correspondiente al Sistema Previsional Comun para quienes
configuren la causal jubilatoria en el afio 2027 serd de 20% y se incrementara a razén de 5% por cada
afio transcurrido entre ese afio y el afio de configuracién de la causal, independientemente de la
fecha de cese, con un maximo de 100%; mientras que la proporcion correspondiente al Régimen
Jubilatorio Anterior se corresponderd con la diferencia entre un total de 100% vy la incidencia
correspondiente al Sistema Previsional Comun de acuerdo con lo indicado en el parrafo anterior; la
jubilacion total serd la suma de los beneficios tedricos parciales resultantes de la ponderacidn
referida previamente.

Una vez agotado el periodo de convergencia regulado, lo contenido en dichas normas que se oponga
a la presente ley quedara derogado de pleno derecho, salvo disposicién expresa en contrario.

Cuando fuere mds conveniente para el interesado la aplicacién integral del Sistema Previsional
Comun y el suplemento solidario si correspondiere, se liquidara y abonara de oficio la prestacion
conforme a dichas disposiciones, sin aplicar la regla de proporcionalidad descrita. La persona
interesada podra solicitar en cualquier momento que se modifique la liquidacién de oficio y se
aplique la regla de proporcionalidad, sin plazo de caducidad para el ejercicio de este derecho. Los
haberes resultantes de dicha forma de cdlculo se devengaran a partir de la fecha de la solicitud.

Segundo pilar

Las disposiciones relativas al segundo pilar del Sistema Previsional Comun (Régimen de jubilacion
por ahorro individual obligatorio) se aplicaran a las personas afiliadas al Banco de Previsién Social
comprendidas en el mismo a la fecha de vigencia de la presente ley. Dichas disposiciones serdn de
aplicacion también a quienes ingresen al mercado de trabajo a partir de dicha fecha, cualquiera sea
la afiliacidon (Banco de Prevision Social, Servicio de Retiros y Pensiones de las Fuerzas Armadas,
Direccién Nacional de Asistencia y Seguridad Social Policial, Caja de Jubilaciones y Pensiones
Bancarias, Caja Notarial de Seguridad Social y Caja de Jubilaciones y Pensiones de Profesionales
Universitarios).

El Sistema Previsional Comin en ningln caso alcanzard a quienes se encuentren en goce de
jubilacidon o retiro en lo relativo a dichas prestaciones, ni a quienes hubieren optado por la
desafiliacion prevista en la Ley 19.590, de 28 de diciembre de 2017, en relacién con las actividades
comprendidas en la misma.

En cambio, las disposiciones relativas a la jubilacion por incapacidad fisica total, el subsidio
transitorio porincapacidad parcial y las pensiones de sobrevivencia se aplicaran en forma inmediata;
las disposiciones relativas al primer pilar del Sistema Previsional Comun correspondientes a estas
prestaciones, entrardn en vigor a partir del primer dia del mes siguiente al de su publicacion en el
Diario Oficial. El régimen aplicable se determinara en funcién de la fecha en que sea solicitada la
cobertura o, en su caso, la ocurrencia de la causal pensionaria, cualquiera fuera la oportunidad de
ingreso al mercado de trabajo de la persona afiliada de que se trate.
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Regimenes voluntarios y complementarios
Los regimenes voluntarios y complementarios previstos en el proyecto de ley son:

Ahorro voluntario individual

El ahorro voluntario individual estara constituido por los aportes personales o las contribuciones de
terceros depositadas en las cuentas de capitalizacion individual con el objetivo de mejorar los
beneficios en la vejez. Los aportes personales tendran el mismo tratamiento tributario que los
aportes previsionales obligatorios; las aportaciones de los empleadores tendran el tratamiento de
depdsitos convenidos y no constituiran materia gravada a los efectos de las contribuciones
especiales de seguridad social. Igual tratamiento tendra el costo de los seguros de retiro o las rentas
temporales o vitalicias que contrataren los empleadores en favor de sus dependientes. Las
aportaciones de los empleadores no tendran incidencia en la base de cédlculo de rubros salariales,
indemnizatorios y/o compensatorios, tales como, el sueldo anual complementario, licencia anual
reglamentaria, las sumas para el mejor goce de la licencia, la indemnizacién por despido, comun o
especiales, y demas créditos laborales que pudieren corresponder.

Plan de Ahorro por Consumo

El plan de ahorro por consumo se financiard con dos puntos porcentuales de la tasa del Impuesto al
Valor Agregado aplicable a las enajenaciones de bienes y prestaciones de servicios efectuadas a
personas fisicas consumidores finales, siempre que la contraprestacion se efectie mediante la
utilizacion de tarjetas de débito, instrumentos de dinero electrdnico u otros instrumentos analogos,
de acuerdo con lo que establezca la reglamentacién. Las entidades responsables de la emisién de los
medios de pago comprendidos en esta Plan transferiran al Banco de Previsidn Social los importes
que correspondan a los recursos asignados a este plan, con la respectiva identificaciéon de sus
beneficiarios en forma mensual y sin costo. El Banco de Previsién Social distribuird los importes
referidos a las entidades administradoras de las cuentas de ahorro voluntario y complementario de
los beneficiarios correspondientes.

Aportes Previsionales Acordados o Conjuntos

Los planes de aportes previsionales acordados o conjuntos estaran constituidos por los aportes con
destino a las cuentas de ahorro voluntario y complementario que puedan incluirse en convenios
colectivos que surjan en negociacion colectiva bipartita entre una empresa o un grupo de empresas
y las organizaciones representativas de los trabajadores. Los empleadores quedaran obligados por
el convenio colectivo que instituya un sistema de aportes previsionales acordados o conjuntos, en
tanto fueran signatarias o adherentes al mismo y las obligaciones de aportacién cesaran al
vencimiento del término acordado por las partes y sus eventuales renovaciones. Las aportaciones a
las cuentas de ahorro voluntario y complementario podran efectuarse en forma conjunta entre
empleadores y trabajadores o en forma exclusiva a cargo de los empleadores comprendidos. En la
modalidad de aportacién conjunta los empleadores aportaran un porcentaje del salario o una suma
monetaria igual o proporcional a la que aporte el trabajador. Los trabajadores que no deseen
participar podran excluirse comunicandolo al empleador dentro de los noventa dias del primer
descuento efectuado destinado a la cuenta de ahorro voluntario o dentro del plazo que estipule el
convenio colectivo que no podrd superar los ciento ochenta dias. En tales casos cesard
conjuntamente la obligacion del empleador. Las partes del convenio colectivo podran convenir la
entidad a cargo de la administracion de estos aportes, pudiendo acordar con la misma el régimeny
cuantia de las comisiones asociadas a la administracion de las respectivas cuentas de ahorro
voluntario y complementario. Los aportes resultantes de convenios colectivos tendran el mismo
tratamiento que los aportes voluntarios y de los depdsitos convenidos, respectivamente.
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Fondo Voluntario Previsional

En el proyecto de ley se define que el Fondo Voluntario Previsional es un patrimonio independiente
y distinto del patrimonio de la AFAP y de cualquier otro fondo que pudiera administrar. Su Unico
destino sera financiar las prestaciones previsionales correspondientes, sin perjuicio de las
posibilidades de acceso anticipado a los fondos ahorrados, que se desarrollard mas adelante.

Las comisiones por administracién podran determinarse sobre los saldos en administracion o en
forma hibrida, con un cargo porcentual sobre el aporte, un cargo porcentual sobre saldos en
administracion o un cargo porcentual sobre las rentabilidades, conforme disponga Ia
reglamentacion. Las transferencias por concepto de Ahorro por Consumo provenientes del Impuesto
al Valor Agregado asignado a este plan podrdn estar sujetas al cobro de comisiones sobre
rentabilidad, en las condiciones que establezca la reglamentacion.

Los regimenes agrupados, en los que los afiliados pertenecen a una misma empresa, o grupo de
empresas, rama de actividad, gremio, profesion u oficio, podran operar bajo capitalizacién individual
o capitalizacion colectiva.

Planes de Sociedades Administradoras de Fondos Complementarios de Previsién Social

Ademas de las AFAP, podran participar en los regimenes voluntarios y complementarios las
Sociedades Administradoras de Fondos Complementarios de Prevision Social, que podran
organizarse mediante cualquiera de las formas reconocidas por el derecho privado y deberan
administrarse bajo modalidad de fideicomiso, estando exoneradas de pleno derecho de tributos
nacionales.

Las Sociedades Administradoras que tengan a su cargo uno o mas fondos, serdn considerados como
un patrimonio independiente y distinto del patrimonio de la Sociedad Administradora (fideicomiso
de administracion). En todos los casos sera exigencia previa para dicha constitucidn, la aprobacion
por parte de la Agencia Reguladora de un estudio técnico, presentado por la peticionante, sobre la
factibilidad actuarial del régimen de prevision complementario que propone y el cumplimiento de
los demas requisitos que al efecto establezca la reglamentacion.

Los fondos de los planes administrados por estas Sociedades podran invertirse en los instrumentos
y limites habilitados para el Fondo Voluntario Previsional, asi como inmuebles a efectos de su
enajenacion o arrendamiento y préstamos a sus afiliados, en las condiciones y limites que disponga
la reglamentacion. Mientras no se dicte la normativa de inversiones del Fondo Voluntario Previsional
se aplicara supletoriamente lo dispuesto para el Subfondo crecimiento del Fondo de Ahorro
Previsional. Los gastos de administracion de estas Sociedades no podran superar el monto maximo
gue disponga la reglamentacion.

Modalidades previsionales de los regimenes voluntarios y complementarios

Los saldos de las cuentas de ahorro voluntario y complementario podran destinarse, a opcidn de sus
titulares, a: 1) complementar las prestaciones de los regimenes obligatorios; 2) integrarse con los
saldos de las cuentas de ahorro obligatorio a efectos de complementar los beneficios financiados
por éstas; 3) financiar retiros periddicos parciales o rentas temporales o vitalicias a partir de los 60
afios de edad; 4) a partir de los 65 afios podra optarse por efectuar el retiro total del saldo de las
respectivas cuentas. Entre las causales para el retiro anticipado se prevén los casos de enfermedades
graves del titular; incapacidad absoluta y permanente para todo trabajo; situaciones de desempleo
de larga duracién del titular no cubierto por beneficios de seguridad social, entre otras.
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Hipoteca revertida

En el proyecto de ley se establece, dentro de un capitulo especifico (X), la hipoteca revertida, definida
como el derecho real sobre un bien inmueble de propiedad del deudor o deudores que garantiza un
préstamo o crédito cuya restitucidn solo podra ser exigida al fallecimiento de la parte deudora o de
los eventuales beneficiarios.

En el contrato de hipoteca inversa podrad designarse una o mds personas beneficiarias, las que
deberdn contar con 65 o mas afios de edad. Sin perjuicio de las obligaciones propias de los deudores
hipotecarios, la parte deudora se obliga especialmente a: abonar los impuestos y tributos que
afecten al bien hipotecado; conservar el inmueble con la debida diligencia pudiendo el acreedor
hipotecario realizar las inspecciones y comprobaciones que estime del caso respecto al estado de
conservacién del bien; mantener en vigencia el seguro que corresponda conforme Ia
reglamentacién. Por su parte, el ofrecimiento de la hipoteca inversa debera realizarse con los mas
altos estandares de prudencia, diligencia, honestidad, lealtad, idoneidad y transparencia exigibles a
un experto en la comercializacion del producto y la poblacidn a la que va dirigido. Las entidades
oferentes deberan asesorar a los solicitantes, teniendo en cuenta la situacion financiera de los
mismos y los riesgos econdmicos derivados de la suscripcidn de este producto.

La parte deudora o beneficiarios dispongan del importe del préstamo o crédito mediante: 1)
prestaciones Unicas; 2) prestaciones periddicas, mensuales o no, a percibir en forma temporal o
vitalicia conforme se acuerde en el respectivo contrato; 3) el otorgamiento de una linea de crédito
gue pueda utilizarse en el momento que lo considere oportuno la parte tomadora, en condiciones
de monto y tasa de interés a definir al concretarse cada operacion.

Al fallecimiento del ultimo deudor o beneficiario, los herederos del deudor tendran un plazo de
noventa dias para optar por abonar dentro de dicho plazo la totalidad de lo efectivamente adeudado
con sus eventuales reajustes e intereses, sin que el acreedor pueda exigir contraprestacion alguna,
o acordar una féormula de pago con la entidad acreedora. Vencido el plazo indicado, el acreedor sélo
podra cobrarse lo adeudado ejecutando la garantia hipotecaria y si ésta no fuere suficiente,
Unicamente con otros bienes que integren el acervo sucesorio del deudor.

Agencia Reguladora de la Seguridad Social

En el proyecto de ley, se centraliza en la Agencia las funciones de la regulacién, supervisién y
evaluacion de la actividad de los sujetos prestadores de servicios de seguridad social (Banco de
Previsidon Social, Ministerio de Defensa Nacional y del Interior, Caja Bancaria de Jubilaciones y
Pensiones, Caja Notarial de Seguridad Social y Caja de Jubilaciones y Pensiones de Profesionales
Universitario, AFAPs, compafiias de seguro, sociedades administradoras de fondos complementarios
de prevision social), que correspondan a las diversas cuestiones relacionadas con la fase de
acumulacién y de retiro, procurando el cumplimiento de los principios de universalidad, suficiencia,
adecuacién y sustentabilidad financiera de todas las prestaciones de seguridad social que se
otorguen de conformidad a la normativa vigente y a la que surja del proyecto de ley.

La Agencia Reguladora contara con un directorio integrado por un presidente, un vicepresidente y
un director. Sus miembros duraran seis afios en el ejercicio de sus cargos y seran designados por el
Presidente de la Republica en acuerdo con el Consejo de Ministros, previa venia de la Camara de
Senadores, segln esta establecido en el articulo 187 de la Constitucién de la Republica de Uruguay.

La Agencia Reguladora se vinculara con el Poder Ejecutivo a través de los ministerios de Trabajo y
Seguridad Social y Economia y Finanzas, conforme las respectivas competencias, pudiendo el Poder
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Ejecutivo realizar observaciones y solicitar la suspensién de los actos observados realizados en
contravencion a lo establecido en el presente Titulo (articulos 197 y 198 de la Constitucién de la
Republica).
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23. Estudio de caso VI: proyecto de reforma previsional en Chile.

El régimen previsional chileno fue reformado en el afio 1981 con la sancion del Decreto-Ley 3.500;
durante las primeras décadas el sistema tenia dos pilares, uno de capitalizacidn individual obligatoria
y el otro de capitalizacion voluntaria.

Antes de la reforma previsional del afio 2008, el régimen tenia problemas de suficiencia de las
prestaciones y de cobertura previsional; como todo régimen de capitalizacion individual no tenia
inconvenientes de solvencia porque las jubilaciones se financiaban con los saldos acumulados en las
cuentas de capitalizacion individual.

La reforma de la presidenta Bachelet apuntd, en primer lugar, a corregir la cobertura con la
introduccion de la prestacion bdsica solidaria (PBS), la cual estaba focalizada en las personas que
pertenecian al 60% menores ingresos y que no hubieran realizado contribuciones al sequndo pilar
obligatorio. Ademds, tuvo el objetivo de mejorar la suficiencia de las jubilaciones mds bajas con el
establecimiento del complemento a la pension contributiva de quienes hubieran participado del
mercado laboral formal, pero en forma intermitente y/o por salarios relativamente bajos; esto fue
denominado aporte previsional solidario (APS).

En la presidencia de Pifiera se reforzé el componente solidario con el reemplazo de la PBS y de la APS
por la pension universal garantizada (PGU), aumentando el valor monetario, pero manteniendo el
mismo alcance que la PBS. No obstante estos cambios, subsistia la cuestion de la insuficiencia de las
pensiones, en especial para los niveles de ingresos medios, ya que la introduccion de la PBS y de la
APS (y luego la PGU) habia mejorado la situacion en los niveles de ingresos bajo,; el descontento con
la marcha de las pensiones habia originado protestas masivas a partir del aflo 2016.

El proyecto de reforma del presidente Boric completa el modelo multipilar, que se habia comenzado
a estructurar con la reforma previsional del afio 2008, con la introduccion del pilar del seguro social
solidario, que funciona como un régimen de reparto, del tipo de cuentas nocionales.

En la primera parte del informe se resefian los cambios previos realizados en las dos ultimas décadas;
en la segunda seccion se analizan los principales componentes del proyecto de la reforma previsional;
al final se presentan las conclusiones.

Antecedentes

El actual régimen previsional chileno fue creado en el afio 1980, con el Decreto-Ley 3.500, con dos
pilares, uno de capitalizacién individual obligatoria y el otro de ahorro previsional voluntario (APV).
Las modalidades para el cobro de las jubilaciones y pensiones fueron: retiro programado; renta
vitalicia inmediata; renta temporal con renta vitalicia diferida y renta vitalicia inmediata con retiro
programado.

En el afio 2002, a través de la sancién de la Ley 19.795, se introdujeron los denominados multifondos
para permitir, a través de cinco fondos por AFP, mejores combinaciones de rentabilidad/riesgo para
los afiliados.

