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"También se ha de proveer diligentemente que en ningun
momento falte al obrero abundancia de trabajo y que se
establezca una aportacion con que poder subvenir a las
necesidades de cada uno, tanto en los casos de accidentes
Jfortuitos de la industria cuanto en la enfermedad, en la

vejez y en cualquier infortunio”.

CARTA ENCICLICA RERUM NOVARUM
DEL SUMO PONTIFICE LEON XIII (1891)
SOBRE LA SITUACION DE LOS OBREROS






PROLOGO

Esta publicacion tiene como objetivo dejar documentadas las reflexio-
nes, andlisis, consensos y discusiones que impulsara el gobierno en lo re-
ferente al desarrollo del Sistema de Proteccion Social de la Invalidez, Vejez
y Muerte vigente en la Republica Argentina.

Desde el momento de asumir la responsabilidad de gobierno se con-
sidero prioritario estudiar a fondo el sistema vigente, con la conviccion
que responde parcialmente a las promesas que efectiia el orden juridico y
menos aun a las necesidades de los beneficiarios, disminuyendo en forma
preocupante la cobertura.

También preocupa que esta circunstancia, ademas de excluir a gran
parte de los ciudadanos, puede atribuirse a un diseno que ha constituido
una carga fiscal considerable, generando la consiguiente inequidad para
quienes con sus impuestos sostienen al Estado y no son incluidos en la
proteccion de las contingencias sociales.

También la existencia de reiteradas discusiones en la sociedad en ge-
neral y en ambiltos de las organizaciones sociales y politicas sobre las ven-
tajas y defectos de la administracion publica o privada o el régimen finan-
ciero de reparto o capitalizacion individual, implica ocuparse de las he-
rramientas e influye directa y negativamente en todas las propuestas.

Teniendo en cuenta estas circunstancias se inicio un proceso de re-
forma a partir de las constataciones de diagnosticos objetivos que fueran
solicitados a la Oficina Internacional del Trabajo (OIT) y la Organiza-
cion Iberoamericana de Seguridad Social (OISS). El gobierno impulso es-
te proceso a partir de tres ideas centrales: la busqueda de un diseno del sis-
tema que permita extender la cobertura, el planteo de un cambio cultural
que implique apoyar, adherir, confiar en el sistema y todo ello con la ma-
yor participacion y consenso posible.

La determinacion de impulsar este proceso tuvo como antecedente
contundente las conclusiones de la Mesa del Dialogo Argentino en lo que
se refiere a la seguridad social y el convencimiento que la importancia del
tema y la gravedad de la situacion imponian iniciarlo inmediatamente
aunque por la transitoriedad del gobierno no se llegara a una reforma es-
tructural como la que es necesaria.

Estos enfoques se traducen en una importante decision politica en el
momento que el Poder Ejecutivo suscribe el Decreto N° 1934 del
30/09/2002 mediante el cual designa una Comision Especial para la



Reforma del Régimen Previsional, integrada por expertos independientes,
con el mandalo preciso de definir lineamientos para enriquecer las discu-
siones con los sectores interesados.

Cabe aqui un especial agradecimiento a los miembros y colaborado-
res de la mencionada Comision que en forma desinteresada trabajaron ar-
duamente, durante varios meses analizando en profundidad los distintos
lemas de alta complejidad que se relacionan con esta rama de la protec-
cion social.

Se ha incluido en el Capitulo I un resumen de la situacion actual
con el agregado de las principales informaciones necesarias para com-
prender la actual realidad y la mas probable proyeccion en el corto plazo.

En el Capitulo II se cuenta con las opiniones, propuestas y plantea-
mientos, tanto de la Comision Especial como de actores sociales.

En el Capitulo III se encontraran comentarios de expertos interna-
cionales que siguieron muy de cerca las discusiones y que estan partici-
pando activamente en procesos de reforma en paises de muy diferentes ca-
racteristicas.

En el Capitulo 1V se considero importante agregar los lineamientos
para una reforma que se considera acogen gran parte de las propuestas y
sugerencias realizadas y que pueden constituirse en un aporte para las de-
cisiones que deberan necesariamente adoptarse en el nuevo periodo de
gobierno.

Por ultimo, en el Capitulo V se encuentran las consideraciones finales.

Los lineamientos siguen mds las inquietudes y alternativas que pu-
dieron recogerse en la sociedad que las inclinaciones e ideas personales de
los miembros del equipo de trabajo del Ministerio. Consideran también las
discusiones en el ambito internacional como la Iniciativa de la AISS cuyo
lema es "Mas Seguridad en la Seguridad Social”

Se espera haber contribuido a lograr los cambios fundamentales que
la ciudadania reclama y que deben constituir una politica de estado que
supere las eventuales diferencias entre los dirigentes vy las doctrinas que en
Jorma coyuntural puedan tener vigencia.

Graciela Camano



CAPITULO 1

La Prevision Social en Argentina






1. Evolucion de la

prevision social argentina

1. Antecedentes

Los antecedentes del régimen jubilatorio argen-
tino pueden rastrearse en la época de la Colonia.
Por entonces existian las jubilaciones y pensiones
graciables, otorgadas por la Corona espanola a
sus servidores, y surgen los montepios, que eran
las instituciones encargadas de organizar la pre-
vision social para militares y funcionarios.

Los montepios se apoyaban en la solidaridad
mutualista. En estas instituciones, que sobrevivie-
ron al cambio de autoridades que se produjo en
1810, aparecieron por primera vez los atributos del
moderno seguro social: régimen legal, afiliacién y
aporte econémico obligatorio de los afiliados.

Tras la caida del gobierno espanol, las nuevas
autoridades reglamentaron los beneficios gracia-
bles, pero en los anos siguientes, para poder ha-
cer frente a los requerimientos econémicos de
las guerras de independencia, se dictaron diver-
sas medidas que los dejaron sin efecto.

Definicion

Beneficios graciables son aquellos cuyo otorgamiento de-
cide a voluntad la institucion benefactora, a partir de
la constatacion de las necesidades de los beneficiarios,
sin que éstos hayan efectuado aporte o contribucion al-
guna. De alli que también suele denomindrselos "pen-
siones no contributivas”.

Hacia fines del siglo XIX surgen las primeras
leyes jubilatorias, que se mantienen todavia den-
tro del concepto graciable o semigraciable de los
beneficios y comprenden solamente a determi-
nados grupos de funcionarios y empleados de la
Nacion.

Recién en las leyes de presupuesto para los
anos 1901 a 1904 se dispuso deducir el 5% de los
sueldos de los empleados publicos y de los jubila-
dos en concepto de aportes personales para ir ge-
nerando un fondo de jubilaciones.

2. Regimenes organicos de prevision social

En 1904 se dict6 la ley nimero 4.349, "Ley de
montepio civil", que establecié el primer régi-
men organico de previsién social, iniciando la
etapa moderna de la evolucién de los sistemas
previsionales en Argentina. Esta etapa se puede
dividir en cinco periodos:

1. Primeros regimenes organicos por actividades,
a partir de 1904.

2. Universalizacion de la previsién social, a partir
de la década del 40.

3. Reforma administrativa y unidad legislativa, a
partir de fines de la década del 60.

4. Crisis del sistema, desde mediados de la déca-
da del 80.
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5. Reforma del sistema previsional, desde princi-
pios de la década del 90.

Periodo 1:

Primeros regimenes organicos por actividades

La ley 4349, del ano 1904, cre6 la Caja Civil para
los trabajadores que desempenaban cargos per-
manentes en la administracién estatal y cuyas re-
muneraciones figuraban en el Presupuesto
Anual de Gastos de la Nacion: docentes y em-
pleados del Consejo Nacional de Educacién, em-
pleados de bancos oficiales y de ferrocarriles ar-
gentinos, magistrados judiciales y funcionarios
con cargos electivos.

A partir de esta ley -que sirvi6 de modelo para
las leyes jubilatorias que la sucedieron- se modifi-
c6 la denominacién de la entidad encargada de
administrar un régimen previsional, que pasé6 a
llamarse Caja, en lugar de Montepio.

El articulo 1 de la Ley 4349 contiene una decla-
racién de singular trascendencia: los fondos y
rentas de la Caja son propiedad de las personas
comprendidas en su régimen. Esto quiere decir

que los fondos de la Caja tenian un destino de-
terminado: el pago de jubilaciones y pensiones a
los afiliados.

Los ferroviarios que prestaban servicio en em-
presas privadas, que desde hacia tiempo lucha-
ban por los beneficios de la prevision social, en-
contraron un argumento de peso para apoyar sus
reclamos cuando el personal de los ferrocarriles
del Estado fue incorporado al régimen de la ley
4349 y llegaron incluso a la huelga.

De esa aspiracion se hizo eco el diputado Car-
los Carlés, quien en 1912 present6 un proyecto
de ley para incorporar a la Caja Civil al personal
de los ferrocarriles de empresas particulares. Es-
te proyecto no prospero, pero dej6 planteada la
idea de prevision social para empleados y obre-
ros de empresas privadas y de capital extranjero,
que en esa época tenian a su cargo casi todos los
servicios publicos.

Con la sancién de la Ley 10.650, que puso en
funcionamiento el nuevo régimen jubilatorio pa-
ra el sector ferroviario, la prevision social llegaba
al ambito de las empresas privadas y dejaba de
ser un privilegio de los empleados del gobierno.

Creacién de Cajas Previsionales en el periodo 1904-1939

Ano Ley Caja

1904 4.349 Caja Nacional de Jubilaciones y Pensiones para los Funcionarios, Empleados y Agentes
Civiles (o Caja Civil) (empleados publicos)

1915 9.653 Caja Nacional de Jubilaciones y Pensiones de Empleados Ferroviarios

1919 10.650 Nuevo régimen jubilatorio para el sector ferroviario

1921 11.110 Caja Nacional de Jubilaciones, Pensiones y Subsidios para el personal permanente de las
empresas particulares de tranvias, teléfonos, telégrafos, gas, electricidad y radiotelegrafia
constituidas en virtud de autorizacién del Gobierno Nacional o de la Municipalidad de la
Ciudad de Buenos Aires (o0 Caja de Servicios Publicos)

1923 11.232 Caja Nacional de Jubilaciones y Pensiones de Empleados de Empresas Bancarias
(cambiara su nombre a partir de la sancion de la ley organica 11.575)

1929 11.575 Caja Nacional de Jubilaciones Bancarias

1939 12.581 Caja de Jubilaciones y Pensiones de Periodistas

1939 12.612 Caja de Jubilaciones, Pensiones y Retiros de la Marina Mercante Nacional
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Periodo 2:
Universalizacion de la prevision social

En 1944 comenz6 un proceso gradual de expan-
sién de los beneficios previsionales a toda la po-
blacién trabajadora, incluidos los trabajadores
independientes y los propios empleadores. Esta
expansion se hizo sin ninguna planificacién y di6
origen a normativas dispersas e inconexas, con
omisiones importantes y con tratamiento desi-
gual de los requisitos y beneficios, lo que en mu-
chos casos resultaba injusto.