La primera reforma previsional realizada por la presidenta Bachelet en el afio 2008 apunté a: 1)
corregir la cobertura, con la introduccién de la prestacion basica solidaria (PBS), focalizada en las
personas que pertenecian al 60% menores ingresos y que no hubieran realizado contribuciones al
segundo pilar obligatorio y 2) mejorar la suficiencia de las jubilaciones mas bajas con el
establecimiento del complemento a la pensidn contributiva de quienes hubieran participado del
mercado laboral formal pero en forma intermitente y/o por salarios relativamente bajos,
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denominado aporte previsional solidario (APS). Adicionalmente, en los afios sucesivos, se
establecieron otros cambios, como el subsidio para trabajadores jévenes; el ahorro previsional
voluntario colectivo (APVC); el bono por hijo; la afiliacion voluntaria y luego obligatoria para
trabajadores independientes; ampliaciones sucesivas en los limites para las inversiones en el exterior
de los multifondos, entre otros.

Entre los afios 2020 y 2022, en el contexto de la pandemia y las medidas de restricciones derivadas,
se permitieron tres retiros de fondos acumulados en las cuentas individuales para financiar el
consumo presente; en términos de la previsidn social fue una “contra reforma previsional”, ya que
disminuyd los fondos acumulados, mas en las cuentas con saldos menores, que totalizaron alrededor
de USD 50.000 millones; los fondos de pensiones disminuyeron del 80% del PIB al 56% del PIB en el
mismo periodo.

En el afio 2022, durante la presidencia de Pifiera, se sanciond la Ley 21.419, que cred la pension
garantizada universal (PGU), en reemplazd a los beneficios de vejez del pilar solidario (PBS y APS);
destinada a los mayores de 65 afios, que pertenezcan al 90% de la poblacién mas vulnerable; con
residencia por un lapso no inferior a 20 afios continuos o discontinuos. Las personas deben contar,
ademads, con una pensién base (de vejez, invalidez o de sobrevivencia) inferior a $1.000.000 vy el
monto inicial méximo de la PGU se estableciéd en $185.000, ajustables una vez por afio; el pago
mensual esta a cargo del Instituto de Previsidn Social (IPS).

A pesar de estos cambios, subsiste la cuestion de la insuficiencia de las pensiones, en especial para
los niveles de ingresos medios, ya que la introduccion de la PBS y de la APS (y luego la PGU) mejoré
la situacién de las personas de ingresos bajos; el descontento con la marcha de las pensiones en
Chile habia originado protestas masivas a partir del afio 2016.

La insuficiencia de las pensiones tiene diversas causas: 1) la tasa de aporte personal del 10% es baja
y no existe contribucién patronal (el promedio de los paises de la OECD es 18,4%); 2) la reducida
densidad (lagunas) de cotizaciones de las personas a lo largo de |a etapa activa del ciclo de vida, mas
notoria entre las mujeres y entre las personas de menores ingresos, como reflejo del mercado
laboral dual; 3) el aumento de la esperanza de vida registrado desde el afio 1981 (el ultimo cambio
paramétrico fue realizado en ese afo cuando la esperanza de vida a la edad de jubilacion era de 21
afios para la mujer a los 60 afios y de 13 afios para el hombre a los 65 afios; en la actualidad es de
31 afios y 22 afios respectivamente); 4) el peso de los gastos de administracion del sistema. Asi, aun
con tasas de rentabilidad histéricas altas, el saldo de las cuentas individuales acumulados al
momento de la jubilacion viene dando como resultado tasas de sustitucién promedio menores al
22% para lajubilacion financiada con la cuenta de capitalizacidn individual y de 40% para la jubilacién
total, incluyendo la PGU%*; el efecto del interés compuesto de los rendimientos de las inversiones no

94 Segun estimaciones del proyecto de ley, la pensién mediana financiada solo con la cuenta de capitalizacién individual
de los hombres es de $137.310 (tasa de reemplazo del 34,1%) y de las mujeres es de $30.685 (tasa de reemplazo del
12,0%); en ninguno de los dos casos el valor supera al salario minimo actual. Sélo en el caso de mas de 35 afios de
cotizacidn, la pension mediana autofinanciada es superior al salario minimo actual, lo que ocurre para un reducido nimero
de personas pensionadas (5,8% del total). No obstante, desde el Centro de Encuestas y Estudios Longitudinales de la
Universidad Catdlica de Chile se ha objetado el calculo de la tasa de reemplazo sobre el ultimo salario o los diez ultimos
afios previos a la jubilacién por vejez porque entienden que subestima la tasa de sustitucion en alrededor de 50% para los
hombres y en 75% para las mujeres; en su lugar han estimado los flujos de aportes netos y los flujos de egresos netos con
una muestra aleatoria del 15% de las cuentas de capitalizacién; asi, computan en el numerador la pensién mensual neta
(bajo la forma de una renta vitalicia) y en el denominador el promedio del ingreso neto obtenido durante la historia laboral;
con esta metodologia encontraron, en primer lugar, que las tasas de sustitucién netas son 20% mayores que las brutas;
en segundo lugar, la tasa promedio de reemplazo para los hombres es del 81% y para las mujeres del 59% (vs. 53% y 29%
respectivamente con el promedio de ingresos de los ultimos 10 afios); y superan el 100% para los hombres y estdn
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alcanza a compensar la falta de aportes respecto a los objetivos iniciales previstos en la instauracion
del régimen de capitalizacién individual en el afio 1981; los cuales proyectaban historias
previsionales con aportes completos durante la vida activa.

Proyecto de reforma previsional

El proyecto establece un Sistema Mixto de Pensiones, que reemplaza y deroga el Decreto-Ley 3500;
consta de 350 articulos permanentes que se estructuran en 17 Titulos y 73 disposiciones transitorias.
Las principales modificaciones son las siguientes:

Régimen previsional multipilar

El proyecto de reforma del presidente Boric busca completar el modelo multipilar, que se habia
comenzado a estructurar con la reforma previsional del aino 2008, con la introduccién del pilar
solidario que funcionard como un régimen de reparto del tipo de cuentas nocionales®. La edad
minima para el acceso a la jubilacién por vejez se mantendra en 60 afios para las mujeres y 65 afios
para los hombres.

Los pilares del régimen previsional seran cuatro:

1°) no contributivo, el objetivo es hacer frente a la pobreza entre los adultos mayores; se
financia con impuestos y se prevé un aumento gradual de la pension garantizada universal
(PGU, tanto en el monto como en la cobertura, hasta alcanzar al 100% de la poblacién a
partir del sexto afio de vigencia de la reforma previsional.

2°) Se mantiene el pilar de capitalizacidn individual, financiado con el aporte personal de los
trabajadores, que aumentara del 10% al 10,5%; el objetivo es sustituir el salario en la vejez.
La cobertura del seguro de invalidez y fallecimiento pasard a estar a cargo del empleador o
del trabajador independiente. Se prevé el aumento de la remuneracion mdaxima imponible
para los aportes al régimen de capitalizacién individual de 81,6 unidades de fomento (U.F.)
a 122,6 U.F. (alrededor de USD 750. La percepcion del beneficio es a través de distintas
modalidades de renta vitalicia, que contempla una garantia transitoria de beneficio minimo.

3°) Seintroduce el pilar solidario de reparto, financiado con las contribuciones patronales, que
parten del 1% en el primer afio y llegardn al 6% en el sexto afio de vigencia de la reforma;
este pilar tiene el mismo objetivo de reforzar el ingreso en la vejez. Hay un componente de
redistribucion de ingresos, derivado de la forma de computar el ingreso imponible; este se
calculard como la suma de la remuneracion propia del afiliado ponderada por el 70% mas la
remuneraciéon promedio del sistema ponderada por el 30%; asi, las personas de menores
ingresos recibirdn en sus cuentas individuales mayores ingresos por contribuciones
patronales que las que hubiesen recibido de haberse calculado solo sobre las
remuneraciones propias. La percepcidn del beneficio del pilar solidario es a través de una
renta vitalicia simple, con una garantia permanente de beneficio minimo.

alrededor del 80% para las mujeres cuando se agrega la PGU (esta representa el 60% de la mediana del haber total de los
hombres y el 85% de las mujeres). No obstante, la conclusidn del informe es que el nivel de las jubilaciones es bajo en
términos absolutos por los factores sefialados (Bravo, 2023).

95 Las cuentas nocionales son un tipo de régimen de reparto de contribucion definida y beneficio indefinido; los aportes
se registran en cuentas individuales (pero se utilizan para pagar las actuales prestaciones), se actualizan siguiendo una
regla (salario, masa salarial, variacion del PBI) y constituyen un fondo nocional a nombre del afiliado. La jubilacién se
determina dividiendo el fondo acumulado por la esperanza de vida al momento del retiro, y genera un beneficio periddico
vitalicio, que se actualiza con la regla de la movilidad (Ver: Barr, 2013. Bertin, 2022. Devesa Carpio et al., 2017. Holzmann
op. cit. Palmer, 2006).
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4°) Se mantiene los pilares de capitalizacidn voluntaria individual y colectiva, con el objetivo de
mejorar la tasa de sustitucion; y se eliminan los depdsitos convenidos y la cuenta de ahorro
voluntario, denominada cuenta 2, que no tenia, estrictamente, objetivos previsionales.

La estructura multipilar del proyecto de ley sigue la tendencia que se observa a nivel internacional,
particularmente entre los paises de la OECD®, en el sentido de usar distintos instrumentos para
alinear mejor los objetivos de los regimenes previsionales de suficiencia, cobertura, equidad vy
solvencia.

Organizacioén industrial e institucionalidad

En el proyecto de reforma se propone restringir las funciones de las AFP (que se pasardn a denominar
inversores de pensiones privados, IPP) a la administracidn de las carteras de inversion del pilar de
capitalizacién individual, en competencia con un ente estatal (denominado inversor de pensiones
publico auténomo, IPPA).

El IPPA serd la opcion por defecto para los nuevos aportes personales destinados a las cuentas del
pilar de capitalizacidn individual, aunque los afiliados podran optar expresamente por los IPP; el ente
publico realizard, ademas, la gestién financiera de las cotizaciones patronales del 6% del pilar
solidario que se integraran en el Fondo Integrado de Pensiones (FIP); en cambio, el stock actual de
las inversiones en las cuentas de capitalizacidn individual seguird siendo administrado por las IPP
como opcidn por defecto y por el IPPA como opcidn explicita de sus titulares®’.

El IPPA estara dirigido por un consejo consultivo auténomo de cinco miembros®; los cargos tendrén
una duracion de seis afios, no reelegibles. El Consejo Directivo debera fijar, entre otras funciones, la
rentabilidad del seguro social; esta rentabilidad es el mecanismo para actualizar la historia de las
contribuciones patronales al seguro social, que conformaran el saldo de la cuenta individual de los
trabajadores a la edad de retiro.

El objetivo de focalizar la gestion de los IPP y del IPPA en la gestidn de las carteras de inversion es
bajar las barreras a la entrada para nuevos proveedores financieros, aumentar la competencia y las
opciones para los afiliados.

Se introduce un cambio en la forma de percepcidn de las comisiones por la administracién de las
cuentas individuales®, de un porcentaje sobre el ingreso imponible (flujo) a una comisién en
porcentaje del saldo de las cuentas individuales (stock) para alinear los objetivos de los gestores con
los titulares de las cuentas individuales. Dado que las comisiones sobre flujo vigentes tenian implicito
la gestidn de los fondos durante todo el ciclo de vida, se prevé un mecanismo de descuento, por afo

% Mas del 80% de los paises que pertenecen a esta organizacion tienen regimenes previsionales multipilares (OECD, 2021).
97 La inclusion de los denominados “nudges” u opciones por defecto para la eleccidn entre los administradores de cartera
privados y el publico es una practica creciente a nivel internacional, derivada de las recomendaciones de la economia de
comportamiento, para hacer frente a los sesgos de conducta, tales como la tendencia a privilegiar el consumo presente
por sobre el futuro (aun cuando se tenga conciencia de la necesidad de prever el ahorro para la vejez), la dilacion
(procrastinacion), el exceso de confianza o, simplemente, la inercia en el proceso de la toma de decisiones de bienes de
consumo en el largo plazo. Por estas razones, los individuos necesitan “ayudas” que los incentive y facilite su participaciéon
alo largo de las distintas etapas del ciclo de vida (Camerer y otros, 2003. Shefrin y Thaler, 1998).

98 Dos seran designados por el Poder Ejecutivo, previa ratificacién por el Senado; un miembro designado por el Poder
Ejecutivo a partir de una dupla propuesta por la organizacion de trabajadores de mayor representatividad y un miembro
designado por el Poder Ejecutivo a partir de una dupla propuesta por la organizacion de empleadores de mayor
representatividad; en la conformacion del Consejo se debera respetar la paridad de género.

99 En el régimen chileno la comisidén por administracion que perciben las AFP esta separada del aporte personal destinado
a la cuenta individual, varia entre 0,58% del ingreso imponible (5,8% del aporte personal) y 1,45% del ingreso imponible
(14,5% del aporte); ademds abonan una comisidn destinada a la cobertura de invalidez y fallecimiento, que surge de un
proceso de licitacion entre las compafiias de seguro de vida y actualmente equivale al 1,74% del ingreso imponible.
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de nacimiento de la persona afiliada, para evitar que la comision sobre el stock de fondos implique
una doble aplicacién de la comision para los afiliados.

Las demas funciones que actualmente estan a cargo de las AFP (afiliaciones, recaudacién de los
aportes, administracion de las cuentas individuales, gestion de los beneficios previsionales,
administracién de las comisiones médicas y atencidn al afiliados)'® pasarédn a un ente auténomo
publico, denominado Administrador Previsional Auténomo, APA; que se creara a partir del actual
Instituto de Prevision Social, IPS.

El APA contara con un consejo de administracién, integrado por cinco miembros independientes y
se financiara con fondos publicos. Con vistas a facilitar el proceso de transicién, el APA podra licitar
las funciones mencionadas entre los proveedores locales'®,

Ademas, se prevé crear: 1) el Consejo Técnico de Inversiones permanente, con una composicion de
cinco miembros para evaluar el funcionamiento de los fondos generacionales a cargo de los IPP y del
IPPAX2; ademads, tendra la facultad de formular recomendaciones para su fortalecimiento. 2) El
Registro de Asesores Previsionales en el ambito de la Superintendencia de Pensiones, en el que se
deberan anotarse los proveedores de este servicio. 3) El Registro de Asesores Previsionales de
Inversiones en el ambito de la Superintendencia de Pensiones y de la Comisidon de Mercado de
Financiero. 4) Reforzar las facultades de la Comisidn de Usuarios, creada en la reforma del afio 2008,
y reemplazar a los representantes de las instituciones publicas y de las entidades privadas del
sistema de pensiones por representantes de los trabajadores y de los empleadores. 5) Adecuar las
funciones de la Superintendencia de Pensiones para seguir regulando vy fiscalizando el pilar de
capitalizacion individual y hacer lo propio con el funcionamiento del pilar solidario. 6) Crear el
Sistema de Informacion de Pensiones para que los afiliados y beneficiarios conozcan sus derechos y
puedan ejercer las opciones del nuevo régimen previsional.

Régimen de inversiones

Se eliminan los multifondos!® y se los reemplazan por fondos generacionales (“Target Date Funds”).

El cambio propuesto apunta a que las personas tengan un mayor retorno ajustado por riesgo a lo
largo del ciclo de vida laboral y sea mas sencillo'®.

100 | as AFP habian tercerizado una parte de estas funciones en el proveedor privado PREVIRED; en este sentido, se podria
esperar que si el APA decidiese, también, tercerizar alguna de las nuevas funciones a cargo, PREVIRED podria presentarse
con sélidos antecedentes operativos.

101 En |3 actualidad, hay 11,6 millones de afiliados, que tienen 12,7 millones de cuentas individuales. Al respecto, desde la
Asociacién de AFP, a través de un estudio realizado por Patricio Arrau, que analiza la literatura sobre economias de escala
y el tamafio éptimo de la industria, se advierte que no se puede comprobar tamafio éptimo ni que las economias de escala
sean continuamente decrecientes y, en consecuencia, que no habria las ganancias derivadas de la centralizacién
propuestas ni la traduccidn en menores costos para el sistema (Arrau, 2022. Bikker, 2017).

102 Yno designado por el Presidente de la Republica, uno por el Banco Central de Chile, uno por la Comision del Mercado
Financiero y dos por facultades de economia o de economia y administracidn acreditadas de conformidad con lo dispuesto
por la Ley 20.129.

103 De acuerdo con la informacion de la Superintendencia de Pensiones y el Banco Central de Chile, que previo al inicio de
la pandemia generada por el COVID19, los activos de los fondos de pensiones en el mercado doméstico ascendian a 46%
del PIB. Debido a los retiros de fondos de pensidén, hacia final del 2021 los activos del sistema privados de pensiones
representaron 27,5% del PIB. Por su parte, los activos totales del sistema privado de pensiones, computando también las
inversiones en el exterior, llegaron a representar un 82% del PIB en el 2019, y producto de los retiros, la importancia
relativa descendié a 60% del PIB a final del 2021. Segun la misma fuente, el tamafio de los fondos de ambos pilares
(capitalizacion individual y seguro social solidario) pasara representar desde el 27,5% del PIB en el mercado doméstico a
33,3% del PIB en 2030 y cerca del 61% del PIB al 2050.