Ya en ese mismo ano, el decreto-ley 10.424 que
cre6 el Consejo Nacional de Prevision Social
apuntaba a una reforma integral que ordenara el
sistema. Sin embargo, este proposito no se cum-
pli6 de inmediato, sino a través de un largo pro-
ceso legislativo que estuvo centrado en la formu-
lacién de normas aplicables a todas las Cajas, con
el objeto de atenuar las desigualdades existentes
entre los distintos regimenes vigentes, que recién
se concret6 en la década del 60.

- Decreto-ley 10.315/44: incorporacién al régi-
men de la ley 11.110 (Caja de Servicios Publi-
cos) del personal que realizaba tareas perma-
nentes o transitorias en instituciones médicas
(hospitales, casas de salud, etc.), de las asocia-
ciones y entidades profesionales o gremiales
vinculadas a dichas actividades y de entidades
de socorro mutuo que prestaban asistencia
médica a sus asociados.

- Decreto-ley 14.535/44: ley organica de jubila-
ciones para periodistas.

- Decreto-ley 23.682/44: incorporacién de los
trabajadores de entidades de seguros, reasegu-
ros, capitalizacion y ahorro a la Caja Bancaria.

- Decreto-ley 31.665/44: ley organica de previ-
sién para el personal del comercio, las activi-
dades afines y las civiles.

- Decreto-ley 6.395/46: ley orgdnica de previ-
sién para el personal de la marina mercante,
que comprende también al de la aerondutica
civil y las actividades afines.

- Decreto-ley 13.937/46: incorporacién de los

obreros industriales al sistema previsional.

- Ley 14.067 (1951): incorporacién obligatoria a
la Caja de Servicios Publicos (Ley 11.110) del:

- Personal que prestaba servicios permanen-
tes, accidentales o transitorios en empre-
sas de transportes automotores colectivos
de pasajeros de jurisdiccién nacional.

- Personal de empresas de capital privado
que explotaran idéntico servicio, cuya con-
cesiéon o permiso emanara de los gobier-
nos de las provincias o municipalidades
que estuvieran adheridas al régimen de la
ley 11.110 y el de las que en lo sucesivo se
adhirieran.

- Ley 14.397 (1954): régimen tnico, adminis-
trado por tres Cajas distintas, para la jubila-
cién de los profesionales, los empresarios y
los trabajadores independientes. Esto consti-
tuy6é un hecho revolucionario en la historia
previsional argentina.

- Ley 14.399 (1954): régimen previsional para
los trabajadores rurales.

- Decreto-ley 11.911/56: en conformidad con
lo previsto en el estatuto laboral para el perso-
nal del servicio doméstico (Decreto-ley
326/56), extension del amparo jubilatorio a
dicho sector.

- Ley 14.588 (1958): incorporacién de los tra-
bajadores graficos a la Caja de Jubilaciones y
Pensiones de Periodistas.

El proceso de extensién de los beneficios pre-
visionales se complet6 recién a fines de la década
del 60 cuando:

- La Ley 18.038 (1969) sobre jubilaciéon para

trabajadores auténomos permitio la afiliacion
voluntaria de personas que no realizaran acti-
vidad lucrativa alguna.
En esta medida se puede entrever una transi-
cion de la prevision social para el trabajadory
su familia hacia la seguridad social para to-
dos, independientemente de la posicién que
se ocupe o de la funcién que se cumpla en la
sociedad.
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- La Ley 18.916 (1970) declar6é expresamente
que entre las personas que podian afiliarse
voluntariamente al régimen de trabajadores
auténomos estaban comprendidas las amas
de casa.

Periodo 3:
Reforma administrativa y uniformidad legislativa

Recién a fines de la década del 60 se concret6 la
reforma administrativa, a partir de la Ley 17.575
(1968) . Esta ley otorg6 a la Secretaria de Seguri-
dad Social la funcién de 6rgano de conduccién y
supervision del Régimen Nacional de Seguridad
Social. Ademas, estableci6 la unificacion de los
distintos regimenes nacionales de prevision bajo
la administracién de tres Cajas Nacionales de
Prevision:

a) Caja Nacional de Previsién para el Personal
de la Industria, Comercio y Actividades Civi-
les. Comprendia las antiguas Cajas Naciona-
les de Prevision para:

- Personal bancario y de seguros.

- Personal de comercio y actividades civiles,
incluida la seccién trabajadores del servi-
cio doméstico.

- Personal de la industria.

- Personal de la navegacion.

- Periodistas y graficos.

- Trabajadores rurales.

b) Caja Nacional de Prevision para el Personal
del Estado y Servicios Piblicos. Comprendia
las antiguas Cajas Nacionales de Prevision
para:

- Personal del Estado.

- Personal ferroviario.

- Personal de servicios publicos.

c) Caja Nacional de Previsiéon para Trabajado-
res Auténomos. Comprendia las antiguas
Cajas Nacionales de Previsién para:

- Empresarios.

- Profesionales.

- Trabajadores independientes.
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Las Cajas Nacionales de Prevision son los orga-
nismos de aplicacién del Régimen Nacional de
Prevision Social (Ley 19.575 (1968) ).

La uniformidad legislativa comienza a concre-
tarse a fines de 1968. El 30 de diciembre de ese
ano se sancionan dos leyes fundamentales para la
historia previsional argentina:

- La Ley 18.037 determina un tnico régimen
para los trabajadores en relaciéon de depen-
dencia del sector privado.

- La Ley 18.038 determina un unico régimen
para los trabajadores auténomos

Ambos textos legales fueron reglamentados
por el decreto 8525/68 y comenzaron a regir el
1° de enero de 1969, haciéndolo durante casi 26
anos (hasta el 14 de Julio de 1994, fecha en que
ambas normas quedaron derogadas por la ley
24.241, que instituyé un nuevo sistema previsio-
nal, aun vigente).

Con la sancién de las leyes 18.037 y 18.038 se
constituyé el denominado SISTEMA NACIO-
NAL DE PREVISION SOCIAL (SNPS) , el cual
comprendia a casi el 90% de la poblacién econé-
micamente activa y que se hallaba constituido
por los dos subsistemas mencionados: el corres-
pondiente a los trabajadores en relacién de de-
pendencia, regulado por la ley 18.037 y el de los
auténomos regido por la ley 18.038.

Aportar al SNPS era, en principio, obligatorio
para todo aquel que llevara a cabo una actividad
laboral remunerada o ¢jerciera en forma auténo-
ma una actividad lucrativa.

En ambas leyes se otorgaban las siguientes
prestaciones:

- Jubilacién Ordinaria

- Jubilacion por Edad Avanzada
- Jubilacion por Invalidez

- Pensién por fallecimiento

El haber de la Jubilacién Ordinaria de los tra-
bajadores en relaciéon de dependencia se calcula-



ba a partir del promedio de los ingresos percibi-
dos en los tres anos de mayores retribuciones
dentro de los ultimos diez de aportes. Tales in-
gresos eran actualizados a la fecha del cese de ac-
tividades mediante un indice, confeccionado por
la Secretaria de Seguridad Social, que reflejaba
la evolucién del nivel general de las remunera-
ciones de la economia. El haber jubilatorio re-
presentaba entre el 70% y el 82% del promedio
de ingreso asi determinado, segun la edad a la
que se producia el cese del trabajador.

Para los trabajadores auténomos el haber de su
Jubilacién Ordinaria dependia de la categoria en
la cual se hubieran ingresado los aportes. La ley
18.038 establecia criterios para encuadrar a cada
trabajador auténomo en una categoria determi-
nada.

El Sistema Nacional de Previsién Social era ad-
ministrado exclusivamente por el Estado. Se es-
tructuré6 a través de los siguientes Organismos:

- Desde 1969: las tres Cajas Nacionales de Pre-
vision antes mencionadas

- Desde 1990: por el Instituto Nacional de Pre-
vision Social, que sustituye a las anteriores

- Desde 1992: por la Administraciéon Nacional
de la Seguridad Social

Periodo 4:
Crisis del Sistema

A mediados de la década del ’80 tanto los funcio-
narios encargados de administrar el Sistema Na-
cional de Prevision, como sus propios beneficia-
rios, comenzaron a hablar de la "crisis" del sistema.

En el caso de los primeros, porque percibian
que los ingresos del sistema no permitian cum-
plir con las prestaciones comprometidas en su to-
tal cuantia y los segundos, en tanto veian que sus
prestaciones se alejaban cada vez mas de los valo-
res prometidos por la ley por la que habian obte-
nido su jubilacién.

Existia ya un problema de financiamiento del
sistema, el que no era mds que el efecto de varias
causas, entre ellas:

- Ante todo, la ausencia de una politica social a

largo plazo que fuera monitoreando el Siste-
ma Previsional y aplicando los correctivos ne-
cesarios para su continuidad, previa defini-
cién clara de sus objetivos;

- Caida de la masa salarial, provocada por un

aumento tanto del desempleo como del tra-
bajo informal ("en negro")

- Ausencia de efectivos controles sobre la "eva-

si6on previsional”, lo que permitié su rapido
incremento.

- Existencia de regimenes jubilatorios especia-

les en los que con menores requisitos de edad
y servicios respecto del régimen general, otor-
gaban haberes cuya determinacién no se
efectuaba en funcién de un promedio de re-
muneraciones, sino considerando el sueldo
percibido al momento del cese; a lo que se su-
maba que la movilidad (actualizacién) de es-
te haber se realizaba sobre la base del incre-
mento del sueldo del cargo que se habia de-
sempenado y no —como en el régimen gene-
ral- en funcién de la aplicacién de un indice
que reflejaba —o debia reflejar— el incremen-
to del salario promedio de la economia.

- Falta de oportunas correcciones a variables

tales como edad y servicios minimos requeri-
dos, a fin de evitar o paliar las consecuencias
sobre el sistema previsional de la tendencia
mundial a lo que se ha denominado "enveje-
cimiento de la poblacién". Esto es, un aumen-
to en la expectativa de vida, sumado a una dis-
minucién de la natalidad. En la Argentina, los
mayores de 60 afos representaban el 5% de
su poblacién en el ano 1950, elevindose este
porcentaje al 10% en 1980; a su vez, las perso-
nas entre 25y 60 anos se mantenian en un por-
centaje que rondaba, en ambas fechas el 44%.