104 En el disefio de los fondos generacionales subyace la idea de que los individuos disponen de dos fuentes de riqueza: el
capital humano (entendido como el valor actual descontado de sus ingresos laborales futuros) y el financiero (integrado
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En el régimen vigente existen cinco fondos con distintas estrategias de rentabilidad/riesgo para que
los afiliados puedan traspasar voluntariamente el saldo de sus cuentas individuales conforme
transcurra el tiempo, de los fondos con una combinacidn rentabilidad/riesgo mas alto en las
primeras etapas del ciclo de vida hacia fondos hacia fondos con una menor combinacién de estas
variables cuando se acercan al momento de la jubilacidn. En el fundamento del proyecto se advierte
sobre las consecuencias negativas sobre el ahorro previsional acumulado que existen en la
actualidad, dado que los afiliados no estan ejerciendo las opciones voluntarias de cambiar de fondo
en el tiempo adecuado por diversos motivos (inercia, miopia, capacidad para procesar informacion
compleja en tiempos inciertos, entre otros)*®.

Por ello, se propone la creacién de fondos generacionales!® administrados por los IPP o el IPPA, son

fondos especificos para cada generacion, que ajustan el portafolio de instrumentos en el transcurso
del tiempo, tomando menos riesgo a medida que pasan los afios. Cada proveedor financiero debera
constituir diez fondos diferenciados por riesgo y retorno esperado de sus inversiones.

En el proyecto se contempla la flexibilizacién de los limites de inversidn para adaptarlos al esquema
de fondos generacionales; la nueva normativa estara a cargo de la Superintendencia de Pensiones,
el Consejo Técnico de Inversiones, el Ministerio de Hacienda y el Banco Central.

De manera complementaria, se propone la creacidn de carteras de referencia (“Benchmarks”), que
es una practica financiera internacional habitual para la gestion y el seguimiento de las inversiones
de largo plazo; en particular, se prevé la instrumentacion de carteras de referencia y margenes de
desviacion maximos para cada uno de los fondos generacionales, fundados en objetivos de largo
plazo. Las carteras de referencia deberan estar justificadas por un estudio contratado con alguna
entidad de vasta experiencia y, previo a su publicacién, serd sometido a consulta publica.

Las inversiones que realizara el IPPA con los aportes del régimen solidario tendrdn una légica distinta
de las realizadas por este y los IPP para las cuentas de capitalizacidn individual; de modo de
contemplar, ademas, la sostenibilidad de largo plazo, que permita pagar las prestaciones previstas
en este pilar. En el caso de que se detecte la necesidad de realizar ajustes paramétricos adicionales
para preservar la sustentabilidad, el Poder Ejecutivo debera enviar al Parlamento el proyecto de ley
correspondiente

Las comisiones implicitas que tiene algunos vehiculos de inversién, como los fondos mutuos, en las
gue el valor de la cuota contiene el cobro de la comisidn, deberan estar a cargo de los IPP o del IPPA,;

por el ahorro previsional y no previsional acumulado). Cuando el individuo es joven su riqueza total corresponde
principalmente a su capital humano; en cambio, cuando se encuentra cercano a jubilarse, la relaciéon se deberia
transformar y su riqueza financiera deberia ser la principal fuente de su riqueza total. En las primeras fases las ganancias
provienen principalmente del trabajo y poseen una baja correlacién con los activos financieros de renta variable, por tanto
las inversiones financieras podrian tener una proporcién mayor de este tipo de instrumentos financieros; en cambio,
cuando los trabajadores transitan las uUltimas fases del proceso de acumulacidn se enfrentan con correlaciones mas altas
entre estas variables y las inversiones financieras deberian tener una menor ponderacidn de activos de renta variable y
mayor proporcidn de activos financieros de menor volatilidad. Asi, es posible adoptar estrategias de inversiéon en donde
el portafolio se vaya ajustando segun la edad del trabajador (“age-based strategies”) (Viceira, 2007. Sun et al., 2021).

105 Seguin cifras de la Superintendencia de Pensiones, actualmente alrededor del 51% de afiliados se encuentra en un fondo
subdptimo, no asegurando un nivel de rentabilidad de acuerdo con su etapa del ciclo de vida; quienes se cambiaron de
fondo de manera voluntaria obtuvieron una rentabilidad 620 puntos base inferior a la de haber seguido la estrategia por
defecto (la estrategia de inversion por defecto, definida en la regulacidn, consiste en que los ahorros previsionales son
invertidos en distintos tipos de fondos, dependiendo de la edad de la persona afiliada y consistente con su ciclo de vida)
(SP, 2021).

106 Dentro de los paises que utilizan este esquema de inversion se encuentra Reino Unido, con un modelo estructurado a
partir de 48 fondos generacionales, con cohortes de un afio cada uno, que se crean para el conjunto de personas nacidas
en un afio particular que tendran el mismo afio de retiro. Por otro lado, en la regidén, México posee un modelo de fondos
generacionales conformado por 10 fondos, con cohortes de cinco afios cada uno.
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el proyecto contempla excepciones, como inversiones en activos alternativos, mas complejos, como
son las inversiones en infraestructura, inmobiliaria, entre otras.

Prestaciones previsionales

La prestacion del pilar solidario es la actual PGU, de suma fija, cuyo importe aumentara de $185.000
hasta $250.000 en el quinto afio de entrada en vigor de la reforma; de la misma manera, la cobertura
se expandird desde el 60% de las personas de menores ingresos en el primer afio; luego alcanzara a
las personas que recibirdn una pensién base menor a $100.000 en el segundo afio; a una pensidon
base menor a $400.000 en el tercer afio; a todas las personas que no pertenezcan al 10% de mayores
ingresos entre las personas mayores de 65 afos en el cuarto afio y a partir del sexto afio de vigencia
de la reforma previsional la cobertura serd universal.

En el pilar de capitalizacidn individual se eliminara el retiro programado, se crean las rentas vitalicias
con herencia, que se suma a las otras opciones de rentas vitalicias vigentes (simple y con periodo
garantizado). En los fundamentos del proyecto de ley se sefiala la conveniencia de reducir los
mayores riesgos que absorbe individualmente la persona en la modalidad de retiro programado
(inversion, sobrevivencia) y promover la renta vitalicia predeterminada real con la posibilidad de
herencia, cuando no existan derechohabientes'®”. Ademads, se contempla que el APA licitard
guincenalmente las ofertas de las personas que accedan a las prestaciones de vejez, invalidez y
fallecimiento entre las compaiiias de seguros de retiro; las personas podran elegir entre las tres
mejores opciones recibidas o decidir, transitoriamente, no pensionarse. Se eliminara la posibilidad
de aceptar ofertas por fuera de este sistema de subastas regulado para evitar los efectos de las
asimetrias de informacion entre las partes. Los afiliados al régimen previsional del Decreto-Ley
3.500, menores de 50 afos, y los actuales jubilados y pensionados, recibirdn del seguro social, a
partir de los 65 afios, una garantia de beneficio definido de 0,1 UF por afo cotizado en dicho sistema
de pensiones, debiendo contar con un minimo de 12 cotizaciones continuas o discontinuas, y se
consideraran como maximo 360 meses continuos o discontinuos.

La prestacion del pilar del seguro social solidario también sera una renta vitalicia simple, que
contemplard a los derechohabientes, cuyo monto calculard el APA sobre la base de los aportes
acumulados por la persona en su cuenta individual; la tabla actuarial serd unisex, de modo de
generar una transferencia implicita a favor de las mujeres, dada su mayor esperanza de vida; y la
tasa de interés serd similar a la rentabilidad que aplique mensualmente el seguro social para
actualizar las cotizaciones periddicas de los afiliados. La pension del Seguro Social tendra una
garantia minima de 0,1 unidades de fomento por cada 12 meses cotizados al mismo, que aplicard
para quienes con su pensidn contributiva del Seguro Social no alcance el minimo garantizado por sus
afios cotizados, entregando la diferencia para alcanzar dicho valor. Para efectos de esta garantia se
requiere haber cotizado al menos 12 meses continuos o discontinuos en el sistema, y se consideraran
como maximo 360 meses continuos o discontinuos

En el seminario organizado por el Centro de Estudios Publicos sobre “Reforma de pensiones: los
nudos del debate”, el 17 de noviembre del 2023, la Ministra de Trabajo, Jannette Jara Roman,

107 E| retiro programado es una modalidad previsional mediante la cual el pensionado mantiene la propiedad de la cuenta
individual y retira mensualidades, cuyo valor se calcula periédicamente dividiendo el saldo acumulado por el denominado
VANU (Valor Actuarial Necesario Unitario); este es una combinacidn de la expectativa de vida del grupo de beneficiarios
(edad / sexo) con la hipdtesis de rendimiento adoptada para el fondo de pensiones (tasa de célculo del retiro programado);
por ello, la persona absorbe el riego de inversién, derivado de la fluctuaciones de los precios de los activos financieros del
fondo; el riesgo de sobrevida, que ocurre cuando vive mas afos que los previstos en las tablas actuariales, lo que reduce
el monto de las mensualidades, pudiendo llegar a agotar el saldo de la cuenta individual, entre otros riesgos (Barassi, et
al, 2009).
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present6 el siguiente calculo de los haberes por vejez antes y después de la reforma previsional. Las
estimaciones se realizaron para una persona con un salario de $400.000 y con lagunas previsionales
equivalentes al 50% del periodo de aportes. En el escenario actual, se considera el valor de la PGU
vigente, mientras que en el escenario de la reforma el valor de la PGU es “en régimen”, una vez que
aplique el aumento gradual de esta prestacion en el transcurso de los cinco afios previstos en el
proyecto de ley. En el caso de la mujer, cuando la reforma tenga plena vigencia, el haber previsional
estimado aumentaria de $257.651 a $392.465 (+52%), y la composicién relativa seria la siguiente:
64% corresponderia a la PGU, 16% al pilar de capitalizacién individual, 3% a la aplicacion de la tabla
actuarial unisex para el cdlculo de la renta vitalicia del pilar distributivo y 17% a la nueva prestacién
del seguro social. En el caso del hombre, el haber previsional estimado aumentaria de $257.651 a
$392.426 (+46%), y la composicidn relativa seria la siguiente: 64% corresponderia a la PGU, 19% al
pilar de capitalizacién individual y 17% a la prestacién del seguro social.

Teniendo presente que aun no se definié cdmo se distribuira la cotizacion adicional del 6% entre el
régimen de capitalizacion y el seguro social, se realizaron estimaciones de distintos escenarios con
estos resultados: para quienes se pensionen en 2024, la mediana de la tasa de reemplazo
autofinanciada seria de 29% si la cotizacidn del 6% va al seguro social y 29% si 3% de esta cotizacién
va a la cuenta individual y 3% va al seguro social. Mientras que, si toda la cotizacién va a la cuenta
individual, la mediana de la tasa de reemplazo seria de 17%. Con PGU, las tasas de reemplazo serian
de 73%, 73% y 61% respectivamente. Para 2044, la mediana de la tasa de reemplazo autofinanciada
seria de 28% si toda la cotizacion va al seguro social. Si 3% va a la cuenta individual y 3% al seguro
social la mediana proyectada seria 27%, y si va completa a la cuenta individual alcanza a 24%. Con
PGU la mediana de la tasa de reemplazo proyectada de los que se pensionan ese ano seria 70%, 69%
y 65% respectivamente. Para el afio 2070, la mediana de las tasas de reemplazo para los que se
pensionan ese afio serian 34%, 32% y 35% y con PGU alcanzarian 62%, 61% y 63% respectivamente;
considerando que la PGU es de suma fija, existirian variaciones significativas en las medianas de las
tasas de reemplazo por quintiles de ultimo ingreso. (Ministerio del Trabajo y Previsién Social, 2023).

En consecuencia, la propuesta de reforma previsional aumentaria la tasa de sustitucién total, como
resultado de la introduccién del pilar solidario de reparto y, al mismo tiempo, mejoraria la
redistribucidn del ingreso por la aplicacidn de tablas actuariales unisex en este tercer pilar y por los
efectos del seguro por lagunas previsionales y de los complementos prestacionales por hijo y por las
tareas asociadas al cuidado de personas.

Conclusiones

El proyecto de reforma previsional es el mas amplio desde la reforma del afio 1981, ya que
contempla la expansion del modelo multipilar; cuestiones relacionadas con la organizacién industrial
y la institucionalidad; el régimen de precios; las modalidades previsionales para el acceso a las
prestaciones de vejez, invalidez y fallecimiento; la introduccidon de nuevas garantias para los haberes
minimos; la inclusion de componentes de redistribucion de ingresos vinculados con los periodos de
desempleo, de la maternidad y del cuidado de las personas en los hogares; los tipos de fondos de
pensiones para capitalizar los ahorro en el pilar de capitalizacidn individual y en el pilar del seguro
social solidario, entre otras cuestiones.

El tratamiento parlamentario de estos cambios entrafara un desafio para la coalicion gobernante,
dada la composicidn fragmentada que existe en el Congreso Nacional de Chile entre el oficialismo y
la oposicidn; esta ya adelantd que tiene desacuerdos importantes con el proyecto en temas como el
rol de las AFP (IPP en el proyecto de ley); el traspaso de las funciones de las AFP al Administrador
Publico de Pensiones Auténomo, APP y el cardcter monopdlico de este organismo; la derogacion del
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Decreto-Ley 3500, ya que su eliminacion implicaria replicar y revisar todos los articulos reescritos en
el proyecto; el nivel de la contribucidon patronal del 6% para financiar el tercer pilar solidario; la
seleccion por defecto de la administracion de los aportes personales del segundo pilar de
capitalizacion individual en favor del inversor de pensiones publico auténomo, IPPA y en detrimento
de los inversores de pensiones privados, IPP; entre otras cuestiones (AFP Chile, 2023).

Por ello, y para que el proyecto se transforme en ley, habria que esperar que a través del didlogo
politico se introduzcan modificaciones para alcanzar una reforma previsional con consenso y estable
en el tiempo; en caso contrario, es dificil que el proyecto se convierta en ley y es posible que el
gobierno sufra una derrota en el Congreso, similar a la que ocurrié recientemente con el tratamiento
del proyecto de reforma impositiva en la Cdmara de Diputados.
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24. El desafio del envejecimiento poblacional para los regimenes
previsionales.

Enla primera parte se presentan los factores que determina el proceso de envejecimiento poblacional
y el reto que plantea a los regimenes previsionales.

A continuacion se analizan las respuestas que han ido surgiendo a través del disefio de los modelos
“multipilares”; la implementacion de reformas paramétricas discretas; la creacion de mecanismos
de ajuste automdticos para equilibrar la cobertura previsional, la suficiencia de las prestaciones y la
sustentabilidad de los regimenes previsionales; el rol de las migraciones para retrasar el proceso de
envejecimiento poblacional; la prolongacion de la vida laboral y el aumento de la productividad de
la economia para permitir que menos personas en la vida activa puedan sostener a mds adultos
mayores por mds tiempo.

Las conclusiones se circunscriben los cambios en los regimenes previsionales de Argentina para
enfrentar el proceso de envejecimiento poblacional y encontrar una mejor asociacion entre el gasto,
la productividad y el crecimiento econémico.

Envejecimiento poblacional

El mundo estd envejeciendo a distintas velocidades como resultado de la disminucién de la tasa de
fertilidad y el aumento en la esperanza de vida.

El desafio para los regimenes previsionales es encontrar nuevos instrumentos para congeniar el
hecho de que poblaciones en edad activa mas reducida deberan sostener a mas adultos mayores
por mas tiempo. La creacidn de nuevos trabajos asociados al proceso de cambio tecnoldgico
generara, en términos relativos, menos empleos formales y estables por empresa, como era comun
en el siglo pasado, y abrira paso a empleos mas flexibles, no siembre encuadrados en la relacién de
dependencia, sino en nuevas modalidades contractuales mas dificiles de vincular con las
contribuciones a la seguridad social. América Latina, por otras razones, tiene mercados laborales
duales, conformados por una porcién de trabajo formal y otra informal, con distintas importancias
relativas entre los paises de la regidn, que también establecen limites al financiamiento contributivo
de los regimenes previsionales (ILO, 2021).

En la perspectiva fiscal el desafio es ain mayor porque involucra ademas el financiamiento de los
gastos asociados a la salud y al cuidado de los adultos mayores (Aranco et al., 2022. Gonzalez-
Martinez, 2023).

Hay otros elementos que introducen incertidumbre como son las bajas tasas de crecimiento del PBI
luego de la crisis financiera del afio 2008 y de la pandemia del afio 2020; las reducidas tasas de
interés que afectan a las inversiones de los regimenes de capitalizacién individual y colectiva y a los
fondos de reserva de los regimenes de reparto; el crecimiento de la deuda publica para paliar los
efectos de los confinamientos realizados en varias economias para morigerar las consecuencias del
COVID. El resultado de la interaccidn de este grupo de factores ha sido una tendencia al deterioro
de los fundamentos técnicos y financieros de los sistemas de pensiones respecto de los cuales, en
muchos casos, y bajo sus pardmetros actuales, puede ponerse en duda su sostenibilidad de medio y
largo plazos.