- Politicas de reduccion o supresion de las con-

tribuciones patronales, lo que implicaba una
importante disminucién en los ingresos natu-
rales del sistema.

- Deficiente administracion del sistema, lo que

se traducia en:
- Considerables atrasos en la tramitacion de
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los beneficios, lo que implicaba que -al
momento del pago— debian abonarse sumas
en concepto de actualizaci6én monetaria.

- Otorgamiento de jubilaciones por invali-
dez en las que no se controlaba adecuada-
mente el cumplimiento estricto de los re-
quisitos legales, lo que generd que duran-
te la década 80-91 se duplique su significa-
ci6én relativa respecto del total de benefi-
cios otorgados.

- El proceso inflacionario sufrido durante la
década del ’80, lo que afect6 sensiblemente el
equilibrio ingresos/egresos del Sistema Previ-
sional

Estas y otras razones, se manifestaban en una
disminucién cada vez mas marcada del haber de
las prestaciones que el sistema abonaba a sus be-
neficiarios. A fines de la década del 80 el haber
promedio abonado a los pasivos, representaba
menos del 40% de la remuneracién promedio
que percibian los activos.

Se generaron entonces por parte de los jubila-
dos y pensionados una gran cantidad de recla-
mos administrativos que rdpidamente se trans-
formaban en judiciales, en procura del cumpli-
miento de las normas por las que habian sido
otorgados sus beneficios. La Justicia hacia lugar a
los reclamos y esto implicé la acumulacién de
una importante deuda a favor de la clase pasiva.

Sin duda, ya a comienzos de la década del 90
debia pensarse en la busqueda de solucién a este
problema.

Periodo 5:
Reforma del Sistema Previsional

A partir del ano 1991 las autoridades comenza-
ron a elaborar un Proyecto de Reforma Previsio-
nal que se presentaria al Congreso de la Nacién
a mediados de 1992. El mismo creaba un nuevo
sistema previsional para los trabajadores meno-
res de 45 anos, modificando para los mayores de
esa edad el régimen hasta entonces vigente.
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Para los menores de 45 anos se proyectaba un
sistema basado en la capitalizacion de sus aportes
obligatorios, lo que seria administrado por Socie-
dades Anénimas. Este proyecto no fue aceptado
por la Legislatura, por entenderse que la obliga-
toriedad a un régimen de capitalizacién privado
atentaba contra la libertad del trabajador.

En consecuencia se fueron introduciendo mo-
dificaciones hasta llegarse a la conformacion de
un sistema mixto, en el cual los beneficios a otor-
garse tienen un componente publico y otro pri-
vado, permitiéndose a los trabajadores el optar
por la derivacion de su aporte personal ya sea al
Estado o a la entidad privada que lo administre.
A suvez, y entendiéndose que las personas que se
encontraban aportando al Sistema Nacional de
Prevision Social no contarian materialmente con
el tiempo necesario para acumular un capital
adecuado para lograr una renta aceptable para el
resto de sus vidas y las de sus derechohabientes,
se introdujo la figura de la "prestaciéon compen-
satoria", lo que implicaba un reconocimiento de
los aportes efectuados al Sistema que se iria a de-
rogar.

Asi, en el mes de Octubre de 1993 se sanciona
la ley 24.241 que derogaba las leyes 18.037 y
18.038 y creaba, con vigencia a partir del 14 de
Julio de 1994, el llamado SISTEMA INTEGRA-
DO DE JUBILACIONES Y PENSIONES (SIJyP).

3. Organizacion institucional de la
recaudacion de la seguridad social

La organizacién institucional por la que, duran-
te los ultimos anos, se llevo a cabo la recaudacion
y fiscalizacién de los recursos de la Seguridad So-
cial que tuvieran como base las cotizaciones
establecidas, tanto sobre las remuneraciones de
los trabajadores en relaciéon de dependencia, co-
mo sobre la renta presunta de los trabajadores
auténomos, puede resumirse como sigue.

Hasta el ano 1990, la recaudacion de estas coti-



zaciones se encontraba a cargo de la Direccién
Nacional de Recaudacién Previsional que funcio-
naba en la orbita de la Secretaria de Seguridad
Social. Esta Secretaria se encontraba en la estruc-
tura del Ministerio de Bienestar Social en un
principio y luego —disuelto éste— en jurisdiccién
del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social
(hoy Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social).

En el ano 1990 se crea el Instituto Nacional de
Prevision Social, entidad de derecho publico no
estatal, sin fines de lucro, con individualidad ju-
ridica, financiera, contable y administrativa. Su
objeto —entre otros de tipo prestacional- era el
de recaudar y establecer las modalidades de re-
caudacion de los aportes, contribuciones y tribu-
tos destinados al financiamiento del régimen
previsional. En el ano 1992 se disuelve este Insti-
tuto Nacional de Previsién Social.

En sustitucion de todas las entidades vigentes
se crea la Administracién Nacional de la Seguri-
dad Social (ANSES), organismo descentralizado
en jurisdiccion del Ministerio de Trabajo y Segu-
ridad Social (hoy Ministerio de Trabajo, Empleo
y Seguridad Social).

La ANSES qued6 entonces facultada para re-
caudar las cotizaciones correspondientes al régi-
men previsional, al de asignaciones familiares y
al de subsidio por desempleo, asi como a fiscali-
zar el cumplimiento de las obligaciones perti-
nentes.

En el ano 1993 se produce un cambio trascen-
dente, ya que se toma la decisiéon de encomendar
al Ministerio de Economia la tarea de recauda-
cién vy fiscalizacion de los recursos de la seguri-
dad social, a través de la transferencia de las fun-
ciones antes mencionadas de la ANSES (Ministe-
rio de Trabajo) a la Direcciéon General Impositi-
va, hoy Administracién Federal de Ingresos Pu-

blicos (Ministerio de Economia).

Esta Administracion (AFIP) contaba, hasta el
ano 2001, con dos Direcciones, la de recauda-
cion tributaria (DGI), dentro de la cual se encon-
traba la recaudacién para la seguridad social, y la
de recaudacion aduanera (DGA). En el ano 2001
se crea una tercera Direccion, la Direccion Gene-
ral de los Recursos de la Seguridad Social.

A fines de este ultimo ano se crea el Instituto
Nacional de los Recursos de la Seguridad Social
(INARSS), como ente publico no estatal, dentro
de la 6rbita del Ministerio de Economia, con las
funciones que, hasta ese momento ejercia la Di-
reccion General de los Recursos de la Seguridad
Social.

Frente a la institucién creada sin mayores dis-
cusiones técnicas, hay que mencionar que la
creacién de este Instituto se origina en una situa-
cion previa, de resultados muy negativos en los
procesos de recaudacion.

E1 INARSS, que comenzo6 a funcionar en enero
de 2002, es un ente publico no estatal, con autar-
quia financiera y operativa, conducido por un
Director Ejecutivo y un Consejo de Administracién
integrado por los actores responsables de su
financiamiento e interesados en mejorar la cali-
dad de los servicios; entre ellos figuran:

-La Administracién Federal de Ingresos
Publicos (AFIP)

- La Administracién Nacional de la Seguridad
Social (ANSES),

- Las Administradores de Fondos de Jubilaciones
y Pensiones (AFJP),

- Las Aseguradoras de Riesgos del Trabajo
(ART),

- Las Obras Sociales Sindicales, y

- Las Obras Sociales del Personal de Direccién.
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2. Descripcion de los regimenes

previsionales vigentes

1. Sistema Integrado de Jubilaciones y
Pensiones

El Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensio-
nes, con alcance nacional fue instituido por la
Ley N° 24.241 y rige desde julio de 1994. Su mar-
co legal fue complementado por las Leyes N°
24.347 y N° 24.463 (Ley de Solidaridad Previsio-
nal)

En esta seccion se presentan sintéticamente sus
caracteristicas principales.

Objeto

El Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones
tiene por objeto cubrir las contingencias de ve-
jez, invalidez y muerte.

Personas Comprendidas

Estan comprendidas en este sistema, con carac-
ter obligatorio, todas las personas fisicas mayores
de 18 anos que se desempenen en relacion de
dependencia en la actividad privada o publica, o
ejerzan actividades en forma auténoma.

Estan excluidos: el personal militar de las fuer-
zas armadas y de seguridad, el personal policial y
los menores de 18 anos.

Al momento en que la ley entré en vigencia, no
se incluyeron en el sistema los empleados publi-

cos provinciales y municipales; posteriormente,
se fueron incorporando a este régimen nacional
varios de estos regimenes provinciales y munici-
pales, tal como la ley lo autorizaba .

Regimenes incluidos

- Régimen de Capitalizacion: Administrado por las
Administradoras de Fondos de Jubilaciones y
Pensiones (AFJP) y regulado por la Superinten-
dencia correspondiente (SAFJP). Se financia me-
diante un mecanismo de capitalizacién indivi-
dual, que consiste en la acumulacién de los apor-
tes del trabajador en actividad y el producido de
las rentas de estos aportes.

Las AFJP tienen como objeto tnico y exclusivo
administrar un fondo que se denomina Fondo
de Jubilaciones y Pensiones y otorgar las presta-
ciones y beneficios que establecen la Ley N°
24.241 y sus normas complementarias.

Definicion

El Fondo de_Jubilaciones y Pensiones es un patrimonio
independiente y distinto del patrimonio de la Adminis-
tradora y pertenece a los afiliados. La AFJP no tiene
ningun derecho de propiedad sobre él. Los bienes y dere-
chos que componen el patrimonio de dicho fondo son
imembargables vy estan destinados exclusivamente a ge-
nerar las prestaciones del sistema.
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- Régimen de Reparto: Administrado por el Estado
a través de la Administracién Nacional de la Se-
guridad Social (ANSES). Es un régimen de reparto
asistido, basado en el principio de solidaridad.
Consiste en la utilizacién de una férmula me-
diante la cual se establecen los montos que nece-
sita recaudar el sistema en funcién de las presta-
ciones que deban pagarse y de los gastos que ello
demande. Las sumas recaudadas por el Estado
entre los trabajadores y sus empleadores consti-
tuyen parte de los fondos para el pago de presta-
ciones a los que se suma la financiacién del
Estado.
La férmula tiene en cuenta factores tales como:
- La cantidad de poblacion activa y pasiva ( ta-
sa de sostenimiento)
- El monto total de las remuneraciones abo-
nadas, de las prestaciones por abonar y de
los gastos que ello demande.

Opcioén

Al comenzar a regir el nuevo Sistema, todos los
trabajadores contaron con un plazo para elegir
—de alli en mas— el destino de sus aportes perso-
nales (es decir la suma que se descuenta de su re-
muneracién). En tal sentido debia optarse entre
el Régimen de Reparto y el de Capitalizaciéon.
Una vez efectuada esta opcion, el trabajador po-
dia -y puede atn- pasar del Sistema de Reparto
al de Capitalizacion, en cualquier momento. Por
el contrario, el traspaso del Sistema de Capitali-
zacion al de Reparto no es posible (existié un pe-
riodo de excepcioén durante dos anos hasta julio
de 1996).

El afiliado que opte por el régimen de capitali-
zacion debe elegir una AFJP del sistema pero con-
serva el derecho a traspasarse a otra, dentro de
los plazos legales establecidos.

En caso de no haber realizado la opcién, el afi-
liado es considerado indeciso, incluyéndoselo en
el Régimen de Capitalizacioén, y asigndndosele
una AFJP segin procedimientos que se fueron
modificando.
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A su vez, toda persona que —en cualquier mo-
mento— comience su vida laboral debera tam-
bién —dentro de un breve plazo que la ley indica—
efectuar esta opcién entre el Régimen de Repar-
toy el de Capitalizacién, caso contrario sera con-
siderado "indeciso", con las consecuencias antes
senaladas.

Prestaciones del sistema

- Prestacion basica universal (P.B.U.):

Tiene por finalidad brindar una prestacién mini-
ma a quienes hayan alcanzado la edad de retiroy
aportado gran parte de su vida activa. Su haber
es independiente del monto de los aportes ingre-
sados y de las remuneraciones percibidas.

- Prestacion Compensatoria (P.C.):

Tiene por finalidad reconocer los aportes efec-
tuados al anterior sistema previsional, es decir,
los anteriores a julio del 94 a aquellos que hayan
alcanzado los requisitos para obtener la PBU. Su
haber guarda relacién, por un lado con las remu-
neraciones percibidas durante los Gltimos anos
de aportes (en el caso de la relacién de depen-
dencia) o de las rentas de referencia de las cate-
gorias por las que aport6 durante toda su vida ac-
tiva (en el supuesto del trabajador auténomo), y
por el otro con la cantidad de anos aportados al
derogado Sistema Nacional de Prevision Social.

Estas dos prestaciones, la PBU y la PC, se otor-
gan cualquiera sea el régimen por el que haya
optado el afiliado (Reparto o Capitalizacion) y el
pago de ambas se encuentra a cargo del Estado.

- Prestacion adicional por permanencia (PA.P.):

Se abona s6lo a los afiliados que han optado por
el Régimen de Reparto y su haber guarda rela-
ci6én, por un lado, con las remuneraciones perci-
bidas durante los ultimos anos de aportes (en el
caso de la relacion de dependencia) o de las ren-
tas de referencia de las categorias por las que
aport6 durante toda su vida activa (en el supues-



to del trabajador auténomo), y por el otro con la
cantidad de anos aportados al nuevo Sistema In-
tegrado de Jubilaciones y Pensiones. Su pago se
encuentra a cargo del Estado.

- Jubilacion ordinaria (J.O.):

Esta prestacion es propia del Régimen de Capita-
lizacién y requiere sélo el haber cumplido con el
requisito de edad minima que la ley establece. El
haber de la prestacién guarda relacién con el sal-
do de su cuenta de capitalizacién individual (a la
que fueron derivados sus aportes personales -pre-
via deduccién de la comisién que percibe la Ad-
ministradora por el servicio- y las rentas que estos
produjeron)

- Jubilacion por edad avanzada:

Es una prestaciéon que requiere menos anos con
aportes, pero una edad mayor, para acceder a
ella. La otorga el Estado y su monto representa el
70% de la PBU y lo que le corresponda percibir
de PAPy PC.

- Retiro por invalidez:

Se otorga en caso que el afiliado haya sido decla-
rado invalido por tener una incapacidad fisica o
intelectual mayor al 66 %, cualquiera sea el régi-
men por el que haya optado. El régimen que le
corresponda sera el encargado de financiar la
prestacion, sin perjuicio de lo cual en el caso de
los afiliados al régimen de capitalizacion nacidos
antes de 1963 (para los varones ) o 1968 ( para
las mujeres) el régimen publico interviene en el
pago de una proporcién de la prestacion.

- Pension por fallecimiento de afiliado en actividad o
Jubilado:

La viuda, el viudo (o el/la conviviente) y/o los
hijos menores o incapacitados para el trabajoy a
cargo del fallecido tendran derecho a pensién
cualquiera sea el régimen por el que hubiera op-
tado el afiliado, sin perjuicio también de la parti-
cipacion proporcional del régimen publico, refe-
rida precedentemente, para los varones y muje-
res nacidos antes de 1963 y 1968 respectivamente.

- Haberes Maximos:

Segun el régimen legal aplicable ( ley de otorga-
miento del beneficio) el SIJyP abona prestacio-
nes con y sin tope maximo. Entre las primeras
encontramos el tope de $ 1961.41 (art. 55 Ley
18037 t.0. 1976) y el de $ 3.100 correspondiente
a las prestaciones de la Ley 24.241 (art. 9 Ley
24.463).

2. Otros regimenes previsionales que
coexisten con el SISTEMA INTEGRADO
DE JUBILACIONES Y PENSIONES.

A causa de la estructura federal de la Republica
Argentina coexisten con el SIJyP otros regimenes
tanto nacionales como provinciales o municipa-
les:

Nacionales

Se encuentran cubiertos por su propio régimen
previsional de orden nacional:
- el personal militar de las Fuerzas Armadas,
- el personal policial y civil de la Policia Federal,
- el personal militar de la Gendarmeria Nacio-
nal, Prefectura Nacional, Servicio Penitencia-
rio Nacional y de Guardaparques Nacionales.

Provinciales

1. Funcionarios, empleados y obreros publicos.

Las Provincias Argentinas, estructuraron desde
comienzos del Siglo XX regimenes previsionales
destinados a cubrir las contingencias de vejez, in-
validez y muerte de sus empleados publicos.

La Ley 24.241 no incluy6 a este personal entre
sus afiliados obligatorios, contrariamente a lo
que ocurrié con el de orden nacional, pero pre-
vi6 que silo fueran en el caso que las autoridades
provinciales o municipales adhieran al SIJyP, me-
diante convenio con el Poder Ejecutivo Nacional.

Al presente, de un total de 24 regimenes pro-
vinciales y 20 municipales s6lo adhirieron 12 de
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ellos, 10 provinciales (Santiago del Estero, La
Rioja, Catamarca, Mendoza, San Juan, San Luis,
Salta, Jujuy, Rio Negro y Tucuman) y 2 Municipa-
les (Ciudades de Buenos Aires y San Miguel de
Tucuman). La ultima de estas transferencias se
produjo en el ano 1997.

Los ultimos convenios incluyen en su cldusula
primera la afirmacién de que "la transmisién de
los sistemas de prevision social comportany con-
llevan la delegacion de la Provincia a favor de la
Nacién de la facultad para legislar en materia
previsional y el compromiso irrestricto de abste-
nerse de dictar normativas de cualquier rango
que admitan directa o indirectamente la organi-
zacion de nuevos sistemas previsionales genera-
les o especiales en el territorio provincial...".

2. Profesionales:

También a partir de mediados del Siglo XX, las
distintas provincias han dictado normas, en uso
de sus facultades no delegadas, creando regime-
nes previsionales para diferentes profesiones uni-
versitarias.

Municipales

De igual modo que las provincias algunas muni-
cipalidades a principios de siglos estructuraron
también regimenes previsionales para sus em-
pleados. La diferente posicién politica generé que
municipalidades o comunas se desafiliaran de las
cajas provinciales y crearan su propio régimen.
Esta reproduccion de cajas municipales tiene su
maxima expresién en la Provincia de Entre Rios.



3. Condicionantes de la situacion actual

1. Condicionantes demograficos

A mediados del siglo pasado comienza a manifes-
tarse a nivel mundial, una seria preocupaciéon
por las posibles consecuencias derivadas de las
tendencias de las variables sociodemogrificas, es-
pecialmente en lo relacionado con el envejeci-
miento de la poblacién. Desde entonces, el inte-
rés sobre este tema ha sido creciente, debido a
que constituye uno de los condicionantes princi-
pales del desarrollo social de este siglo que co-
mienza.

El envejecimiento de la poblacién es un fené-
meno global. Como consecuencia del descenso
de la fecundidad y crecimiento en las expectati-
vas de vida, las proyecciones revelan un drastico
cambio en la composiciéon por edades de las po-
blaciones. Actualmente, 1 de cada 10 personas
tiene 60 anos o mas; en el ano 2050, 1 de cada b
personas tendra 60 anos o mas y, se estima, que
en el ano 2150, esta proporcién sera 1 de cada 3
personas.

Poblacion mayor de 60 afios

35,0

30,0

25,0

19,5

20,0

15,0

% de la poblacion

10,0

5,0

0,0 -
Total mundial

Reg. més desarrolladas

7,7

Argentina

Reg. menos desarrolladas

| 2000

[2030

[12050

Fuente: Division de Poblacion de las Naciones Unidas, 1999
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La poblacién de América Latina todavia se ca-
racteriza por sus rasgos juveniles. Sin embargo, la
velocidad de la transiciéon demogréfica la llevara
a un envejecimiento acentuado en las préximas
décadas.

De acuerdo con las proyecciones elaboradas
por CELADE ', entre los annos 2000 y 2025 la pro-
porciéon de personas de 60 y mas anos de edad,
en América Latina, virtualmente se duplicarg, lle-
gando al 14% de la poblacién total. Para el afio
2050 se espera que, mas alla de la heterogenei-
dad de situaciones que coexisten en la region,
uno de cada cuatro latinoamericanos se encuen-
tre en este grupo de edad.

Una poblacién envejecida es la consecuencia
de dos tipos de transiciones. Por una parte, la
transicion demografica, en la que se observan la
disminucién de la mortalidad y descenso de la fe-
cundidad y, por la otra, la transicién epidemiol6-
gica con una disminucién diferencial entre las
distintas causas de muerte a lo largo de todas las
edades.

En Argentina el perfil es similar al de los paises
Europeos: a medida que aumenta la esperanza
de vida y disminuye la fecundidad, la proporcién
de la poblacién de edad avanzada se incrementa
rapidamente. Bajo estas condiciones, la propor-
cién de personas de edad avanzada es creciente
a expensas de las mas jovenes.