El proceso de envejecimiento poblacional puede describirse a través del analisis de los siguientes
factores: la tasa de fertilidad; la esperanza de vida al nacer (y a los 65 afios); la tasa de mortalidad y
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el indicador de presidon demogriéfica, también conocido como “support ratio” (poblacidn 20-64 afios)
/ (poblacién +65 afios)%.

En el aflo 1950 la tasa de fertilidad promedio del mundo era de 4,97, en el ano 2020 el indicador se
habia reducido a la mitad (2,47) y se estima que para el afio 2100 se situara en 1,94. En el caso de
las regiones mds desarrolladas, el indicador ha mostrado una tendencia igualmente decreciente
pasando de 2,82 en 1950 a 1,64 en 2020, en tanto que en las regiones de menor desarrollo relativo
la ratio pasé de 6,1 a 2,6 en ese mismo lapso. Hacia el afio 2100 las tasas de fertilidad convergeran
en todas las regiones del mundo (1,78 en las de mayor desarrollo y 1,95 en las menos desarrolladas);
este comportamiento esperado reducira la poblacidn en edad de trabajar.

La esperanza de vida al nacer estd aumentando, en las regiones mas avanzadas este indicador pasé
de 65 a 80 afos entre 1950 y 2020 (+15 afos), en las regiones de menor nivel de desarrollo relativo
se movidé de 42 a 72 afios (+30 afos) y se espera que en ambas regiones converja a 82 afios en el
2100 (de 89 afios para las regiones mas desarrolladas y de 81 afios para las de menor desarrollo
relativo) (MAPFRE Economics, 2021).

En la figura siguiente se observa la evolucién de la esperanza de vida a los 65 afios, que representa
el tiempo medio estimado de vida en el que se cobrara la pensidn de jubilacién, en algunas regiones
seleccionadas; el denominador comun es que las personas viviran mas afos.

Figura 89. Evolucidn de la esperanza de vida a los 65 afios.
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Fuente: elaboracién propia en base a MAPFRE Economics, 2020.

La otra dimensién de la tendencia al aumento de la esperanza de vida se refiere a la disminucion
observada y esperada de las tasas de mortalidad para los distintos grupos de edades, tanto en los
paises con mayor y menor grado de desarrollo relativo y un proceso similar de convergencia hacia el
afio 2100.

108 Este indicador mide el nimero de personas que se encuentran en edad de trabajar por cada persona que ha alcanzado
la edad de jubilacion, y viene a sintetizar el conjunto de elementos demograficos que afectan a las pensiones de jubilacion,
dado que su dindamica se encuentra vinculada a la evolucidn de la fuerza laboral, a la esperanza de vida de las personas
que alcanzan la edad de jubilacion y a la proporcién de estas personas en el conjunto de la poblacidn.
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A continuacidn, se muestra el comportamiento esperado de la relaciéon de dependencia (poblacidon
20-64 afios) / (poblacidn +65 afios) en algunos paises seleccionados. Japon adelanta el problema a
gue se enfrentaran los restantes, la relacidon entre ambos colectivos de personas era de 10,1 en el
ano 1950, es de 1,9 en la actualidad y llegard a 1,2 en el aio 2050. Si bien hoy las diferencias son
importantes entre paises (y regiones) la tendencia es la misma que la observada para los factores
precedentes, en el sentido de una reduccién entre las personas en condiciones de trabajar y los
jubilados hacia fines del presente siglo (OCDE, 2021).

Figura 90. Evolucion de la relacién de dependencia.
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Nota: la poblacion en edad laboral en la OCDE disminuird 10% en 2060 (0,26% por afio)

Fuente. Elaboracion propia en base a OCDE, 2021.

América Latina estd proxima a agotar el denominado “bono demografico”!®® a mediados de esta

década, momento a partir del cual la tasa de dependencia total ((0 a 19 afios y +65 afios) / 20 a 64
afios) comenzaria a crecer nuevamente; empero, no lo estaria aprovechando, “no se estd volviendo
rica antes envejecer” (Rofman y Apella, op. cit.).

Box V: Ventana de oportunidad demografica o bono demografico

La tasa de dependencia demografica (TDD) mide la relacién entre las personas dependientes (nifias,
nifios, adolescentes mas adultos mayores) o de la poblacién total (N) como porcentaje de las
personas en condiciones de trabajar (L) .

La evolucidn en el tiempo depende de: a) la tasa natalidad, b) de la participacién del mercado laboral
y ) de la tasa de envejecimiento poblacional.

En la figura siguiente se observa la evolucion de la tasa de natalidad y de la tasa de envejecimiento
poblacional para algunos paises seleccionados de América Latina. La tasa de natalidad ha caido
desde la década de 1950 al presente y recién en la segunda parte de este milenio tenderd a

109 E| “bono demografico” es la etapa de la transiciéon demografica en que aumenta transitoriamente la proporcion de la
poblacion en edad de trabajar respecto a la poblacién dependiente (infancia y vejez), debido a que la disminucion de la
tasa de natalidad es mayor que el aumento de la longevidad. A los fines analiticos se puede distinguir entre el “primer
dividendo”, que ocurre cuando aumenta la proporcion de la poblacién en edad de trabajar (ahorradores netos) y es, por
definicidn, transitorio; y el “segundo dividendo”, que tiene lugar cuando el mayor ahorro agregado financia efectivamente
una mayor acumulacién de capital por trabajador que, a su vez, aumenta la productividad y el crecimiento del PBI per
capita; el comportamiento de este ultimo es mas incierto, puede existir y ser permanente o puede no ser generado por
funcionamiento de la economia (Rofman y Apella, op. cit.).
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estabilizarse en niveles en torno a dos hijos por unidad familiar; en cambio, la esperanza de vida
viene registrando un incremento constante, que continuara durante las proximas décadas.

Figura 91. Tasas de natalidad y de envejecimiento poblacional para paises seleccionados de
América Latina, 1950-2100.
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La “ventana de oportunidades demogréficas” o bono demografico es el periodo en que aumenta la
participacién de la poblacién activa respecto a la poblacién dependiente (disminuye la TDD), como
consecuencia de que la disminucidon de la tasa de natalidad es mayor que el aumento en el
envejecimiento de la poblacion. El bono demografico en América Latina comenzd a inicios de la
década de 1990 y se estima que culminara a fines de la década de 2040, con diferencias entre los

paises seleccionados, tal como se observa en la figura siguiente.

Figura 92. Bono demografico en paises seleccionados de América Latina, 1995-2100.
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A los fines analiticos, se pueden distinguir dos dividendos del bono demografico: 1) primer dividendo
(demografico), medido a través de la relacién entre la poblacidn en edad de trabajar (L) respecto a

la poblacién total (N), que por definicion es transitorio. 2) y el segundo dividendo (econémico), con
la relacion entre el PBI respecto a la poblacion

en edad de trabajar (L) o sea la productividad, el comportamiento de este ultimo es mas incierto:
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PB]

L

Primer dividendo

N
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N
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Por ello, los efectos del bono demografico no son automaticos, dependen de la interaccion de las
variables demograficas con las econdmicas. En efecto, mas personas en edad de trabajar deben
encontrar empleo, este debe ser formal y productivo para que se traduzca en mayor produccion. En
segundo lugar, mas personas asalariadas deben generar mayor capacidad de ahorro y financiar
nuevas inversiones que permitan la acumulacién de capital (fisico y humano) y con ello aumentar la
productividad de la economia y el PBI per cdpita para prepararse y enfrentar la etapa de
envejecimiento poblacional (Rofman y Apella, op. cit.).

Primer dividendo Segundo dividendo

A o2 Incremento
Mas . Acumulacion
personas CEET EER Mayor Mayor de capital permanente

en edad de ok roduccion capacidad relacion
. trabajadores P de ahorro capital-
trabajar

trabajador

(fisico y
humano)

Capacidad de Sistema
ahorro, financiero,
Presion fiscal Inversion

Formalidad,
Productividad

Argentina se encuentra atravesando una ventana de oportunidad demografica por la favorable
relacion entre ambos grupos poblacionales: la disminucién de la natalidad es mayor que el
envejecimiento poblacional; se estima que se agotara hacia fines de la década de 2030. No obstante,
no lo estd aprovechando: no estd aumentando el “primer dividendo” (L / N), ni el segundo dividendo
(PBI / N). El desafio de Argentina de “volverse rica antes de volverse vieja” no lo esta logrando
(Fanelli, 2014).

La transicion demografica esta produciendo un envejecimiento generalizacion de la poblacidn que
afecta a diversas variables econdmicas (tamafio de la fuerza laboral, consumo, ahorro, inversion,
proporcidn de capital fisico por unidad de produccion, productividad total de los factores, tasa de
interés, precio de los activos financieros, movimientos de capitales, tipo de cambio, ingreso y gasto
publico, inflacidn, distribucion del ingreso, crecimiento del PBI per cépita) y, en particular, a los
regimenes previsionales y de salud en los distintos paises.

Opciones para enfrentar el envejecimiento poblacional

A nivel del sistema: regimenes “multipilares”

Los regimenes de previsién social tienen por objetivo proteger a las personas cuando salen del
mercado laboral por haber alcanzado una edad determinada (vejez), por sufrir un menoscabo
transitorio o permanente en la posibilidad de trabajar (invalidez) o a los derechohabientes en caso
de muerte del trabajador o del beneficiario de una prestacion previsional (sobrevivencia). El disefio
apunta a suavizar la curva de consumo a lo largo del ciclo de vida; prevenir la pobreza de los adultos
mayores y mantener la solvencia en el largo plazo (Barr y Diamond, 2008).

Ante varios objetivos es necesario usar, al menos, la misma cantidad de instrumentos (Brainard,
1967; Tinbergen, 1961). Por ello, el disefio de los modelos “multipilares” es una respuesta fecunda
para atender a colectivos de personas que tienen distintas inserciones en los mercados laborales y
armonizar los objetivos de cobertura, suficiencia y sustentabilidad:
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i El pilar cero tiene el objetivo de aliviar la pobreza en la vejez. La gestidon es publica y se
financia con rentas generales. El derecho a la prestacion se determina por la condiciéon
de ciudadania (edad minima y residencia) y sujeto a condiciones socioecondmicas.

ii. El primer pilar tiene el objetivo de suavizar la curva de consumo a la salida del mercado
laboral. El régimen es obligatorio y funciona con el esquema de reparto (los ingresos
contributivos financian el gasto previsional del mismo periodo); se financia con aportes
de los trabajadores y contribuciones de los empleadores; el beneficio es definido y estd
vinculado con el ingreso del periodo previo al retiro. La gestién es publica. Las cuentas
nocionales son un tipo de régimen de reparto de contribucion definida y beneficio
indefinido; los aportes se registran en cuentas individuales (pero se utilizan para pagar
las actuales prestaciones), se actualizan siguiendo una regla (salario, masa salarial,
variacion del PBI) y constituyen un fondo nocional a nombre del afiliado. La jubilacion
se determina dividiendo el fondo acumulado por la esperanza de vida al momento del
retiro, y genera un beneficio periddico vitalicio, que se actualiza con la regla de la
movilidad.

iii. El segundo pilar tiene el objetivo de suavizar la curva de consumo a la salida del mercado
laboral. Es obligatorio o cuasi obligatorio'®. La gestion es habitualmente privada y
funciona como un programa de ahorro colectivo o individual. En el caso de la
capitalizacidn colectiva, los aportes personales se complementan con aportes por parte
de las empresas (“matching contribution”) y el beneficio es el resultado de la
acumulacién de estos mas la tasa de rentabilidad neta de los costos de administracion;
por lo tanto, la mayoria de los casos el beneficio es indefinido. Los pilares dos y tres son
opciones alternativas; el primer es mas comun en Europa continental y en América
Latina, y reconoce como antecedente el modelo Bismarkiano de la década de 1880; el
segundo estd extendido en el Reino Unido, Estados Unidos, los Paises Bajos, Australia y
Nueva Zelanda, entre otros, y abreva en el modelo ideado por Sir William H. Beveridge
en la década de 1940.

iv. El tercer pilar es voluntario y tiene el objetivo es mejorar la tasa de sustitucion de los
pilares dos o tres. La gestion es privada, aunque pueden participar también proveedores
publicos. Los aportes son individuales y suelen contar con algun tipo de incentivo por
parte del Estado (Banco Mundial, 1994. OECD, 2021).

En algunas taxonomias se incluye un cuarto pilar, que corresponde al conjunto de arreglos informales
de apoyo social y familiar que reciben las personas durante su etapa de jubilacidn. Este pilar incluye
aquellos mecanismos de apoyo bdsico que provienen tanto de organizaciones no gubernamentales
como de la propia red familiar y que, por tanto, son distintos a los definidos en el Pilar 0 como parte
de las politicas publicas para la proteccion social (ver figura en el capitulo 1).

Regimenes previsionales “multipilares”

En el capitulo 1 se presentd la estructura multipilar en diez paises seleccionados (ver figura).
Argentina tuvo los pilares dos y tres desde la reforma previsional del afio 1994 (Ley 24.241) hasta la
reforma del afio 2008 (Ley 26.425); a parir de entonces esta usando menos instrumentos que los
disponibles para fortalecer los objetivos de su régimen previsional.

110 | 3 OCDE utiliza como parametro para encuadrar a los planes ocupacionales de capitalizacidén colectiva como régimen
cuasi obligatorio cuando la cobertura es mayor al 85%.
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Regimenes previsionales y transferencia de riesgos

En la fase de acumulacién del ahorro previsional y en la etapa de percepcidn de los beneficios se
pueden distinguir los siguientes riesgos sobre las personasi!l: 1) desempleo (densidad de
cotizaciones menor a las establecidas en la legislacidn); inflacion (pérdida del poder adquisitivo de
las prestaciones previsionales); financiero (de mercado: rentabilidad; de crédito: impago de
instrumentos financieros); longevidad (vida individual mayor a la prevista en la tabla de esperanza
de vida utilizada para el célculo del beneficio previsional).

En el capitulo | se sefiald que los regimenes de capitalizacion, individual o colectivo, de beneficio
indefinido, el riesgo laboral (desempleo) lo absorben las personas porque las menores cotizaciones
se traducen en menores jubilaciones; la inflacion puede afectar a la tasa de rentabilidad y/o a la
percepcidn de los beneficios previsionales; en una fase de crisis financiera, la rentabilidad nominal
negativa deteriora el saldo acumulado en las cuentas individuales; el riesgo creditico también se
absorbe cuando la quiebra de una empresa (como la ocurrida en Enron en el afio 2001) disminuye
el saldo de las cuentas de capitalizacidn; el riesgo de longevidad es absorbido en la modalidad de
retiro programado o retiro fraccionario y es trasladado a la compafiia de seguros de retiro en las
distintas modalidades de rentas vitalicias previsionales (RVP). Los gastos de administracidén se
absorben a través del pago de las comisiones. Naturalmente que existen instrumentos para
morigerar estos riesgos, como son los multifondos vy, en particular, los fondos asociados al ciclo de
vida'??; los seguros de longevidad'®® o la renta vitalicia predeterminada real*'4, entre otros.

En los regimenes de reparto de beneficio definido el riesgo laboral también es absorbido por la
persona al no llegar al requisito de afios de aportes minimos para acceder a la jubilacién por vejez,
gue se modera si existen prestaciones proporcionales, como las contempladas, por ejemplo, en los
regimenes de reparto de cuentas nocionales; el riesgo de inflacidn disminuye si existe un mecanismo
de movilidad de las prestaciones previsionales; como los aportes se utilizan para el pago de los
beneficios actuales, los riesgos financiero y crediticio no existen, a menos que los regimenes
previsionales cuenten con fondos de reserva invertidos en instrumentos financieros; el riesgo de
longevidad se traslada porque los beneficios previsionales son vitalicios. Los gastos de
administracidn se trasladan si se abonan con rentas generales y se absorben si se pagan con los

111 Se pueden examinar también los impactos de cada uno de estos riesgos sobre los propios regimenes previsionales. Asi,
por ejemplo, el riesgo de longevidad impacta en la sustentabilidad de los regimenes de capitalizacion y en los regimenes
de reparto de cuentas nocionales cuando las tablas actuariales subestiman la sobrevivencia del colectivo de personas
cubiertas; en el caso de los regimenes de reparto de beneficio definido el efecto es similar cuando los pardmetros de
edades minimas para el acceso a la jubilacidn por vejez no se actualizan de acuerdo con el aumento observado en la
esperanza de vida. En ambos regimenes, cuando el colectivo de personas es reducido es probable que no exista una
compensacion de riesgos adecuada y el régimen tenga una deficiencia estructural que afecte su solvencia. El riesgo
financiero a nivel del sistema ocurre cuando no existe una gestion eficiente (“casamiento”) entre los activos financieros y
los pasivos por pensiones. El riesgo laboral vinculado a una fase de recesion del ciclo econédmico implica un aumento
transitorio de la tasa de dependencia demogréfica (pasivos / activos) que afecta a la solvencia.