El crecimiento de la poblacién ha seguido las
oscilaciones de sus tres factores fundamentales:
nacimientos, muertes y migraciones. Los movi-
mientos migratorios considerados en las proyec-
ciones son de escasa magnitud, quedando la
evolucion del crecimiento natural determinada
por la relacién entre nacimientos y muertes.

Poblacion Argentina (en millones)

Poblacion 2000 2025 2050
Hombres 18.0 22.7 26.2
Mujeres 18.7 23.6 27.2
Total 36.7 46.3 534

Fuente: Direccion Nacional de Politicas de la Seguridad Social
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La esperanza de vida al nacer, medida resumen
de la mortalidad a lo largo de todas las edades,
ha aumentado en mas de 10 anos desde media-
dos del siglo XX hasta la fecha. Actualmente es
de 70.3 anos para los hombres y 77.3 anos para
las mujeres y se estima que, hacia el ano 2050 , al-
canzard los 77.1 anos para los hombres y 84.2
anos para las mujeres.

Las proyecciones de la esperanza de vida al na-
cer suponen que, a medida que se alcancen nive-
les mas bajos de mortalidad, la ganancia de vida
en anos va a ser cada vez mas pequena y que la
diferencia entre hombres y mujeres se va a man-
tener constante.

La tasa global de fecundidad presenta una ten-
dencia descendente luego del pico observado ha-
cia 1970. La variante media de las proyecciones
elaboradas por el INDEC supone que el descen-
so alcanzara hacia el quinquenio 2015-2020, el
nivel de reemplazo de 2.1 hijos por mujer y que
se mantendra en ese nivel hasta el 2050.

Los cambios en la estructura por edades de la
poblacién guardan intima relacién con los perfi-
les epidemiolégicos. Los patrones de morbilidad
y mortalidad transitan de una situacién en que
predominan enfermedades infecciosas y agudas
(tipicas de la juventud) a otra en que prevalecen
las de tipo cronico y degenerativo (tipicas de la
vejez)

Las proyecciones de los indicadores de la es-
tructura por edad de la poblacién permiten
apreciar la evoluciéon del proceso de envejeci-
miento de la poblacion.

Poblacion de adultos mayores - Argentina
(en porcentaje)

Poblacién 2000 2030 2050
mayor de

60 afios 13.3 17.5 23.4
65 afios 9.7 13.0 17.8
80 afios 1.7 31 4.5

Fuente: INDEC-CELADE, Serie andlisis demografico N° 5, 1995.



La poblacién de menores de 14 anos que re-
presenta, en la actualidad, aproximadamente un
27.7% del total, se estima que sera el 21.6% ha-
cia el 2030 y menos del 20% para el 2050.

Por su parte, los mayores de 65 anos represen-
tan actualmente el 9.7%; hacia el 2030 se estima
que representaran un 13 %, llegando a un 18%
del total de la poblacién hacia el 2050.

En cuanto a la diferencia por sexos, debido a
la menor mortalidad de las mujeres, la pobla-
cién femenina se encuentra mds envejecida que
la masculina. La proporcién de hombres mayo-
res de 65 afos es aproximadamente 4 %, en tan-
to que las mujeres de ese grupo representan el
5.7 % de la poblacion total. Las proyecciones de
este grupo de edad para el 2030 resultan de
5.4% para los hombres y 7.6% para las mujeres y
esos porcentajes se estima que alcanzardn en el
2050 el 7.5% y 10.2% para hombres y mujeres,
respectivamente.

Los cambios proyectados en la estructura de la
poblacién por grandes grupos de edades implican
un aumento del indice de dependencia de mayo-
res, una disminucién del indice de dependencia
de jévenes y, en forma combinada, una disminu-
cién transitoria del indice de dependencia total.

Indice de dependencia - Argentina
(en porcentaje)

Poblacion 2000 2030 2050
Jévenes 44.3 33 31.6
Mayores 15.5 19.9 28.5
Total 59.8 52.9 60.1

Fuente: INDEC-CELADE, Serie analisis demografico N° 5, 1995

El indice de dependencia de jévenes es la po-
blacién menor de 14 anos como porcentaje de la

poblacion con edades comprendidas en 15y 64
anos. El indice de dependencia de mayores esta
dado por la poblacién de 65 anos o mas como
porcentaje de la poblacién en edades compren-
didas entre 15y 64 anos.

El indice de dependencia total (personas me-
nores de 14 anos y mayores de 656 como porcen-
taje de la poblacion entre 15y 64) tiende a dismi-
nuir, dado que el aumento del porcentaje de los
mayores de 65 no alcanza a compensar la dismi-
nucién de los menores de 14 anos. Esto hace
que, en conjunto, la proporcion de personas en
edad de trabajar ird aumentando durante los pri-
meros decenios del siglo XXI.

Por lo tanto, la Argentina va a encontrarse, en
las proximas décadas, en una situacion particular
y transitoria, caracterizada por un incremento re-
lativo y temporalmente limitado, de la propor-
ci6én de personas entre 15y 64 anos respecto a la
poblacién total. Esta etapa deberia utilizarse pa-
ra ampliar el potencial productivo y prepararse
para la fase final de la transicion demografica.

Los cambios en la composicién por edades que
conlleva el envejecimiento, deparan importantes
desafios para las economias nacionales. La es-
tructura de la demanda de bienes y servicios ten-
dera a modificarse, y sera necesaria la adecua-
cion de las instituciones para atender apropiada-
mente las necesidades que iran surgiendo.

El envejecimiento de la poblacién es un proce-
so que afecta todas las dimensiones de una socie-
dad. Sus efectos impactan sobre el crecimiento
econdémico, el ahorro, la inversién, la composi-
cién de la mano de obra, la estructura y las fun-
ciones de la familia y, en general, sobre el funcio-
namiento de las instituciones. La magnitud de es-
tos efectos dependerd, en gran medida, de la ca-
pacidad de generar respuestas sociales a los pro-
blemas que surjan y de la habilidad para disenar
las politicas apropiadas e instrumentarlas.

1. INDEC-CELADE : 1995. "Estimaciones y proyecciones de poblacion. Total del pais (version revisada) 1950-2050". Serie de analisis

demografico N°5. Buenos Aires
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2. Condicionantes Econémicos

Las perspectivas sobre la Seguridad Social es-
tan muy ligadas, ademas de los aspectos demo-
graficos, a la evolucién de la economia, del ni-
vel de empleo y de los salarios. Por eso es impor-
tante tener en cuenta los factores econémicos y
del mercado laboral como condicionantes del fu-
turo de la seguridad social.

Crecimiento econémico y empleo

Durante la década de los noventa, en Argentina,
se aplicaron una serie de reformas estructurales
que implicaron la puesta en vigencia del régimen
de convertibilidad para el tipo de cambio, la
aperturay liberalizacion del mercado de bienesy
de capitales, las privatizaciones, la desregulacion
del mercado de trabajo, como asi también cam-
bios en el sistema previsional. Este escenario de
transformaciones modificé sustancialmente el
funcionamiento de la economia y dio lugar, en-
tre otros, a mutaciones en el mercado de trabajo
tanto en términos de cantidad de ocupados, co-
mo de remuneraciones.

Entre 1991 y 1994 el PIB vari6 a una tasa pro-
medio positiva del 8% anual, sin embargo en ma-
teria de empleo la situacion fue distinta. Con ex-
cepcién del primer ano del nuevo régimen cam-
biario (1991) la expansién de la ocupacién fue
menor a la del producto, haciéndose negativa
en 1994y 1995. La apertura de la economiay el
anclaje del tipo de cambio redundaron en una
modificacién de los precios relativos entre capi-
tal y trabajo y entre bienes transables y no transa-
bles, lo cual facilité la sustitucion entre capital y
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trabajo. Estos aspectos, sumados al menor uso de
insumos nacionales en la produccién de bienes,
permiten explicar una parte importante de los
aumentos de productividad de la primera parte
de la década.

Luego de la caida del producto en 1995, aso-
ciada al efecto de la crisis mexicana, entre los
anos 1996-1998 Argentina sigue su expansion
econdémica, pero de alli en adelante, las variacio-
nes en el producto se vuelven negativas. La evo-
lucién del empleo en este periodo, mantiene
una correlacién positiva con el producto, es de-
cir se observa una mayor sensibilidad del empleo
alas condiciones del ciclo econémico, efecto que
se desacelera hacia el final de la década. No obs-
tante ello, los persistentes y elevados niveles de
desocupacion y subocupacion muestran las difi-
cultades que presenta la economia argentina, en
cuanto a su capacidad para generar demanda de
trabajo.

La variacion en el nivel de precios medida en-
tre puntas (diciembre contra diciembre), que
desde 1992 no alcanzaba los dos digitos y que in-
cluso habia mostrado valores negativos en algu-
nos anos de la década pasada, registr6 para todo
el ano 2002 un incremento del 41 por ciento.

Adicionalmente, como consecuencia del alto
desempleo de los ultimos anos (que en mayo de
2002 alcanzaba al 21,5 por ciento de la poblacién
econémicamente activa) y del deterioro de los sa-
larios reales, el 49,7 y el 22,7 por ciento de la po-
blacién se encontraba por debajo de la linea de
pobreza e indigencia, respectivamente.

El cuadro siguiente presenta la informacién de
algunas de las principales variables econ6émicas
para el periodo 1995-2002.



Principales variables econdmicas (1995-2002)

Variacion Variacion Resultado Global Deuda Total Tasa de Poblacion por

Afio PIB IPCY Sector Publico del Sector desempleo? debajo de la
no financiero Publico Linea de Pobreza®
(%) (%) (millones de $)  (millones de U$S) (%) (%)

1995 -2.8 1.6 -1.373 84.295 16.6 22.2
1996 5.5 0.1 -5.264 96.447 17.3 26.7
1997 8.1 0.3 -4.277 101.313 13.7 26.3
1998 3.9 0.7 -4.074 112.327 12.4 24.3
1999 -3.4 -1.8 -4.768 122.453 13.8 27.1
2000 -0.8 -0.7 -6.792 128.861 14.7 29.7
2001 -4.4 -1.5 -8.719 144.279 18.3 32.7
2002 -10.9 41.0 -4.549 129.794 17.8 49.7
Notas:

1/ Variacién diciembre contra diciembre.

2/ Tasa correspondiente a las ondas de octubre de la EPH-INDEC.
3/ Corresponde al aglomerado de Gran Buenos Aires y a las ondas de Mayo de cada afio, EPH-INDEC.

4/ La Deuda corresponde al stock al 30 de septiembre de 2002.

Fuente: Direccion Nacional de Politicas de Seguridad Social, en base a datos suministrados por Ministerio de Economia e INDEC.