112 ) os fondos de inversion siguen estrategias para calibrar el portafolio de instrumentos financieros de acuerdo con la
edad del trabajador (“age-based strategies”) (Viceira, 2007).

113 El seguro de “longevidad” esta destinado a transferir a los inversores en los mercados financieros el riesgo por la mayor
esperanza de vida real respecto a la que estd implicita en las tablas de mortalidad utilizadas por las compaiiias de seguro
y los fondos de pensiones para el calculo de las modalidades previsionales de los regimenes privados de capitalizacion
individual o colectiva (Berstein y otros, 2015. OECD, 2014. Thomsen y Andersen, 2007).

114 En la renta vitalicia predeterminada real (también conocida como renta vitalicia constante o renta vitalicia indexada)
el importe de la jubilaciéon queda “predeterminado” y su evolucién es independiente del resultado de las inversiones que
realiza el asegurador (riesgo financiero) y la mensualidad se ajusta periddicamente segun evolucidn de la inflacidn (riesgo
de inflacién) (Barassi et al, 2009).
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ingresos contributivos''®>. No obstante, el traslado de estos riesgos se realiza hacia los futuros
jubilados (que hoy estan cotizando) cuando es necesario realizar un cambio en los parametros
previsionales para absorber los mayores gastos en prestaciones (o la menor recaudacion por caidas
en la cantidad de cotizantes) o hacia el Estado (y los contribuyentes) cuando los desequilibrios se
financian con impuestos.

Los regimenes “multipilares” permiten encontrar mejores equilibrios entre los objetivos y la gestion
de los riesgos. En el capitulo 1 se presentd el cuadro que relaciona a los regimenes de reparto y de
capitalizaciéon con la transferencia de riesgos de las personas (social (ver figura en el capitulo 1).

A nivel de los instrumentos: mecanismos de ajuste automaticos

Las opciones para hacer frente al desafio del envejecimiento poblacional son varias, desde reformas
paramétricas hasta el disefio de regimenes previsionales que funcionen con equilibrios actuariales
entre la masa de ingresos contributivos y la masa de egresos por prestaciones a lo largo del tiempo.

Los mecanismos de ajuste automatico (MAA) se refieren a reglas predefinidas que cambian
automaticamente los pardmetros del régimen previsional o los beneficios de la jubilacidon en funcién
de la evolucion de un indicador demografico, econémico o financiero (OCDE, op. cit.).

Otro tipo de mecanismo es la regla de indexacidon para proteger el nivel de las prestaciones
previsionales del impacto de la inflacidn; de los 177 paises relevador por la OIT, el 25% de los casos
se indexa por precios, en 15% por salarios, en 12% por ambos, en 14% es periddica pero no esta
especificada, y se estima que alrededor de 32% no tiene un mecanismo periddico regulado (OIT,
2017)18,

En comparacién con la alternativa de cambios discrecionales, los MAA se disefian para generar
cambios que sean menos erraticos, mas transparentes y mas equitativos entre generaciones;
ademas, reducen el costo politico de mantener o mejorar la sostenibilidad financiera de un sistema
de pensiones, asi como la necesidad de reformas frecuentes de las pensiones; no obstante, como
estan destinados a operar a mediano o largo plazo, es importante que sean politicamente
sostenibles, para ello se deben alcanzar acuerdos politicos amplios para que su introduccién evite
ajustes severos y para que sean aplicados de manera continua en el tiempo. Cada MAA debe
disefarse para perseguir un objetivo especifico; se necesitan diferentes instrumentos para hacer
frente a las diferentes fuentes de desequilibrio, y es necesaria una combinacién de estos para
proteger los planes de pensiones frente a los diversos desafios que plantea el envejecimiento de la
poblacion.

No obstante se implementacidn no estd exenta de problemas; en la practica, en algunas experiencias
nacionales su aplicacion fue suspendida ante cambios de gobierno o aumento de la conflictividad
social y politica (Alemania en el afio 1997, Espafia en el 2018, Republica Eslovaca en 2019); en casos
mas extremos se intentd realizar cambios en su disefio para evitar los ajustes (Canada en el afio
1998'Y),

115 En los regimenes de capitalizacion colectiva de beneficio definido estos riesgos se trasladan a la empresa que gestiona
el plan; algunos de ellos, como el de longevidad, lo podria trasladar a las compafiias de seguro de retiro.

116 | a indexacion por precios (y no por salarios) permite mantener el poder adquisitivo de las prestaciones previsionales
y, al mismo tiempo, actia como un MAA porque no traslada las variaciones de la productividad en el gasto previsional.
117 Bosworth y Weaver sefialan que el Actuario Jefe despedido habria afirmado haber sido presionado para ajustar las
suposiciones cuando los calculos iniciales mostraron que la tasa de contribucion en ese momento no alcanzaba la
sostenibilidad financiera (Bosworth y Weaver, 2011).
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Cabe sefialar que, en los regimenes previsionales muy desequilibrados financieramente, antes de
introducir los MAA, es necesario reformas paramétricas previas para que luego puedan mantener el
equilibrio actuarial entre las masas de ingresos y egresos (Bosworth and Weaver, op. cit. Vidal-Melia
et al., 2009).

Alrededor de dos tercios de los paises de la OCDE emplean alguna forma de MAA en planes de
pensiones obligatorios o cuasi obligatorios. Cinco tienen esquemas nocionales de contribucién
definida (ltalia, Letonia, Noruega, Polonia y Suecia!®)!!; siete paises ajustan las condiciones de
elegibilidad para la jubilacidon a la esperanza de vida (Dinamarca?, Estonia, Finlandia, Grecia, Italia,
Paises Bajos y Portugal); seis ajustan los beneficios a los cambios en la esperanza de vida, las
proporciones demograficas o la masa salarial y siete paises cuentan con un mecanismo de equilibrio

(Estonia, Finlandia, Grecia, Japdn, Lituania y Portugal).

Otros paises tienen disefiados MAA a nivel del régimen previsional. En Canada existe un mecanismo
gue se activa cuando la tasa contributiva vigente es menor a la tasa de equilibrio que es calculada
cada tres afos por el Actuario Jefe; en estas circunstancias y ante |la ausencia de acuerdos politicos
sobre una propuesta de solucion, se dispara un ajuste que consiste suspender la indexacién de las
pensiones y aumentar la tasa de cotizacion en un 50% de la diferencia entre la tasa minima de
cotizacion legislada y la calculada por un periodo de tres afios, hasta el proximo informe actuarial.
Estados Unidos tiene un mecanismo de equilibrio similar, conocido como de 'abismo fiscal’; como el
régimen previsional publico no puede endeudarse, estd obligado a recortar las prestaciones cuando
su fondo de reserva se agote por completo, de modo que las prestaciones totales puedan cubrirse
con las cotizaciones totales; se estima que esto sucedera en el afio 2033, fecha después de la cual se
espera que los beneficios de pension tengan una caida abrupta del 24% a menos que se introduzcan
cambios previos; pero a diferencia del caso canadiense, en Estados Unidos no existe un mecanismo
automatico para disparar el ajuste ante desacuerdos politicos para su correccion. Finlandia tiene un
mecanismo de equilibrio que ajusta la tasa de cotizacidn en el escenario que el fondo de reserva
para los empleados del sector privado sea menor al 20 % del gasto previsto en pensiones en el
proximo afio, entonces la tasa de contribucién se incrementa automaticamente al nivel requerido
para alcanzar el umbral del 20%'%. En Alemania, el sistema de puntos del régimen de reparto tiene
un mecanismo de actualizacién vinculado con la tasa de sostenibilidad demografica (relacion entre
activos y pasivos); el ajuste puede afectar a la tasa de cotizacion o al valor del punto de pensidn, en
este caso se ajustan tanto las pensiones en pago como los derechos de pensién acumulados (OCDE,
op. cit.).

118 En Suecia los aportes registrados en las cuentas individuales se actualizan con un indice salarial; cuando este supera la
variacién de la masa salarial e impacta en el equilibrio de sistema se aplica un ajuste automatico; para ello, se elabora el
indicador de solvencia, que se calcula como la suma de los activos por cotizaciones + los activos financieros (existe un
fondo de reserva) menos los pasivos por el pago de los beneficios previsionales; esta ratio se actualiza una vez por afio.
En los periodos que es inferior a la unidad, entra en funcionamiento el MAA, que consiste basicamente en reducir el
crecimiento del pasivo por pensiones por la aplicacién de un ajuste periddico menor. Después de este y cuando el indice
de solvencia excede uno, se activa el MAA en el sentido inverso; la revalorizacidn de las pensiones y de las cuentas tedricas
es superior a la de los salarios medios hasta el punto donde recobra todo su valor. Por consiguiente, este mecanismo no
sélo reduce la revalorizacion, también puede aumentarla, pero Unicamente después de haberla reducido. Se trata, por
tanto, de una forma asimétrica de garantizar la estabilidad del sistema, que tiene como objetivo aumentar la probabilidad
de que se pueda utilizar con tanta frecuencia como sea posible la revalorizacidn con los salarios medios (Settergren, 2007).
119 Azerbaiyén, Kirguistan, Mongolia, la Federacion Rusa y Turkmenistdn) adoptaron algunas caracteristicas de los sistemas
NDC en sus planes de pensiones (Holzmann, 2017)

120 g] ajuste es semiautomatico porque requiere aprobacidn politica cada vez para activarse.

121 Sin embargo, dado que los fondos de reserva actualmente equivalen al 65 % del gasto anual de reparto, mas del triple
de la cantidad minima requerida de activos, es poco probable que el mecanismo se active en un futuro previsible.
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Otra opcion de politica son las pensiones de sobrevivencia temporal a los cdnyuges menores a la
edad de jubilacion, como las legisladas en Noruega y Uruguay; en Suecia se eliminaron, y el saldo de
las cuentas individuales de los fallecidos se redistribuye durante el mismo afio entre los saldos
restantes del régimen de cuentas nocionales.

Canada, Eslovenia, Estados Unidos, Grecia y Japdn han facilitado la combinacién de trabajo y
jubilaciones, bajo ciertas restricciones, con el objetivo de hacer mds atractivo el trabajo en edades
avanzadas.

Los regimenes de capitalizacion, individual o colectiva, de contribucién definida y beneficio
indefinido, actian como MAA porque financian las jubilaciones con el saldo acumulado en las
cuentas individuales; empero, en paises con mercados laborales duales, las bajas densidades de
aportes restringen el nivel de las jubilaciones por vejez, y suelen ser complementados con beneficios
del pilar cero. En un sentido similar, el régimen de reparto de cuentas nocionales, también de
contribucion definida y beneficio indefinido, tiene implicito el equilibrio actuarial entre los aportes
realizados en la vida activa y las prestaciones percibidas durante la vida pasiva; y atenua el riesgo de
gue las jubilaciones sean mds generosas de lo que tedricamente puede soportar el sistema (Barr,
2013. Devesa Carpio et al., 2017. Holzmann op. cit. Palmer, 2006).

Paises Bajos esta en el proceso de completar la transicion de las pensiones ocupacionales cuasi
obligatorias de beneficios definidos a esquemas colectivos de contribuciéon definida y beneficio
indefinido. Canada aprobd una legislacion para introducir el plan de pensiones de beneficios objetivo
(Target Benefit Plans, TBPs) dentro de los esquemas ocupacionales obligatorios aunque no se han
establecido los reglamentos; el calculo de los beneficios individuales en un plan TBPs seguira las
reglas de la contribucidn definido o las reglas del beneficio definido basadas en los salarios de toda
la carrera, pero en este ultimo caso, se introducirian ajustes tanto a los derechos como a los
beneficios en pago para que todos los riesgos sean asumidos colectivamente por los empleados
mientras la tasa de contribucién podria cambiar con el tiempo para ajustarse, por ejemplo, a los
cambios en las tasas esperadas de rendimiento y longevidad para cumplir con la tasa de reemplazo.

Los fondos publicos de reserva de pensiones que existen en Canada, Corea, Estados Unidos,
Finlandia, Japén, Luxemburgo y Suecia también pueden contribuir a fortalecer los regimenes
previsionales y, a menudo, son un componente importante de los esfuerzos de planificacién a largo
plazo, aunque pueden sufrir reversiones como en el caso de Irlanda en los afios 2008 y 20141
(OCDE, op. cit.).

A nivel de la poblacién

En clave poblacional, el envejecimiento poblacional significa una menor proporcidn entre la PEA y
los adultos mayores; de modo que es necesario recurrir a todos los instrumentos disponibles para
evitar caer en la menor cobertura y suficiencia de las pensiones, tal como se describié en las
secciones precedentes.

En términos de un seguro, tal como es la previsidn social, si la edad de jubilacién minima se mantiene
fija y aumenta la esperanza de vida, llegard un momento en que la prima (cotizacién) cubrird solo

122 gEn la crisis financiera de 2008, Irlanda primero utilizé su fondo de reserva para respaldar al sector bancario v,
posteriormente, en el aflo 2014 se abolié el fondo de reserva y sus activos se transfirieron al Fondo de Inversiones
Estratégicas de Irlanda, recientemente establecido, ya que el crecimiento econémico y el empleo se consideraban una
prioridad mayor en ese momento que la sostenibilidad a largo plazo de la previsidn social (Casey, 2014).
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una fraccion del siniestro (jubilacion), y el seguro se torne insolvente o requiera de otros recursos
tributarios en detrimento de los otros gastos del Estado (Herce, 2023).

La extensidn de las vidas laborales es una de las vias promisorias, vivir mas, trabajar mdas tiempo,
enfatizando sobre las bondades del envejecimiento activo, aunque haya que superar resistencias. En
este sentido, un instrumento adecuado es relajar (o eliminar) la incompatibilidad entre la jubilacion
y el trabajo que existen en varias regulaciones y permitir, en forma voluntaria, el ejercicio simultaneo
de ambas opciones en beneficio de las personas, sea con trabajos a tiempo completo o parcial, con
flexibilidad para que las personas con experiencia puedan acceder a estas opciones de la vida'®.
Varios estudios han demostrado que ampliar la vida laboral de los adultos mayores no impacta sobre
la demanda de empleo de los jovenes; mas bien, una expansion en la tasa de empleo de los adultos
mayores tiene un efecto positivo en el crecimiento econdmico y, por ende, puede generar una mayor
demanda de empleo, que podria ser el empleo juvenil (Apella, 2023). Las empresas también se
podrian beneficiar con modalidades laborales mas flexibles para solucionar la ausencia de incentivos
y las rigideces del sistema actual. La propia seguridad social podria recibir mayores ingresos por
cotizaciones y, mas general, la economia podria usufructuar por un periodo mayor el capital humano
en distintos sectores de la produccién y de los servicios y mejorar la tasa de dependencia entre
activos y pasivos (Conde-Ruiz y Lahera Forteza, 2023).

En América Latina y el Caribe, las personas con 65 afos pueden esperar vivir otros 18,7 afos, de los
cuales 13,9 seran de buena salud; en la actualidad la regién es una sociedad “adulta joven” porque
el grupo etario entre 20 y 39 afios tiene un peso relativamente mayor respecto al resto de los grupos
etarios en la pirdmide poblacional; pero hacia la década del 2050 pasara a ser “envejecida”, debido
a que la proporcidn de personas mayores a 60 afios sera la de mayor peso en la poblacion total (Tapia
et. al, 2023).

Figura 93. Fases del envejecimiento poblacional en America Latina y el Caribe.
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Fuente: Tapia, et. al, 2023, en base a CELADE.

123 En Argentina, si bien las edades minimas para el acceso a la jubilacidn por vejez son de 60 afios para las mujeres y de
65 afios para los hombres, los trabajadores del sector privado pueden optar por seguir trabajando hasta los 70 afios, y
hasta 65 afios en el sector publico, sin que el empleador pueda intimarlos a jubilarse. Por otro lado, con acuerdo previo
del empleador, el jubilado puede continuar trabajando en la empresa percibiendo el salario y la jubilacién; no obstante,
el aporte personal del 11% va al Fondo Nacional de Empleo y, en consecuencia, no mejora el haber jubilatorio; ademas,
en caso de despido sin causa, la indemnizacidn se computa a partir de la fecha de la jubilacidn (al antigliedad comienza de
cero). De la misma manera, el jubilado puede trabajar en forma independiente. En ambos casos, se debe realizar un
tramite en ANSES para declarar la vuelta a la actividad.
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La estrategia de prolongar las vidas laborales requiere de combinar diversas politicas publicas, en la
saludy el cuidado de las personas; en la inversion en capital humano para que las personas extiendan
la vida laboral en beneficio propio y para la sociedad (Demarco y Larrain, 2023).

Los movimientos migratorios, que generaron fuertes debates politicos e ideolégicos en el mundo en
las dos décadas del milenio, son, paraddjicamente, una herramienta para retrasar el impacto
econdmico del proceso de envejecimiento poblacional en el mundo, aunque deben superar varios
desafios estratégicos y operativos, como, por ejemplo, la necesidad de fortalecer la correspondencia
entre las habilidades de los migrantes y la demanda en las sociedades de destino; la adaptacién
cultural; la integracion socioecondmica y los derechos vinculados, entre otros. (Camarota, 2021.
World Bank, 2023).

No obstante, la politica de fronteras abiertas requiere de estrategias multidimensionales de largo
plazo y recursos para integrar a los inmigrantes en las sociedades y en las economias de los paises
gue envejecen (Frey, 2023. Maldonado et al., 2018. Rofman y Apella, 2021.).

A nivel de la economia

La dindamica macroecondmica puede contribuir a compensar los problemas demograficos futuros, y
esto se hace haciendo que la productividad crezca mas rapido de lo que envejece la poblacién. “La
productividad no lo es todo, pero a largo plazo lo es casi todo. La capacidad de un pais para mejorar
su nivel de vida a lo largo del tiempo depende casi por entero de su capacidad para aumentar su
produccion por trabajador” (Krugman, 1991).

En un régimen de reparto en el que la masa de aportes y contribuciones financia a la masa de las
prestaciones previsionales, la maxima pensién media que el sistema puede pagar sin incurrir en
déficit es directamente proporcional al salario medio y, por lo tanto, a la productividad media del
trabajo y depende también del tipo de cotizacién a la seguridad social y de la tasa de dependencia
(De la Fuente, 2015).

En clave econdmica es necesario aumentar el PIB per cépita de los paises. Las politicas que lo hacen
suelen aumentar la productividad de cada trabajador al invertir en mds y mejor capital fisico (por
ejemplo, robots); en su 'capital humano' (salud, educacién y capacitacién); ampliando el tamafio de
la fuerza laboral, extendiendo la vida activa (y postergando la edad de retiro); potenciando la
incorporacion de las mujeres en el mercado laboral formal y fomentando la inmigracién (Mushével
y Bar, 2023. Pagés, 2010. Rodrik, 2023. Rofman, 2023). La IA abre una nueva ventana de
oportunidades para aumentar la productividad de la economia a largo plazo, tanto por el aumento
de la eficiencia de la produccién, como por aceleracién de la innovacién y, por lo tanto, del
incremento futuro de la productividad; aun cuando contengan riesgos importantes que habra que
gestionar (Baily et al., 2023. Briggs y Kodnani, 2023. Fernandez-Villaverde et al., 2023. Gmyrek et al.,
2023).

Conclusiones

El envejecimiento poblacional (y los gastos en salud y en el cuidado de las personas) en contextos
de mercados laborales mas flexibles (y dificiles de captar por los regimenes previsionales
tradicionales) plantea nuevos desafios para equilibrar la cobertura previsional, la suficiencia de las
prestaciones y la solvencia financiera.

Los regimenes previsionales “multipilares” son una respuesta eficiente para atender a poblaciones
activas con distintas inserciones en los mercados laborales y poblaciones pasivas cada vez mas
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numerosas durante periodos de tiempo mas extendidos. En particular, es probable que en las
proximos décadas asistamos a la transicion gradual de regimenes de beneficio definido a sistemas
de reparto de contribucion definida, como las cuentas nocionales, o de capitalizacién colectiva de
contribucidn definida; estos permiten la creacidon de prestacionales proporcionales acordes a las
historias laborales individuales y, por su disefio, equilibran en forma automatica los flujos de ingresos
y egresos; aunque estos procesos de cambio deberan enfrentar presiones sociales y politicas para
su implementacién (Guardiancich et al., 2019). En el mismo sentido, deberiamos esperar el uso cada
vez mas frecuente de mecanismos de ajuste automadtico en pardmetros como la edad minima o las
tasas contributivas para mejorar la gestién de los objetivos de suficiencia, equidad y solvencia.

Argentina deberia enfocarse en reducir las mas de doscientas reglas para jubilar a las personas en
un régimen Unico “multipilar” para mejorar la equidad, la eficiencia, la solvencia y poder balancear
mejor el gasto en la tercera etapa del ciclo de vida de las personas con la inversién en la nifiez y
adolescencia, en la que reside el capital humano del futuro, El pilar cero, similar al actual, permitiria
asegurar un ingreso minimo en la vejez; el pilar uno, con un régimen de reparto de prestacion
proporcional a los afios de aportes permitiria mantener la pauta de consumo en la vejez; los pilares
dos y tres, aunque dificiles de instrumentar en escenarios de alta inflacién, deberian tener una
regulacién comun (y una supervision coordinada) para permitir que gradualmente empresas y
personas puedan participar para mejorar la tasa de sustitucion del régimen general.

Asi, y tal como estd ocurriendo en varios paises del mundo, con estas reformas podriamos enfrentar
los desafios de los nuevos mercados laborales; nos permitiria balancear mejor el gasto en proteccion
social, que estd sesgado hacia las personas en la tercera etapa del ciclo de vida en desmedro de la
nifiez y adolescencia; y podriamos contar con mejores instrumentos para transcurrir el proceso de
envejecimiento poblacional de las prédximas décadas.

Empero, en la perspectiva de la economia politica de los procesos de cambios, estas opciones
previsionales entrafian retos politicos para encontrar confianza y consenso, de modo que las
reformas propuestas sean persistentes en el tiempo.
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25. éla cuenta nocional es el régimen previsional del futuro?

El régimen de reparto de cuentas nocionales es un sistema de contribucion definida y de beneficio
indefinido. Las cotizaciones realizadas cada afio van destinadas al pago de las pensiones de ese
mismo periodo. Los cotizantes, por tanto, no tienen sus aportaciones en un fondo propio, por lo que
este sistema nunca puede considerarse como un sistema de capitalizacion. De igual manera, la
cuenta de cada cotizante es nocional, ya que las cotizaciones no son depositadas realmente en una
cuenta ni se invierten en el mercado financiero ni, por tanto, se benefician de la rentabilidad que
pudiera obtenerse de su inversion; de ahi el nombre de cuenta nocional, virtual o tedrica, no se trata
de cuentas de depdsito sino de registro.

El sistema de pensiones basado en un régimen de reparto de cuentas nocionales es una opcion
razonable para el disefio de beneficios previsionales que consideren dos grandes dificultades: el
envejecimiento poblacional y la intermitencia en el pago de cotizaciones de una gran proporcion de
los trabajadores, en especial de las mujeres.

Las cuentas nocionales tienen la virtud de contemplar ambas dimensiones. Permiten disefiar un
beneficio proporcional, que brinde un tratamiento equitativo a todos los trabajadores, al ser definido
por la cantidad y monto de las cotizaciones realizadas en la vida activa, valores estos que, por
supuesto, se han correspondido con las remuneraciones que el trabajador percibid, y que sirvieron
de base a esas cotizaciones. Al mismo tiempo, considera la expectativa de vida al momento de
establecer el monto del beneficio; de modo que el régimen de reparto se adapte gradualmente al
proceso de envejecimiento poblacional. No obstante, cabe aclarar que, como cualquier tipo de
régimen de reparto, se basan en un contrato intergeneracional (ya que con las contribuciones se
resigna parte del ingreso presente para obtener un ingreso futuro que permita suavizar la curva de
consumo a la salida del mercado laboral en la vejez), por lo que la verdadera solvencia estd asociada
al crecimiento de la produccion, toda vez que esta es la fuente sobre la que se generan los ingresos
para pagar las jubilaciones (Barr, 2006)***. Empero, el régimen previsional de cuentas nocionales
tiene en su disefio factores que permiten equilibrios actuariales mds automdticos y, por tanto, una
mds fdcil adaptacion a contextos cambiantes por causas demogrdficas o econémicas.

En el caso argentino, la aplicacion de las cuentas nocionales a todos los regimenes existentes
mejoraria la equidad, la eficiencia y la solvencia, y podria ser una estrategia alternativa a la
unificacion de estos en el SIPA.

Por otra parte, si se complementa con un beneficio bdsico destinado a todas las personas a partir de
cierta edad, el sistema puede satisfacer en forma eficiente los dos objetivos centrales que tiene:
brindar beneficios que sustituyan, en alguna proporcionalidad, los ingresos laborales anteriores, y
proteger a los adultos mayores de la pobreza. De esta forma, se puede disefiar un régimen
previsional mds robusto, consistente con la naturaleza del mercado laboral actual y futura, y mejor
preparado para enfrentar el proceso de envejecimiento poblacional.

124 En los regimenes de capitalizacion, individual o colectiva, se acumula periddicamente un capital (contribuciones), que
se invierten en activos financieros, capitalizados con la regla del interés compuesto, para formar un fondo financiero que
financia el retiro en la vejez; por tanto, la solvencia también estd asociada, entre otros factores, al crecimiento de la
produccién.
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Cémo funcionan las cuentas nocionales

En forma esquematica se pueden distinguir dos etapas: la fase de registro de los aportes personales
a nombre de cada persona y la percepcién periddica del beneficio a partir del momento de la
jubilacion.

Fase de registro de las cotizaciones: estas se anotan contablemente en una cuenta nocional a
nombre de trabajador y se ajustan periédicamente por un factor, denominado rendimiento
nocional, que sigue la evolucidon de alguna variable macroeconémica facilmente medible (por
ejemplo, en Polonia se considera a la masa salarial formal, en Italia la variacién del PBI -media mdvil
del promedio de cinco afos- y en Suecia la variacion de los salarios. En consecuencia, los aportes
previsionales se van actualizando y conforman el saldo tedérico que determinard el valor del
componente proporcional al momento que la persona decida jubilarse (Bravo, 1996. Samuelson,
1958).

Fase de percepcion del beneficio: la definicion del monto del beneficio dependera del fondo
nocional acumulado a la edad de jubilacién y de un factor de conversién para transformar ese fondo
en un beneficio periddico vitalicio. Respecto del factor de conversion, todos los paises consideran
como variable clave la esperanza de vida al momento de retiro de cada cohorte a fin de calcular un
beneficio vitalicio periddico, que puede ser revisado a medida que evoluciona la mortalidad en el
pais. Las pensiones pueden ser revalorizadas periddicamente con el incremento esperado del PIB
en el largo plazo (en el caso de Italia es del 1,5% y en el de Suecia es de 1,6%). Adicionalmente, las
pensiones se ajustan periddicamente por un indice de movilidad de las prestaciones previsionales
(IPC en los tres paises mencionados).

Cabe sefialar que, al utilizar la esperanza de vida como factor de conversién, el sistema funciona
como un esquema asegurador: quienes tengan una longevidad superior al promedio recibirdn
beneficios por un monto acumulado mayor al de sus cuentas nocionales, pero esto se financia con
los ahorros generados por el fallecimiento de quienes tengan una longevidad menor al promedio.
Adicionalmente, el factor de conversion se ajusta para prever el costo de posibles pensiones por
fallecimiento. (Devesa Carpio et al., 2017. Palmer, 2006. Settergren, 2007).

La expresion del beneficio otorgado mediante las cuentas nocionales es la siguiente:

=1 =1
ol C-BCILL (tn) K
e fe K

Donde los parametros criticos son los siguientes:

B,; es el beneficio o pensidn inicial,

Xq edad a la que el individuo ingresa al mercado laboral,

x; edad de retiro o jubilacidn,

¢ tasa de cotizacion,

BC base de cotizacion (salario) en cada momento t,

n;i es tasa de retorno nocional del fondo definida por la regulacion,
K capital nocional y

fc factor de conversidn.

En la figura siguiente se representa la acumulacién de cotizacidn y de los retornos nocionales que
conforman el capital nocional (K), el pago de beneficios y la desacumulacién del capital (-K) (Apella,
2022).
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Figura 94. Funcionamiento de la cuenta nocional.
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Fuente: Apella, 2022.

Si bien los regimenes de cuentas nocionales son un subtipo de los regimenes de reparto, en el
sentido que los ingresos por contribuciones financian el pago de las prestaciones previsionales del
mismo periodo, presentan, al mismo tiempo, ventajas desde el punto de vista de la adecuacién
actuarial automatica y enfrentan restricciones que deben considerarse en el momento de su disefio
(Barr, op. cit. Devesa Carpio et al., op. cit. Holzmann, op. cit. Palmer, op. cit.).

Ventajas

1)

2)

3)

4)

5)

Aumento de la equidad actuarial. El uso de la ecuacidn de equivalencia actuarial implica que
la determinacién del beneficio previsional de cada persona se realiza a partir de los aportes
realizados (actualizados) durante su vida activa. Esto permite atenuar el “riesgo” de que las
jubilaciones sean mas generosas de lo que tedricamente puede soportar el sistema.

Mejora de la equidad intergeneracional. El hecho de que en este sistema no haya que
cambiar las reglas de juego (parametros, condiciones de acceso, edad de jubilacién), junto
con la utilizacién de un factor de conversidon que recoja los cambios en las probabilidades
de supervivencia, hace que las distintas cohortes tengan una tasa interna de rendimiento
similar.

Flexibilidad de la edad de jubilacion. Si bien en los regimenes de cuentas nocionales se
suelen definir una edad minima (o afios de aportes) para el acceso a la jubilacidn por vejez,
esta es mas flexible. La mayor flexibilidad mejora el bienestar porque aumenta el rango de
eleccién para la suavizacidn del consumo. En el caso de definir una edad minima normativa,
esta deberia estar vinculada con los cambios en la esperanza de vida para menguar el efecto
sobre el monto de la jubilacién derivados del aumento en la esperanza de vida.

Aumento de la equidad intrageneracional. La mejora proviene del hecho de que la
correccion por adelantar o retrasar la edad de jubilacién de individuos de la misma
generacion responde a un criterio actuarial y no a una regla exégena.

Sostenibilidad actuarial del sistema. La aplicacidn de una ecuacién de equivalencia actuarial
entre los aportes y las prestaciones proporciona un elevado grado de sostenibilidad
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actuarial, siempre que se cumplan las hipdtesis asumidas; lo que asegura, por otra parte, la
‘debida proporcidn’ que siempre han exigido las sentencias judiciales”. Sin embargo, no
garantiza la sostenibilidad financiera, como se comentara mas adelante. La introduccién de
mecanismos automaticos de equilibrio contribuye a fortalecer la sostenibilidad en el largo
plazo.

6) Trabajo y jubilacidn. Las mejoras en la esperanza de vida de las personas derivados de los
progresos en el drea de medicina y las nuevas formas de trabajo que surgen con las nuevas
tecnologias de produccién permiten flexibilizar y extender la vida laboral, adn después de la
jubilacién; el mecanismo de las cuentas nocionales convierte automaticamente los nuevos
aportes en mejoras en la jubilacién de las personas.

7) Incentiva las contribuciones. La relacién entre aportes y prestaciones es mas evidente como
consecuencia de la equidad actuarial. Un mayor esfuerzo durante la vida activa se
transforma en jubilaciones proporcionalmente mas elevadas. Esto podria dar lugar a un
mayor incentivo a retrasar la edad de jubilacion.

8) Mayor transparencia y previsibilidad. Si bien es cierto que las cuentas nocionales no son
cuentas reales, en cualquier momento se puede saber la cuantia tedrica acumulada por cada
individuo, debido a que el indice utilizado para obtener los rendimientos debe ser conocido
previamente, y el beneficio esperado dados esos aportes. Los afiliados pueden conocer el
método para transformar el fondo virtual acumulado en la cuantia de la pensidn inicial. No
obstante, sigue siendo un desafio la comunicacidn sobre el funcionamiento de estos
regimenes; Suecia, a través del denominado “sobre naranja”, continda introduciendo
mejoras para simplificar la comunicacién. Las nuevas tecnologias digitales son una
herramienta para seguir explorando al respecto (Azuara et al., 2021. Fornero y Lo Prete,
2017. Settergren, 2007. Sundén, 2006).

Varias de las ventajas mencionadas se pueden extender a los regimenes de reparto de beneficio
definido pero para que sean efectivos a lo largo del tiempo requieren de cambios en la regulacion,
gue suelen posponerse por los costos politicos y sociales asociados; de la misma manera, se pueden
disefiar instrumentos para, por ejemplo, flexibilizar la edad de jubilacion pero son mas dificiles de
calibrar en el corto y mediano plazo vy, por ello, pueden contener penalidades o premios excesivos
respecto al que surge de aplicar la formula de equidad actuarial de las cuentas nocionales.

Desafios

1) Sostenibilidad financiera. La sostenibilidad actuarial no garantiza la sostenibilidad financiera
del sistema puesto que las prestaciones de cada afio se pagan con las aportaciones de ese
mismo periodo'?. Las cuentas nocionales de aportacidon definida siguen basandose en las
cotizaciones actuales, al igual que en un sistema de reparto, por lo que pueden presentarse
situaciones con déficits de caja si alguno de los parametros no funciona de acuerdo con las
proyecciones iniciales o pueden haber sido heredados de los regimenes precedentes. Esto
puede solucionarse o paliarse de la misma forma que se puede hacer en un sistema de

125 |a sostenibilidad actuarial y la sostenibilidad financiera o equilibrio financiero son conceptos relacionados pero
distintos. Un sistema puede estar en equilibrio financiero o tener superavit financiero, incluso durante varios afios, pero
no ser sostenible actuarialmente, en cuyo caso existird una tendencia a largo plazo al desequilibrio financiero. Igualmente,
un sistema de pensiones puede ser sostenible actuarialmente, pero incurrir en déficits de caja coyunturales ya que no esta
libre de los efectos del ciclo econédmico ni de los distintos tamafios de las cohortes que van pasando a ser activos o pasivos
en el sistema, aunque estos efectos pueden morigerarse con el disefio de alguno de sus parametros.
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prestacion definida, mediante la utilizacién de mecanismos de ajuste automatico para
cumplir la restriccién presupuestaria entre ingresos y gastos.