Desempleo

La evolucién del desempleo es un indicador re-
levante para la viabilidad financiera del sistema
de seguridad social. Las contribuciones para la
seguridad social dependen no sélo de la evolu-
cién de los salarios sino también del empleo y
del desempleo. Por un lado, mas desempleo im-
plica una disminucién de las contribuciones y
por otro, un incremento del nimero de benefi-
ciarios al sistema de seguro por desempleo lo
que lleva a un crecimiento del gasto por este
concepto.

En Argentina las altas tasas de desempleo se
caracterizan por una larga duracién en el tiem-
po, que afecta a una fuerte proporcién de muje-
res, de jovenes de ambos sexos y de trabajadores
de edad avanzada; y también involucra a quie-
nes adquirieron niveles medios y superiores de
instrucciéon formal®.

Este crecimiento en las tasas de desempleo es-
td vinculado, por un lado, a que a los desocupa-
dos les resulta dificultoso volver a insertarse en el
mercado laboral, y por otro, a que muchos ocu-
pados pierden su estado. La proporcién de ocu-
pados que seis meses después se encontraban de-
socupados era de alrededor del 4% entre 1991y
1994, superando el 7% en 1997. Por otra parte,
mientras que en 1991 y 1994 menos de un 25%
de los desocupados se mantenia en esa catego-
ria, esa proporcion crecié a mas del 40% entre
1994 y 1997 *.

Informalidad y precariedad laboral *

Los cambios en la legislacion laboral han produ-
cido el crecimiento de manera sostenida de la in-
formalidad en sus diversas formas, esto es la no
registracion del trabajo y en general la precarie-
dad del empleo, por lo cual el problema no es s6-

2. Neffa, Julio (Coord); "Evolucién y determinantes de la persistencia en la desocupacién. Un enfoque multidimensional'- INDEC,

Bs.As.2001.

3. Bertranou, Fabio (editor): "Cobertura Previsional en Argentina, Brasil y Chile", Santiago; OIT, 2001.
4. Con base en: Roca, Emilia. Seminario " La Seguridad Social en un contexto de precariedad laboral” UBA- Bs. As, 2001.
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lo de tipo cuantitativo, sino de calidad del trabajo.

En la década del 90 la evolucion del empleo se
manifiesta fundamentalmente a través del incre-
mento del empleo asalariado. En 1990, este ulti-
mo representaba un 69% sobre el total de la ocu-
pacién, incrementindose un 4% hacia el ano
2000. Simultineamente se observa un aumento
en la proporcién de asalariados que se clasifican
como precarios, esto es, aquellos por quienes no
se realizan aportes a la seguridad social. Mientras
el total de empleo asalariado crecié 63% entre
1990-2000, los puestos de trabajo precario mas que
se duplicaron.

Si se compara con lo ocurrido en los anos 80,
el empleo asalariado se encuentra en retroceso
en el mercado laboral argentino, observandose
una retraccién de esa modalidad como caracte-
ristica saliente del empleo. En 1980 el empleo
protegido representaba el 70% del empleo asala-
riado, en el 2000 dicha proporcién se redujo al
53%, esto significa que mas de la mitad de la po-
blacion econémicamente activa (asalariada) se en-
cuentra en una situacion de desproteccién social.

Este incremento del empleo no registrado se
da en un marco de fuertes reducciones de las
contribuciones patronales. Con el propésito de
combatir la elevada desocupacion, provocada en
gran medida por la convertibilidad, la cual au-
mentaba el costo de produccién y hacia menos
competitiva las exportaciones, y ante las dificulta-
des legales y politicas para reducir los salarios, se
recurrié a bajar el costo laboral por otras vias.
Entre1993y el 2000 se implementan reducciones
del orden del 50% en las contribuciones patro-
nales, pasando del 33% sobre los salarios nomi-
nales al 17,8%, tendencia que se vio agudizada
con la sancién de la Ley 25.250 de Reforma La-
boral, la que preveia, para el caso de nuevos
puestos de trabajo, una reduccién adicional, de
un 33% y 50%.

La evolucién de ambas variables, nivel de em-
pleo y cargas patronales, muestra un comporta-
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miento paradojal, ya que a partir del ano 1994 el
empleo no registrado comienza una evolucién
creciente, a la vez que las cargas patronales se re-
ducen (con la excepcién de un corto periodo en
1995 en el cual por razones de déficit fiscal se au-
mentaron las cargas patronales). En la década de
los 90 de cada 100 puestos de trabajo que se crea-
ron, 80 fueron informales.

En el mismo sentido de reducir el costo laboral
para disminuir la desocupacién y aumentar la
competitividad, se aplicé una politica para fo-
mentar el empleo sin cotizacién patronal o una
reduccion de ésta. Se adoptaron modalidades de
empleo "promovidas", las cuales conllevaban re-
ducciones de las cotizaciones patronales en: con-
tratos por tiempo determinado; contratos a prue-
ba o de practica laboral para jévenes, periodos
de formacién o becas. Estas medidas de promo-
cién del empleo no lograron reducir el desem-
pleo, finalmente las modalidades "promovidas
"de empleo fueron derogadas.

En sintesis, la creciente informalizacién y pre-
carizacion de la fuerza laboral, implica de suyo la
disminucién de la poblacién cubierta por la se-
guridad social.

Caracteristicas del Modelo Socioeconémico

Los efectos que sobre el financiamiento del siste-
ma publico de seguridad social como también
del déficit publico tuvieron las politicas instru-
mentadas en la década pasada, en cumplimiento
del modelo socioeconémico imperante, pueden
estimarse a partir de los montos que dejaron de
ingresar al sistema de seguridad social. Segun
calculos efectuados por la Direccién Nacional de
Politicas de la Seguridad Social, para el periodo
1994-2002, las politicas de rebajas de alicuotas de
contribuciones patronales representan para el
sistema una pérdida de recursos en el orden de
los 28.000 millones de pesos.



Asimismo, la reforma del sistema previsional
significé que una parte importante (85%) de los
aportes personales de los trabajadores se deriva-
ran a los fondos de pensiones administrados por
las AFJP, lo que signific6 una transferencia adi-
cional de recursos, equivalentes a 27.000 millo-
nes de pesos.

Por otro lado, si se adiciona el gran incremen-
to del empleo no registrado han dejado de ingre-
sar recursos por aportes y contribuciones de es-
tos trabajadores por mds de 80.000 millones de
pesos.

El Estado entonces, debié recurrir a financia-
miento adicional, para suplir dicha pérdida de
recursos, a la vez que limité al maximo posible la
respuesta a reclamos de los beneficiarios de ajus-
te de las prestaciones y condicioné el incremen-
to general de haberes a la disponibilidad presu-

puestaria, a partir de 1995. Sin embargo, hasta el
presente no se dispuso movilidad alguna en nin-
guna de las leyes de presupuestos sancionadas.

La estructura de financiamiento de la Seguri-
dad Social en Argentina, en razén de la disminu-
cion del ingreso de cotizaciones (evasién, dismi-
nucién de alicuotas, desempleo, derivacién al ré-
gimen de capitalizacién), tiende a contener cada
vez mas componentes de tipo impositivo.

En ese sentido se impone como necesario una
reforma impositiva de fondo en la que se incluya
el tratamiento de la coparticipaciéon federal,
cuestion en la que se encuentran involucradas las
medidas vinculadas con las transferencias de las
cajas provinciales de empleados puiblicos y la ar-
monizaciéon prevista en aquellos regimenes no
transferidos.






4. Descripcion de la situacion actual

1. Poblacion Cubierta * Es importante destacar que la evolucion de be-
neficiarios estd muy condicionada por la canti-

La cantidad de beneficiarios a partir del ano  dad de beneficiarios correspondiente al viejo sis-

2000, 3,1 millones, se reduce a 2,9 millones en el  tema, los cuales en el ano 2000 constituian mas

ano 2025. Esta disminucién es debido al cambio  del 90% del total. Segun la proyeccién llegarian,

de edad y anos de contribucién requeridos. Pero  aunque gradualmente, al 13% en el 2025 y me-

a partir de ese aflo se recupera en forma paulati- nos del 1% en el 2050.

na (con el crecimiento de aportantes) llegando a

5,0 millones de beneficiarios en el ano 2050.

Poblacion mayor (muj 60+, var 65+) con beneficios SIJyP

70%

60% -
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5. Con base en "Proyecciones previsionales de largo plazo. Argentina, 2000-2050" Estudio Especial N°14, SAFJP, Carlos
Grushka.
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La tendencia creciente del ndmero de benefi-
cios no debe ocultar la significativa pérdida de
cobertura previsional. Considerando la pobla-
ci6n mayor (mujeres de 60 anos o mas y varones
de 65 afos o mas), el 65% disponia de algin be-
neficio del sistema nacional en el ano 2000; esta
proporcién disminuiria al 36% en 2025, mien-
tras que experimentaria un leve repunte para lle-
gar al 39% en 2050.

Es evidente que si en 25 anos la caida de cober-
tura alcanza a casi un 30% de la poblacién ma-
yor, seran crecientes las presiones por extender
los beneficios no contributivos a sectores que no
participaron del sector formal de la economia. A
pesar que las dificultades del sistema previsional
podrian originarse principalmente en la evolu-
cion del mercado laboral, la atencion de los dam-
nificados debera implicar la asignacién de nue-
vos recursos y/o la reasignacion de parte de los
existentes.

Relacién aportante/afiliado®

En momentos de pensarse la reforma previsio-
nal, la tasa esperada de aportante/afiliado a lar-
go plazo estaba estimada en aproximadamente
el 80 %. La realidad ha sido otra, si bien el nime-
ro de afiliados ha crecido en forma sostenida, pa-
sando de 6 a 11 millones, el nimero de aportan-
tes se ha mantenido estable, en torno a los 4,5
millones. Como resultado de esta evolucion, la
relacion entre ambas variables ha descendido
desde aproximadamente un 70% a un 40% en
siete anos, y no parecen haber en el corto plazo
motivos que permitan inducir una recuperacion.

La disminucién de la relacién aportantes/afi-
liados ha causado interés y preocupacién en dis-
tintos sectores, debido a que se tiende a asimilar
este indicador con el nivel de evasion del sistema.
Pero es importante aclarar, que en realidad el
numero de afiliados y el nimero de aportantes al
SIJyP reflejan distintos conceptos, por lo que la

comparaciéon entre ambos debe ser interpretada
con suma cautela.