2) Suficiencia y solidaridad. El hecho de que la cuantia de la jubilacién provenga de una
ecuacién de equivalencia actuarial puede hacer que dicho monto sea inferior al que, por
distintas razones, se considere suficiente. En realidad, seria una evidencia de los problemas
de solvencia de los regimenes actuales. Para el caso argentino, como se desarrollara mas
adelante, se sugiere la implementacion conjunta de una prestacién bdsica y una prestacidn
proporcional para dar cobertura a todos los adultos mayores y para incrementar la tasa de
reemplazo.

3) Heterogeneidad de la longevidad entre los grupos socioeconémicos. Dado que el factor de
conversion se define con la esperanza de vida de la cohorte, subsiste la cuestion de las
diferencias al interior de esta por factores como el género, el nivel de estudios, el tipo de
empleo, el lugar de residencia, entre otros factores, muchos de ellos no medibles, pero no
por eso menos relevantes. Si bien hay mecanismos disponibles para atenuar estos efectos,
como el uso de esperanzas de vida especificas segun algunas de las categorias mencionadas,
aplicarlos tiene dos desafios: por un lado, la decisién sobre cuales categorias considerar y
cuales no es eminentemente politica. Ademds, es posible argumentar que esta légica
implica un criterio de discriminacién, ya que, por ejemplo, se les pagaria a todas las mujeres
un beneficio menor al de los hombres, auin sin conocer exactamente la totalidad de sus
riesgos de mortalidad a nivel individual, sélo por el hecho de ser mujeres. Por ello, se
recomienda usar una tabla actuarial comun, tal como la utilizan los paises examinados en la
seccion siguiente.

4) Factores no previstos y calibracion constante. El factor de conversidon que transforma el
capital nocional acumulado en el beneficio previsional vitalicio es la esperanza de vida de la
cohorte; por ello, es clave que las tablas actuariales se actualicen periédicamente para
incorporar los cambios en la esperanza de vida y equilibrar el activo con el pasivo
previsional. En el mismo sentido, es prudente incluir un mecanismo de ajuste automatico
frente a las fluctuaciones no previstas al momento de creacidn del régimen de cuentas
nocionales, como, por ejemplo, diferencias en el tamafo de las cohortes; comportamiento
del rendimiento nocional; caidas en la tasa de empleo registrado; desvios en la tasa de
mortalidad ex post; envejecimiento de la poblacién; entre otros factores. (Weaver y Willén,
2014).

5) Capacidad institucional del Estado. En los regimenes de cuentas nocionales se registra la
historia de los aportes personales de las personas a lo largo de su vida activa. El tanto
nocional debe ser definido de modo que mantenga su vinculacidn con la variacién esperada
del producto bruto interno de la economia. La determinacién del factor de conversidn lleva
implicito la necesidad de mantener tablas de mortalidad actualizadas que informen las
variaciones en la esperanza de vida entre las cohortes. Estos desafios, entre otros, requieren
de una capacidad del Estado y de un disefio institucional para enfrenar estos retos para
mantener el equilibrio de las cuentas nocionales en el largo plazo.
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Experiencias internacionales

Letonia, Suecia, Polonia e Italia realizaron reformas previsionales en la década de 1990'%°, que
consistieron en la creacién de regimenes previsionales “multipilares”, combinando las cuentas
nocionales obligatorias (pilar 1) con los planes de ahorro previsional voluntario (pilar 3); en Suecia y
Letonia también existe el pilar 2 de ahorro individual obligatorio, como complemento de las cuentas
nocionales para la determinacién del haber jubilatorio.

Los parametros que estructuran las cuentas nocionales (tasa de contribucidn; pisos y techos sobre
el ingreso imponible; edad de acceso a la jubilacién; jubilacion minima, entre otros) difieren en cada
experiencia nacional, como se observa en la Figura 2; en particular, dos de los mds importantes son
el “tanto nocional” y el “factor de conversién”. El primero actualiza los aportes realizados en la vida
activa hasta el momento de la jubilaciéon y el segundo convierte el fondo acumulado en una
prestacion vitalicia periddica.

El tanto nocional en los regimenes de Polonia (75% de la variacién de la masa salarial nominal para
la CN1 y variacion del promedio movil del PBI en cinco afios para la CN2) e Italia (variacion del
promedio moévil del PBI en cinco afios) son mds adecuados desde el punto de vista financiero porque
siguen la base contributiva de la que dependen los ingresos anuales del sistema; en el caso de Suecia
(variacién del salario nominal medio) obliga a incluir un factor de correccion para atenuar los efectos
del ciclo econdmico sobre las finanzas del régimen previsional, dado que en las fases de recesién, la
variacién de los salarios nominales puede ser mayor que la variacidon de la masa salarial, por caidas
en la poblacién ocupada cotizante, y disminuiria el activo previsional respecto al pasivo previsional.

El elemento principal del factor de conversion es la esperanza de vida de la cohorte respectiva; en
los casos de Suecia e Italia, para que el factor de conversién tome un valor menor a la esperanza de
vida promedio y, en consecuencia, que la pensidn inicial sea algo mas elevada, se introduce un factor
de ajuste que consiste en actualizar la renta vitalicia a un tipo de interés equivalente al crecimiento
esperado de la economia (1,6% en Suecia y 1,5% en ltalia); por tanto, la expresion del factor de
converson queda como el valor actual actuarial de una renta vitalicia y prepagable a un tipo de
interés determinado. No obstante, como ese interés al que se actualiza la renta vitalicia equivale a
anticipar un crecimiento anual de la pensién en el mismo porcentaje, tiene que ser descontado
cuando se revaloriza anualmente la pensién y, en consecuencia, su crecimiento anual serd mas
suave. En definitiva, este factor de ajuste hace que la tasa de reemplazo inicial sea mas elevada pero
también hace mas probable que las tasas de reemplazo en los afios futuros sean mas bajas (Palmer,
op. cit.).

En Italia y Estonia la edad de retiro esta vinculada con los cambios en la esperanza de vida; en Suecia
se implementard un mecanismo similar a partir del afio 2026, que consistird en transmitir dos tercios
de los cambios en la esperanza de vida a la edad de jubilacion.

En Letonia e Italia se establecieron ingresos contributivos minimos y maximos; en Suecia y Polonia
solo haberes maximos; considerando estos ultimos, los paises optaron por establecer pilares de
ahorro voluntario obligatorio (Suecia y Letonia) o voluntario (Italia y Polonia) para complementar los
ingresos en la vejez.

126 Noruega reformé el régimen previsional introduciendo las cuentas nocionales en el afio 2009 con vigencia a partir del
2011; Azerbaiyan, Kirguistan, Mongolia, la Federacién Rusa y Turkmenistan) adoptaron algunas caracteristicas de los
sistemas NDC en sus planes de pensiones; Grecia introdujo un enfoque NDC en 2012 para un pequefio subconjunto del
plan de seguridad social (Holzmann, 2017).
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En todos los casos tienen al menos dos componentes redistributivos: 1) compensan las salidas del
mercado laboral por cuestiones especificas (desempleo, enfermedad, incapacidad transitoria,
maternidad y cuidado de hijo) realizando contribuciones a cargo del Estado para llenar esas lagunas
contributivas; 2) utilizan tablas unisex para el calculo de la esperanza de vida, que favorece a las
mujeres. Suecia, Letonia y Polonia aseguran ademds un haber minimo, calculado como la diferencia
entre el haber que surge de la cuenta nocional y el considerado por la regulacién como minimo,
financiado con recursos fiscales (Barr, 2013. Borella y Moscarola, 2015. Chlon-Dominczak y Gora,
2005. Devesa Carpio, op. cit. OCDE, 2021. Rajevska y Rajevska, 2014. Weaver y Willen, op. cit.).

La gobernanza de un régimen de cuentas nocionales

El tanto nocional y el factor de conversién son dos de los pardmetros mas criticos para disefiar y
administrar un régimen de reparto de cuentas nocionales; la calibracién constante de estos y otros
pardmetros es necesaria para sostener su solvencia en el largo plazo; las fluctuaciones
macroecondmicas y demograficas no previstas en el momento inicial deben ser evaluadas e
corregidas para evitar que estos desvios comprometan la solvencia del régimen.

La conformacion de un comité de expertos puede ser un instrumento Util para gestionar estos
desafios; su conformacion deberia ser estrictamente técnica y podrian ser designados con acuerdo
del Congreso de la Nacion por periodos fijos, eventualmente renovables. Suecia tiene un grupo de
expertos, con participacion de los partidos politicos del Parlamento, que realizan un seguimiento del
funcionamiento de factores criticos del régimen previsional y presentan informes peridédicos sobre
el estado de la prevision social en Suecia (Barr, 2013, op. cit. Ministry of Health and Social Affairs,
2017. Weaver y Willén, op. cit.).

El comité de expertos deberia producir informes periddicos, que incluyan el diagndstico de la marcha
del régimen de cuentas nocionales y las propuestas de mejoras para su fortalecimiento. El informe
deberia ser presentado al Congreso de la Nacidn, publicado en un sitio oficial a disposicidon del
publico y las propuestas deberian ser implementadas por la autoridad de administracion del régimen
previsional.

Las reuniones del comité deberian seguir procedimientos escritos, auditables y reflejarse en actas
publicas.

La transicion de regimenes de reparto de beneficio definido a cuentas
nocionales

El proceso de transicion desde el actual sistema de reparto de prestacion definida al de cuentas
nocionales puede generar algunos desequilibrios entre los distintos grupos de edad, que estan en
funcién de la historia previsional e institucional previa; por ello, en general, las transiciones son
graduales entre los regimenes (Devesa y Domenech, 2023). En Suecia, Polonia e Italia se realizaron
transiciones mas largas, mientras que en Letonia fue inmediata.

En particular, es necesario establecer alglin tipo de mecanismo para reconocer las historias
previsionales previas y los eventuales derechos de las personas que estan proximas a cumplir las
edades minimas para acceder a la jubilacién por vejez. Los derechos que debe preservarse son los
gue adquirieron las personas que accedieron a los beneficios previsionales antes del cambio de
régimen.

Un elemento critico para modelar este proceso de transicion es la existencia de registros de las
historias previsionales de las personas que estdn afiliadas al régimen previsional previo. En la medida
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gue estos existan y sean completos, hay mas grados de libertad para disefiar el proceso de transicion
porque es posible, por ejemplo, calcular el capital nocional que acumuld cada persona en el régimen
previo e integrarlo, como un bono, en las respectivas cuentas nocionales del nuevo sistema. Otras
opciones consisten en dividir a los colectivos de personas por edades o por cantidad de aportes
registrados y mantener a unos en el sistema previo y a otros en el nuevo. Estas pueden ser mas
sencillas de implementar desde el punto de vista operativo, pero entrafian discriminaciones entre
las personas de uno u otro grupo.

Suecia y Polonia usaron la divisién por edades o cohortes; en el primer caso, dividieron a los afiliados
en tres grupos, las personas que tenian 61 afios o mds en el afio 1998 permanecieron en el régimen
de reparto de beneficio definido, los menores de 45 afios en el afio 1998 fueron asignados al régimen
de cuentas nocionales y para las personas entre 46 y 59 afos se calculé la pensidn con el
procedimiento antiguo y el nuevo y se ponderan ambos importes (prorrata)'?’; se estima que a partir
del afio 2020 todas las cohortes se jubilan con las reglas del nuevo régimen. En el caso de Polonia,
las edades de corte de los tres grupos fueron de 50 afios 0 mas en el afio 1998, menos de 30 afios y
entre 31y 49, respectivamente, con el mismo mecanismo de prorrata para el cdlculo de la jubilacion
de las personas del segundo grupo.

Italia usd el criterio de divisién por la cantidad de afios cotizados al momento de la jubilacién; con
18 anos o mas anos cotizados en el afio 1996 permanecieron en el sistema previo, con menos de 18
afios cotizados a final de 1995 o con mas de 18 afios si se accedia a la pension a partir de 2012, se
calcula la pensidn bajo el sistema antiguo y el nuevo. La pensién es la suma de la que se obtiene bajo
ambos sistemas ponderadas por el tiempo de permanencia en cada uno de ellos.

En Letonia, que no disponia de historias previsionales registradas, se optd por estimar el capital
nocional acumulado antes de la reforma del afio 1996 y se integré en la cuenta nocional del nuevo
régimen previsional. En el aflo 2001 se cred el pilar 2 de capitalizacién individual y la transicién se
hizo por cohortes: con menos de 30 afios el 1-7-2001 era obligatorio incorporarse, entre 30 y 49 afios
era voluntario incorporarse en cualquier momento y por encima de 50 afios debian estar solo en el
régimen de cuentas nocionales.

Por otra parte, la transicion de un régimen de reparto de beneficio definido con desequilibrio
financiero debe contemplarse al momento de la transicion hacia las cuentas nocionales, dado que
se deben seguir pagando los beneficios previsionales del antiguo régimen; esta transicién es mas
sostenible que en el caso de implantacién de un régimen de capitalizacion individual porque en este
caso los aportes personales de los afiliados al nuevo régimen se depositan en las cuenta de
capitalizacion individual y dejan de financiar el régimen precedente, tal como ocurrié en las
experiencias de América Latina en las décadas precedentes.

En la figura siguiente se exponen las principales caracteristicas de los regimenes de cuentas
nocionales en estos cuatro paises.

127 | a ponderacidon del importe con las reglas antiguas es de un 5% por el nUmero de afios de edad que excede de 44 en
1998 (20% para alguien nacido en 1950, por ejemplo) y el complemento hasta el 100% es la ponderacidn del importe con
el nuevo sistema. La pension con el sistema de cuentas nocionales tiene en cuenta tanto las bases de cotizacion anteriores
como posteriores a la reforma.
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Figura 95. Regimenes de cuentas nocionales comparados.
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Fuente: elaboracién propia en base a Devesa Carpio et al., 2017.

Conclusiones

Los regimenes de previsidn social tienen por objetivo proteger a las personas cuando salen del
mercado laboral por haber alcanzado una edad determinada (vejez), por sufrir un menoscabo
transitorio o permanente en la posibilidad de trabajar (invalidez) o a los derechohabientes en caso
de muerte del trabajador o del beneficiario de una prestacidn previsional (sobrevivencia). El disefio
apunta a suavizar la curva de consumo a lo largo del ciclo de vida; prevenir la pobreza de los adultos
mayores y mantener la solvencia en el largo plazo (Barr y Diamond, 2008).

Ante varios objetivos se impone la necesidad de usar, al menos, la misma cantidad de instrumentos
(Brainard, 1967. Tinbergen, 1961). Por ello, el disefo de los modelos “multipilares” aspira a alcanzar
estos objetivos con distintos instrumentos: la pensién no contributiva del pilar O busca aliviar la
pobreza en la vejez; las cuentas nocionales del pilar 1 estan enfocadas en suavizar la curva de
consumo a través de una ecuacion de equilibrio actuarial; el pilar 3 de ahorro voluntario, colectivo
e individual, es una respuesta para el colectivo de personas que desean mejorar la tasa de
sustitucidon que ofrece el régimen previsional obligatorio.

El régimen de reparto de cuentas nocionales no es una opcién dominante respeto al régimen de
reparto de definido (Barr, 2006); no obstante, tiene factores mas flexibles y dinamicos; por un lado,
la aplicacién de una ecuacidon de equivalencia actuarial entre los aportes y las prestaciones
proporciona un elevado grado de sostenibilidad actuarial; por otro lado, es una opcién adecuada
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para el disefio de beneficios previsionales que consideren tres grandes dificultades de la previsidn
social en Argentina: la densidad de aportes que surge del mercado laboral dual (con mayor
relevancia para las mujeres); la heterogeneidad de regimenes previsionales y el envejecimiento
poblacional.

La transformacion del SIPA (y de los restantes regimenes previsionales) en un Unico régimen de
reparto de cuentas nocionales mejoraria la equidad, la eficiencia y la solvencia de la prevision social
en Argentina. El Fondo de Garantia de Sustentabilidad (FGS) que administra la ANSES podria
convertirse en el fondo de reserva del régimen de cuentas nocionales para asistirlo frente a los
efectos del ciclo econdmico y del proceso de transicidn.

La visidn es ambiciosa, ya que implica, por un lado, eliminar mas de doscientas reglas que existen
para jubilar a las personas y, por otro lado, crear un régimen de reparto de cuentas nocionales para
todos los ciudadanos. Empero, la conformacidn institucional federal de Argentina presenta desafios
para que las reglas comunes de jubilacion, se extiendan a todos los habitantes del pais; para ello es
vital que se logren acuerdos entre los representantes de las jurisdicciones involucradas en el
Congreso de la Nacidon y en las respectivas legislaturas provinciales.
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Post scriptum. Las reformas previsionales y el Pacto de Mayo.