Afiliado al SIJyP es cualquier persona que, des-
de 1994, se afili6 en forma explicita a una AFJP o
al régimen de reparto, o fue asignado a una AFJP
en caracter de "indeciso", asi haya realizado un
Unico aporte al sistema para mantener su condi-
cion de afiliado al mismo. En cambio, se conside-
ra aportante al afiliado que se le registr6 un
aporte obligatorio durante el mes considerado.
El niimero de aportantes esta sujeto a variaciones
estacionales, problemas de registro puntuales, y
otras dificultades que pueden generar variacio-
nes bruscas mes a mes.

La diferencia entre afiliados y aportantes se de-
be en parte a la existencia de evasores y morosos,
pero también a la existencia, creciente, de afilia-
dos no obligados a aportar al SIJyP, ejemplo: fa-
llecidos, jubilados desocupados, aportantes a
otros regimenes y trabajadores informales.

Las personas cambian su situaciéon laboral con
cierta frecuencia: trabajadores con empleo pier-
den su trabajo, desempleados consiguen un
puesto, hay quienes deciden en un momento in-
tegrarse a la poblacién econémicamente activa y
quienes deciden excluirse de la misma por dis-
tintas razones. Estos movimientos conforman un
fenémeno conocido como "rotacién", entre "tra-
bajadores aportantes" que dejan de serlo y quie-
nes se encontraban en otra de las categorias
("trabajadores no aportantes”, "desocupados” o
"inactivos"). Producto de la rotacién descripta, el
ndmero de afiliados (quienes aportaron al me-
nos una vez, sigan o no obligados a hacerlo) cre-
ce aun cuando se mantenga constante el ntime-
ro de aportantes.

En conclusion, la relacion aportantes/afiliados
muestra cuantos de los que alguna vez se afilia-
ron al sistema realizan sus aportes en un momen-
to determinado y es 1til para medir ese fen6me-
no, pero no es un buen indicador de evasién o
morosidad. Para ello se deben utilizar otros indi-

6. Con base en Boletin Estadistico Mensual — Marzo de 1998 —SAFJP, entres otras.
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cadores, como la relacién entre el numero de

aportantes y la poblacién ocupada obligada.
Entre 1994 y 2000, la cobertura descendi6

aproximadamente del 48% al 40% de la PEA o

del 55% al 47% de los ocupados, una clara y
preocupante tendencia.

Los siguientes graficos reflejan toda ésta
problemitica:

Situacién de la poblacion activa respecto del SIJyP

14 A

12 4

10 4

(En millones de personas

—@— Activos
—{— Ocupados
— = Afiliados

Aportantes

\/

—

1994 1995 1996 1997

1998 1999 2000 2001 2002

Fuente: DNPSS, Area Estadisticas, en base a la Ministerio de Economiay ANSES.
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% de mayores de 65 con cobertura
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Cobertura previsional entre adultos mayores

i
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Fuente: Direccién Nacional de Politicas de la Seguridad Social - Bases usuarias EPH-INDEC.

Evolucién de la pobrezay la indigencia segln cobertura previsional

Afio

1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002

Pobreza Indigencia
Jubilados o + 60 afios, Jubilados o + 60 afios,
pensionados sin jubilacién pensionados  sin jubilacién
(inactivos) (desocupados (inactivos) (desocupados
0 inactivos) 0 inactivos)
9.2% 26.6% 0.6% 7.3%
9.8% 28.2% 0.8% 4.6%
11.8% 28.1% 1.0% 6.5%
10.2% 27.8% 1.2% 6.7%
9.8% 26.4% 0.9% 4.9%
9.0% 29.5% 1.3% 10.5%
9.1% 32.5% 1.9% 12.4%
9.6% 33.4% 1.3% 11.2%
21.6% 50.1% 3.1% 16.2%

Fuente: DNPSS, Avea Estadisticas, en base a la EPH-INDEC.




2. Financiamiento del SIJyP

Los recursos de los sistemas de seguridad social,
tanto respecto a la naturaleza de los mismos co-
mo a su cuantia, estan condicionados por la co-
bertura social que ofrece el modelo que se apli-
que, la naturaleza de las contingencias que cu-
bre, los regimenes de que se trate y las caracteris-
ticas de las prestaciones que otorgue.

De aqui que sea necesario distinguir si la finan-
ciacion se refiere a un sistema universal o contri-
butivo e, igualmente, si se trata de contingencias
comunes o profesionales, asi como si la financia-
ci6n se refiere al régimen que da cobertura a los
trabajadores asalariados o si se trata del régimen
de trabajadores por cuenta propia.

Del mismo modo, debe diferenciarse cuando
se estudia la financiacién de las prestaciones si
son econdémicas, sanitarias o de servicios sociales,
puesto que la distinta naturaleza de éstas puede
condicionar la fuente de su financiacién.

En general, en aquellos esquemas protectores
cuya cobertura es universal, extendiéndose al
conjunto de la poblacién y en condiciones igua-
les para todos los ciudadanos, la financiacién
suele realizarse a través de los impuestos, puesto
que ni el derecho ni la intensidad protectora es-
tin vinculados a una determinada aportacién
econémica. Por el contrario, en los modelos pro-
fesionales o contributivos, la financiacion se rea-
liza a través de las cotizaciones sociales, puesto
que la proteccion, tanto en cuanto a la adquisi-
cioén del derecho como a la determinacién de la
cuantia de las prestaciones econémicas, esta rela-
cionada con la obligacién de contribuir al sistema.

La distinciéon entre contingencias también
marca diferencias en su financiacion. Asi, las de-

rivadas de los riesgos profesionales, accidentes
de trabajo y enfermedades profesionales, inde-
pendientemente de la naturaleza de las presta-
ciones, siempre se realiza a través de las cotizacio-
nes sociales a cargo de los empleadores.

Por el contrario, en las contingencias cuya cau-
sa no se deriva de una actividad profesional, la fi-
nanciacién puede provenir de los impuestos o de
las cotizaciones sociales, segun los distintos mo-
delos y prestaciones. Las normas de OIT prevén
la financiacion tripartita.

La diferencia entre regimenes y sistemas finan-
cieros aplicables, igualmente, suele marcar dis-
tinciones en la forma de financiarse, especial-
mente en relaciéon con quién soporta la carga fi-
nanciera de las cotizaciones sociales: empresarios
y trabajadores, conjuntamente con el Estado. En
la practica, la mayoria de los paises aplican mo-
delos mixtos, con prestaciones contributivas y no
contributivas, cuya financiacién corre a cargo de
cotizaciones sociales y aportaciones del Estado.

Igualmente influyen en el sistema financiero
aplicable, y por ende en el origen de los ingresos,
la consideracién de que la planificacién econé-
mica de la seguridad social establezca el equili-
brio en el corto, medio o largo plazo, con una
mayor o menor integracién en el plan macroeco-
noémico de cada pais. Y en particular, en dicho
plan, el grado de compatibilidad que se alcance
en los siguientes objetivos: equilibrio presupues-
tario de las cuentas publicas, incidencia en la re-
distribucion de la renta, en el empleo, en la com-
petitividad y el ahorro.

En el pais, el origen de los recursos del Sistema
Integrado de Seguridad Social fue establecido
por el art. 18° de la Ley 24.241, siguiendo el si-
guiente esquema de financiamiento:
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Tributos de afectaciéon

especitica
Aportes
Personales Recursos adicionales
fijados por el H.C.N.
Contribuciones
Patronales SIJyP

Rentas provenientes de
inversiones

Otros recursos

Los recursos del sistema se conforman por un
lado con los aportes y contribuciones tanto de
trabajadores en relacién de dependencia como
auténomos y por el otro con la afectacion de tri-
butos. En tal sentido se han establecido sumas fi-
jas y porcentajes de lo recaudado por los siguien-
tes impuestos: Ganancias, IVA, Combustibles—
Naftas y Otros—, Internos, Monotributo y Copar-
ticipados.
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™.

Intereses, multas y
recargos

Asimismo, el Honorable Congreso de la Na-
cion fija anualmente en la Ley de Presupuesto los
recursos adicionales que seran girados al Sistema.

Adicionalmente, la Ley 23.966, destina al SIJyP
el treinta por ciento (30%) de los recursos bru-
tos que se obtengan de las privatizaciones.

Con el objeto de mostrar graficamente la
estructura de la financiacién se agrega a conti-
nuacién el "Esquema" referido a los "Recursos
Tributarios".
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Caracteristicas del sistema de recaudacion

A partir del ano 1992 se produjo la unificaciéon
de las cotizaciones de los distintos subsistemas de
la seguridad social. Se constituy6 asi una CON-
TRIBUCION UNIFICADA DE LA SEGURIDAD
SOCIAL (CUSS) que comprendia, bajo el impor-
tante concepto de unicidad de la base imponible, los
aportes personales y las contribuciones patrona-
les correspondientes a jubilaciones y pensiones,
asignaciones familiares, desempleo y salud.

Tanto a los fines previsionales como tributarios
en general, todos los habitantes de la Republica
Argentina, asi como las personas juridicas, cuen-
tan con un ndamero Unico identificatorio, que se
denomina CLAVE UNICA DE IDENTIFICA-
CION TRIBUTARIA (CUIT) o CODIGO UNI-
CO DE IDENTIFICACION LABORAL (CUIL).
La primera se otorga a la totalidad de las perso-
nas juridicas y a las personas fisicas que sean em-
presarias, profesionales independientes, trabaja-
dores por cuenta propia o empleadores en gene-
ral; el segundo es para personas fisicas que sean
trabajadores en relaciéon de dependencia, jubila-
dos o pensionados.

Si bien no existe una Gnica norma que regule
las distintas tasas de cotizacion segun subsistema
de la seguridad social, pues cada uno de ellos ha
establecido la alicuota que aplicard, actualmente
—para la actividad privada- rigen sé6lo dos alicuo-
tas, segun la actividad del empleador.

Un factor interno de gran importancia en el
éxito de cualquier gestion de recaudacion de co-
tizaciones de la seguridad social, es la simplici-
dad con que se hayan disenado sus procedimien-
tos de inscripciéon de empleadores y afiliacion de
trabajadores, comprendiéndose en ello las altas,
bajas y modificaciones de ambas.

A ello contribuyen por igual los mencionados
CUIL y CUIT y el cumplimiento del principio de
unicidad de la base imponible (CUSS), lo que
implica la existencia de un organismo tnico de
recaudacion.
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Actualmente es el INSTITUTO NACIONAL
DE LOS RECURSOS DE LA SEGURIDAD SO-
CIAL (INARSS) el organismo encargado de la re-
caudacion de los recursos de la seguridad social.