El presidente Milei convocé a los gobernadores a la firma del “Pacto de Mayo” durante el primer
discurso de apertura de la Asamblea Legislativa. El documento establece diez principios de un nuevo
orden politico y econémico, el octavo de los cuales estd referido a la reforma previsional. La inclusion
de la reforma previsional dentro de un acuerdo entre la Nacidn y las provincias es apropiada porque,
como se vera a continuacion, en ambas jurisdicciones es necesario ordenar los regimenes
previsionales para enfrentar el proceso de envejecimiento poblacional.

En Argentina, al igual que en el resto de los paises del mundo, la poblacion esta envejeciendo como
resultado de la disminucion en la tasa de natalidad y el aumento en la esperanza de vida; en
términos de sustentabilidad, una menor proporcién de personas en la edad activa (PEA) tendra que
sostener a mas adultos mayores y por mas tiempo. La creacién de nuevos trabajos asociados al
proceso de cambio tecnoldgico generarda menos empleos formales y estables por empresa, como
era comun en el siglo pasado. A su vez, abrird paso a empleos mas flexibles, no siempre encuadrados
en la relacién de dependencia, sino en nuevas modalidades contractuales mas dificiles de vincular
con las contribuciones a la seguridad social tradicional. América Latina, por otras razones, tiene
mercados laborales duales, conformados por trabajo formal e informal, con distintas importancias
relativas entre los paises de la regidn. Esto también establece limites al financiamiento contributivo
de los regimenes previsionales.

En la perspectiva fiscal el desafio es alin mayor porque involucra, ademas, el financiamiento de los
gastos asociados a la salud y al cuidado de los adultos mayores.

Diagndstico

El objetivo de los regimenes previsionales es proteger a las personas cuando salen del mercado
laboral, ya sea por haber alcanzado una edad determinada (vejez), por sufrir un menoscabo en su
capacidad de trabajar (invalidez) o a los derechohabientes en caso de muerte del trabajador o del
beneficiario de una prestacion previsional (sobrevivencia). El disefio de estos sistemas busca
suavizar la curva de consumo a lo largo del ciclo de vida y prevenir la pobreza en los adultos mayores.

En la evaluacion del desempefio se analiza la extensidn de la cobertura previsional en relacién con
el universo de los adultos mayores, la suficiencia de las prestaciones respecto a los salarios en la
actividad, la sustentabilidad financiera en el corto y largo plazo y el grado de equidad en el interior
de cada régimen, entre los distintos regimenes previsionales y con relacion a otras generaciones.

En Argentina coexisten mas de doscientas reglas para jubilar a las personas en el ambito publico
nacional, provincial, municipal y en el sector privado. Esta fragmentacion institucional conlleva
problemas de equidad, eficiencia y solvencia. El 60% de los beneficiarios se jubilaron con las reglas
del Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA) y absorben el 45% del gasto, mientras que el 40%
se jubilaron con reglas especiales que representan el 55% del gasto previsional total. El exceso del
gasto de las reglas especiales tiene como contrapartida el menor gasto en las prestaciones para las
personas en la primera etapa del ciclo de vida y sus implicaciones en la pobreza.

A nivel nacional, el SIPA es el mas importante en términos de la cantidad de afiliados y beneficiarios.
A pesar de los cambios observados en el contexto laboral, econdmico y demografico en las ultimas
décadas, y los que se prevén para las proximas (la esperanza de vida aumenté en casi un afo por
década), el régimen general mantiene los parametros previsionales establecidos en la reforma
realizada en el afio 1993. Por su parte, los regimenes especiales nacionales y los regimenes
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previsionales provinciales no se autofinancian y tienen parametros mas laxos pese a que cubren
trabajos similares (o mejores) en términos estabilidad en el empleo, salubridad y riesgo laboral.

Los cotizantes a la seguridad social han representado menos de la mitad de la PEA durante este
milenio como resultado de la dualidad del mercado laboral. En el mismo periodo, Argentina pasé de
un sistema de seguridad social con niveles de cobertura menores al 60% de los adultos mayores a
un modelo de proteccién social con cobertura mayor al 90%. Empero, el aumento de la cobertura
previsional no fue el resultado de mejoras en el mercado laboral (mayor formalizacién y nuevos
empleos) sino de reglas sancionadas por el Congreso de la Nacidon (moratorias y PUAM). En el
régimen general nacional, solo el 25% de los afiliados obtiene la jubilacién por vejez contributiva,
mientras es comun adquirir el beneficio equivalente en los regimenes provinciales por la estabilidad
en el empleo publico.

En el SIPA, el beneficio contributivo por vejez con 30 o mds afios de aportes equivale al 54% del
RIPTE (remuneracion promedio de los trabajadores estables). En cambio, en los regimenes
especiales nacionales y en los provinciales para la administracién publica, la tasa de sustitucién es
mayor al 80%, aunque los recursos contributivos no alcanzan para pagar los beneficios previsionales.

Ill

Hay otros problemas vinculados con el “achatamiento” de las jubilaciones (en el afio 2003 la relacidn
entre el haber maximo y el minimo era de 20,7 y en la actualidad es de 6,7), con las personas con
mas de un beneficio y con los jubilados jovenes. Estos ultimos son mas comunes en los regimenes
provinciales. Uno de los casos mas extremos estd en Santa Cruz, donde las mujeres se pueden jubilar
a partir de los 50 afios y los hombres a partir de los 54 afios; considerando la esperanza de vida a
estas edades, aportan el 30% durante 30 afios y obtienen una tasa de sustitucién del 82% por un
periodo similar; la aritmética previsional estd rota.

La movilidad de la proteccién social también funciona mal y genera litigiosidad permanente. Durante
este milenio se alternaron tres periodos movilidad discrecional establecida por el Poder Ejecutivo
con tres periodos a partir de leyes sancionadas por el Congreso de la Nacion. Si bien la determinacion
a través de reglas es un criterio mas eficiente, primé en estas un objetivo fiscal que provocé la
pérdida del poder adquisitivo de las jubilaciones y pensiones; solo en el ultimo gobierno, los
haberes, sin bonos, disminuyeron mas del 40% en términos reales y el gasto previsional se redujo
en mas de 2% del PIB. En los regimenes provinciales la movilidad sigue a las paritarias de los
empleados publicos, que fueron mejores que las nacionales.

El resultado contributivo estimado del SIPA (aportes y contribuciones previsionales menos
beneficios contributivos) estuvo en torno al equilibrio, adn en el contexto de estanflacién de la
ultima década; no obstante, al sumar los gastos de los beneficios por las sucesivas moratorias el
déficit fue equivalente al 2,7% del PIB en el afio 2022 y serd creciente en préximos afios. Los
regimenes provinciales también son deficitarios, excepto el de Misiones; en alguno de los casos,
como el de la provincia de Buenos Aires, el desequilibrio ya es exponencial.

Propuesta

Hay que ordenar la previsién social en Argentina para disminuir las inequidades entre los ciudadanos
y mejorar la eficiencia y la sustentabilidad para poder enfrentar el proceso de envejecimiento
poblacional. La tarea involucra a la Nacién y a las provincias e incluye la necesidad de inscribirlas en
un proceso de didlogo social para poder aprobar los cambios en las respectivas legislaturas.

Las reformas previsionales deberian tener las mismas reglas para jubilar y pensionar a las personas,
aun cuando la Nacién y las provincias mantengan las administraciones de sus regimenes.

Hugo D. Bertin 242



Manual de economia de la prevision social

La cobertura de vejez deberia construirse con un régimen de cuatro pilares.

i El pilar 0, no contributivo, financiado con impuestos, con una prestacion similar a la
PUAM para aliviar la pobreza en la vejez de las personas que no han registrado aportes
previsionales.

ii. El pilar 1, contributivo, con una prestacién proporcional a todos los afios de aportes
acumulados (no solo a partir de los 30), ajustados con un indice de movilidad salarial
mas una tasa de rentabilidad implicita y un factor actuarial que divida el saldo
acumulado con la esperanza de vida al momento de la jubilacidn, y la transforme en un
beneficio vitalicio, similar al régimen de reparto de cuenta nocional.

iii. Los pilares 3 y 4, voluntarios, colectivo o individual, sin la garantia del Estado, para
permitir a las personas, que deseen y puedan, mejorar la tasa de reemplazo del segundo
pilar.

Las edades de acceso a la jubilacién deberian modificarse gradualmente, por ejemplo, cada diez
anos, luego de los censos nacionales, de acuerdo con las variaciones registradas en la esperanza de
vida. De esta forma, la determinacién de la jubilacién por vejez tendria estabilizadores automaticos,
tal como se estan implementando a nivel internacional, que evitarian reformas previsionales
recurrentes.

La cobertura de sobrevivencia deberia incluir un beneficio temporal para el cdnyuge supérstite,
como existe hoy para los hijos, que adecue esta prestacion al mercado laboral actual.

Las pensiones no contributivas por invalidez deberian ser asignadas con un criterio similar a las
propias del régimen contributivo para evitar la disparidad observada entre las provincias. Las PNC
por invalidez equivalen al 2,5% de la poblacion de Argentina, pero este porcentaje se triplica en las
provincias de Santiago del Estero, Chaco, Formosa y Misiones.

La movilidad de las prestaciones de la proteccion social deberia seguir las variaciones de la inflacidn,
con el menor rezago posible, para preservar el poder adquisitivo, mas el reconocimiento de una
parte del incremento de la productividad del trabajo, medido a través de la variacién anual del
salario real.

Las reformas previsionales son procesos frecuentes en el mundo que conllevan conflictos sociales y
politicos; no deben alcanzar a los actuales jubilados y pensionados (derechos adquiridos); la
transicién entre el viejo y nuevo régimen deberia ser gradual, mas que un cambio abrupto sin
consenso es preferible un cambio gradual que se sostenga en el tiempo.
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ial en Argentina, 1904-2022.

7

ISion socC

Las etapas de la previ

Anexo |

Etapas: Tipo de régimen previsional

Cajas profesionales por rama de actividad, de

1.1904 a 1942 o "
alizacion colectiva

EVOLUCION DE LA PREVISION SOCIAL EN ARGENTINA

Instituciones

Fragmentacién institucional y heterogeneidad entre los
regimenes (en términos de obligaciones y derechos)

Cobertura previsional

Escasa (respecto al universo de trabajadores)

Financiamiento

Contributivo. Capitalizacion colectiva. Cerrados (sin
portabilidad). Con solidaridad hacia el interior del
colectivo.

Incorporacion de mas cajas profesionales.
Surgimiento de regimenes especiales.
Movimiento desde "capitalizacion colectiva" a
"reparto".

. 1943 a 1966

Tendencia parcial hacia la unificacién de los parametros
(edades y afios de aportes minimos). Surgimiento de agencias
publicas especificas (institutos, consejos). Creacion de la
rama previsonal dentro del Poder Judicial. Inclusién de los
derechos sociales en la Constitucién Nacional.

Se amplia la cobertura legal para los trabajadores
formales, sigue siendo reducida para el resto de los
trabajadores. Reciprocidad jubilatoria
(portabilidad).

Contributivo. Certificacion de afios de aportes con
DDJJ. Creacién de "fondos compensatorios" entre
cajas previsionales. Asignacién del primer ingreso
tributario (impuesto a las ventas) al financiamiento
previsional. Inversién de los excedentes en titulos
publicos con rendimientos negativos en términos
reales "licuacion" parcial.

Reforma integral: estructura y pardmetros.
Aumento de edades minimas de 50 a 55 afios
para las mujeres y de 55 a 60 afios para los
hombres, con 30 afios de aportes (20 efectivos).
Unificacion: a) régimen para empleados en
relacién de dependencia y b) para empleados
auténomos (reduccién de doce a dos cajas
previsionales). Creacién de numerosos
regimenes especiales. Surgimiento de cajas de
previsién profesionales.

1967 a 1992

Creacion de la Secretaria de Seguridad Social, y de la
Direccion Nacional de Recaudacion Previsional. Organiza
de la Justicia Nacional del Trabajo. Creacion del Instituto
Nacional de Prevision Social (INPS). Instauracién de la Cdmara
Nacional de Apelaciones de la Seguridad Social. Creacion del
Sistema Unico de Seguridad Social (SUSS). Creacién de
ANSES.

n

Cobertura limitada al mercado laboral formal.
Incorporacion de la cobertura de salud para
jubilados y pensionados (INSSJP).

Transicién del financiamiento contributivo al
"mixto". Dos moratorias previsionales. Rescate de
los bonos publicos colocados en las cajas por
amortizacion de la deuda en cuotas no ajustables,

en un contexto de alta inflacién ("licuaciéon" parcial).

Eliminacién temporal de la contribucidn patronal,
asignacion de impuestos coparticipables
(especialmente IVA). Declaracién de la "emergencia

previsional", con impacto posterior en la
igiosidad" previsional. Consolidacion de la deuda
previsional en el afio 1991.

Reforma integral: estructura y parametros.
Aumento de las edades minimas de 55 a 60
afios para las mujeres y de 60 a 65 afios para los
hombres, con 30 afios de aportes efectivos.
Régimen previsional "mixto": capitalizacion
individual + reparto. Unificacién y
"endurecimiento" de requisitos para jubilarse.
Mantenimiento de regimenes especiales,
provinciales y cajas de prevision profesionales.
"Monotributo" y Régimen para el personal
doméstico.

IV. 1993-2007

Acuerdos entre la Nacidn y las provincias para asignar
ingresos tributarios al financiamiento pre: nal.
Transferencia voluntaria de regimenes provinciales a la
Nacidn. Unificacidn gradual entre el sistema nacional y los
provinciales. Creacion de la Justicia Federal en primera

instanca de la Seguridad Socia

Caida de la cobertura por ampliacién del mercado
laboral informal y de la desocupacién. Compensada
parcialmente a través de la moratoria previsional, la

"jubilacién anticipada", y por los regimenes para
"monotribitistas" y para "personal doméstico"

Contributivo y tributario: asignacion de nuevos
impuestos al financiamiento de la seguridad soci
Consolidacién de deudas previsionales con bonos
(1991 y 1993). Nuevas "emergencias previsionales",
aumento de la osidad" por

haberes jubilatorios. Cesacién de pagos (2001) y

canje de la deuda (2005)

Reforma estructural (no paramétrica). La "vuelta
a reparto": eliminacion de la capitalizacion
individual.

V. 2008 - 2022

Creacion de la Cdmara Federal y Nacional de Casacion del
Trabajo y la Seguridad Social.

Ley de movilidad de las prestaciones previsionales:
2009 y cambios en 2017, 2019 y 2020. Pension
universal para adulto mayor (PUAM). Plan de

reparacion histérica. Reforma de los regimenes
especiales para magistrados y para funcionarios del
servicio exterior. Reconocimiento de aportes a la
mujer vinculados con la maternidad.

Creacion del Fondo de Garantia de Sustentabilidad
del Régimen Previsional. Fallo de la CSIN: devolucién
de la Pre-COPA a Cérdoba, Santa Fe, San Luis y
Formosa. Acuerdo Nacién provincias para la
devolucion de los ingresos provenientes del 15% de
la COPA.

Fuente: Bertin. 2022. La prevision so

al en Argentina: pasado, presente y futuro.
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1904: Caja Nacional de
Jubilaciones y Pensiones
para los Funcionarios,
Empleados y Agentes
Civiles, Ley 4.349.

1904 — 1954: creacidn de
cajas previsionales por
actividad, capitalizacion
colectiva.
1946: reciprocidad jubilatoria,
D-L9.316.

1949: reforma constitucional,
incorporacion de los derechos
sociales.

1957: reforma constitucional,
Art. 14 bis.

1954: determinacion del
haber inicial como % del
salario, transicién de la
capitalizacion colectiva
al esquema de reparto,
Ley 14.370.

Anexo Il. Linea de tiempo del desarrollo de la prevision social

1991: creacion del Sistema
Unico de Seguridad Social
(SUSS) y la contribucidn
unificada a la seguridad social
(CUSS), DNU 2.284.

1973: Convenios de
corresponsabilidad
gremial en materia de

1971: Creacién del
Instituto Nacional de
Servicios Sociales para
Jubilados y Pensionados
(INSSJP),

D-L 19.032.

1967: reforma paramétrica,
D-L 17.310.

1968: creacion del Sistema
Nacional de Prevision Social,
D-L 18.037 y D-L 18.038.

1991: creacion de la
Administracion Nacional de la
Seguridad Social (ANSES),
Decreto 2741/91.

1993: reforma
paramétrica y creacion
del Sistema Integrado de
Jubilaciones y Pensiones
(SIJP: capitalizacién y
reparto), Ley 24.241.

1992-2017: pactos fiscales
entre la Nacion y las
provincias, armonizacion

1994-1997: transferencia de
cajas previsionales

provinciales a la Nacién (SIJP).

257

2016: Programa Nacional de
Reparacidn historica.:
creacion de la PUAM, Ley
27.260.

2008: movilidad de las
prestaciones de la proteccion
social, Ley 26.417.

2008: creacion del Sistema
Integrado Previsional
Argentino (SIPA): régimen de

reparto asisti

2005: transi
seguridad social a la
proteccion social, DNU
1.454/05.
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