Su existencia se justifica en el hecho de la utili-
zacién del principio de base unificada, lo que
exige la asignacion de las facultades de recauda-
ci6én a un unico organismo gestor que resulta res-
ponsable tanto de la correcta recaudacion de di-
chos recursos y su inmediata distribucién a los
organismos efectores de las prestaciones de la se-
guridad social, como del dictado de las normas
técnicas y reglamentarias que hacen a sus funcio-
nes especificas.

El debate actual respecto de este organismo es
el referido a su dependencia ministerial. En efec-
to, conforme la norma de su creacién el mismo
se encuentra en la 6rbita del Ministerio de Eco-
nomia; sin embargo, la mas especializada doctri-
na, asi como los organismos internacionales de la
seguridad social (OISS, AISS) han sostenido la
necesidad de establecer su dependencia de las
areas gubernamentales especificas de la seguri-
dad social (Secretaria de Seguridad Social del
Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social).

En un simplificado esquema, los empleadores
autodeclaran sus obligaciones para con la seguri-
dad social, volcando para ello los datos necesa-
rios en un unico formulario, el que es acompana-
do de un archivo informadtico que es enviado al
organismo de recaudacion.

Entre estos datos, quizas el mas relevante es el
que hace a la nominatividad de los aportes, ya
que en las Declaraciénes Juradas que el emplea-
dor presenta mensualmente debe identificar a
todos y cada uno de sus trabajadores.

La circunstancia de que cada trabajador en re-
lacién de dependencia del pais tenga asignado
un unico Codigo de Identificaciéon Laboral
(CUIL) implica que el organismo conoce en for-
ma inmediata y automatica el cumplimiento de
las cotizaciones de la seguridad social para con éL

En el supuesto de verificarse el incumplimien-



to en un periodo determinado, se pone en fun-
cionamiento una rutina que implica la intima-
ci6n al empleador a los fines que cumpla con las
obligaciones a su cargo. En tales supuestos se
aplican las sanciones pecuniarias que la legisla-
cién prevé.

Una de las mads importantes atribuciones/res-
ponsabilidades del organismo de recaudacién es
la de fiscalizar el cumplimiento de las normas de
seguridad social, en lo que hace a la correcta y
oportuna declaracién y pago de sus cotizaciones.

Finalmente, un aspecto trascendente de la mi-
si6n recaudadora lo constituye el procedimiento
de determinacién de la deuda que el responsable
registre con la seguridad social. E1 conocimiento
de esa deuda puede surgirle al organismo recau-
dador a partir de las tareas tanto de verificacion
como de fiscalizacién, pero —en ambos casos- es
imprescindible que el procedimiento que se lle-
ve a cabo para poner en conocimiento de esta
determinacioén al contribuyente, asi como los de-
rechos de éste ultimo a un proceso garantista de
impugnacién de la misma, sea lo suficientemen-
te ajustado a derecho y respetuoso de sus garan-
tias constitucionales. En sintesis, es necesario

que se logre un preciso equilibrio entre la efi-
ciencia recaudatoriay la seguridad juridica de los
responsables al pago, lo que sin duda contribuye
a una exitosa gestion.

Por ultimo, debe senalarse que en Argentina
existe normativa que autoriza al trabajador, a tra-
vés de su entidad gremial/sindical a efectuar el
control de cumplimiento de las obligaciones de
su empleador. Sin embargo, esta facultad no se
encuentra aun reglamentada.

No debe dejar de senalarse que en la normati-
va propia del derecho del trabajo existe la obliga-
cién de consignar en el recibo de sueldo del tra-
bajador (de uso obligatorio como cancelatorio
de la obligacion de pago de la remuneracién) la
entidad bancaria y la fecha del altimo depésito
de aportes y contribuciones a la seguridad social
que efectu6 el empleador.

Evolucion de la composiciéon de recursos

El esquema de financiamiento del sistema previ-
sional argentino ha experimentado en el trans-
curso de los ultimos diez anos cambios conside-
rables en su composicién.

Evolucién de los recursos del Régimen Previsional Pablico

Periodo Cotizaciones Recursos Tributarios Otros
1991 76.60% 15.90% 7.50%
1992 76.30% 16.30% 7.40%
1993 63.30% 24.50% 12.20%
1994 65.90% 29.20% 5.00%
1995 53.60% 40.30% 6.10%
1996 39.80% 56.20% 4.10%
1997 37.20% 58.20% 4.60%
1998 36.00% 61.40% 2.60%
1999 31.10% 67.30% 1.60%
2000 30.10% 68.10% 1.90%
2001 29.60% 70.20% 0.20%
2002 37.90% 61.80% 0.30%

Fuente: Direccion Nacional de Politicas de la Seguridad Social, en base a datos suministrados por ANSES.
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A principios de la década de los 90 el régimen
previsional publico se financiaba con mas del
76% de recursos de caracter contributivo (apor-
tes y contribuciones) y con un 16% de recursos
impositivos. En la actualidad la relacién se ha
vuelto proporcionalmente inversa, en donde los

recursos impositivos mads los recursos que surgen a
partir de la coparticipacién federal superan el 61%.
A esta situacion se llega a raiz de circunstancias
endogenas y exogenas al sistema que originaron
que el sostenimiento del mismo dependa funda-
mentalmente de los recursos tributarios:

Destino del Aporte Personal

- Aportes personales a capitalizacién: Con la

creacion del SIJyP, el redireccionamiento ha-
cia las cuentas individuales de los aportes de
los afiliados al Régimen de Capitalizacién In-
dividual ha provocado una significativa mer-
ma en los recursos que financian las presta-
ciones al Régimen Publico. El sistema ha evo-
lucionado de tal forma que los cotizantes al
Régimen de Capitalizacién representan alre-
dedor del 84% del total de trabajadores que
mensualmente realizan su aporte.

Periodo Régimen Régimen Total
de Reparto de Capitalizacién
1994 49% 51% 100%
1995 45% 55% 100%
1996 36% 64% 100%
1997 28% 72% 100%
1998 23% 77% 100%
1999 21% 79% 100%
2000 19% 81% 100%
2001 17% 83% 100%
2002 16% 84% 100%

Fuente: Direccion Nacional de Politicas de la Seguridad Social, en base a datos suministrados por INARS.

- Contribuciones patronales: Como se indicé
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anteriormente a partir de 1993 comienzan a
instrumentarse una serie de medidas que
contemplaban fuertes reducciones de las
obligaciones del empleador. A fines del ano

2000 las cargas patronales s6lo alcanzaban a
un 12,8% sobre las remuneraciones. El caso
extremo de baja de cargas patronales corres-
ponde al subsistema previsional, cuyo por-
centaje se reduce hasta casi desaparecer para
los nuevos empleos, a menos del 1%.



Evolucion de las Contribuciones Patronales al SIJyP
Sector Privado (1991 - 2002)
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Comentarios sobre la Composicién
de los Recursos

La afirmacién que se ha generalizado ultima-
mente, en el sentido que el régimen se financia
con 60% a 70% de recursos tributarios y 30% a
40% proveniente de aportes y contribuciones,
puede analizarse con mads detalle y rigor (cifras
redondeadas del ejercicio 2002, en millones) de
la siguiente forma, y se podra observar que el re-
sultado es 20% y 80% respectivamente.

Ingresos por
Cotizaciones a ANSES: $6.300........... 379 %

Ingresos por
Tributos: $10.400........62.1 %

Total de Ingresos: $16.700........ 100.0 %

Total de Erogaciones

(a cargo ANSES): $16.700....... 100.0 %

Los Aportes Personales que se derivaron a las
cuentas individuales de capitalizaciéon ascienden
a $3.700 millones. Quiere decir que fue necesa-
rio crear impuestos o reemplazar esta suma con
aportes fiscales. Teniendo en cuenta esto se pue-
de ensayar otra distribucién:

Ingresos por Cotizaciones
a ANSES: (6.300 +3.700) ~ $10.000......... 59,9 %

Ingresos por Tributos:
-sin Aportes a las AFJP:
(10.400 — 3.700): $6.700.........40,1 %

Total de Ingresos: $16.700........ 100,0 %
Total de Erogaciones
(a cargo ANSES): $16.700........ 100,0 %
Ademas, es necesario considerar que existen
tributos que sustituyen las contribuciones patro-
nales cuya disminucién se estima en $ 3.400 mi-

41



llones. Considerando esta circunstancia la distri-
bucién podria ensayarse como sigue.

Ingresos por Cotizaciones
al ANSES: (10.000 + 3.400) $13.400 ......... 80,2 %

Ingresos por Tributos:

sin Aportes a las AFJP e

impuestos sustitutivos de

contrib. pat.: (6.700 — 3.400): $3.300............ 19,8 %
Total de Ingresos: $16.700.......... 100,0 %
Total de Erogaciones
(a cargo ANSES): $16.700.......... 100,0 %

Si bien se trata de un ejercicio de analisis, el
mismo permite revisar con mas cuidado las con-
clusiones que se elaboran sobre la financiacién
del Sistema en su conjunto y del Régimen de Re-
parto que normalmente recibe criticas, no siem-
pre fundadas, sobre eventuales déficits.

En todo caso este ejercicio es el mas simple que
puede realizarse por cuanto también podria eva-
luarse el impacto sobre el régimen previsional
de los regimenes de asignaciones familiares y de-
sempleo, sobre cuyos ingresos se pueden hacer
compensaciones que inciden en los correspon-
dientes al régimen previsional, y revisar la impu-
tacion del pago de las pensiones no contributivas.

3. Particularidades del Régimen de
Capitalizaciéon Individual

A partir de la reforma del sistema sancionada en
el ano 1993, el régimen de capitalizacion gener6
grandes expectativas en torno a su perfomance
en varios aspectos, también discusiones perma-
nentes sobre temas como los que se exponen
mas abajo.

Existen dos planos en los cuales el sistema pre-
senta desafios: por un lado se identifican proble-
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mas de caracter estructural cuyos efectos negati-
vos seran claramente evidentes a medida que el
sistema vaya madurando. Por otro lado, también
se registraron problemas relacionados con la ges-
tién, instrumentacién y otros provocados por la
actitud de diferentes gobiernos, que utilizaron
instrumentos de politica previsional con fines fis-
cales, desnaturalizando los objetivos del sistema.

Desafios

Dentro de los problemas estructurales se pueden
mencionar los siguientes, que representan im-
portantes desafios:

1. Se consideré que existirian mayores incenti-
vos a aportar por parte de los afiliados al
nuevo sistema. Se esperaba que los afiliados
identificarian a las cuentas de capitalizaciéon
individual como propias, y que la existencia
de una relacién directa entre el monto de
sus aportes y el valor de su futura jubilaciéon
favoreceria a un mayor cumplimiento de los
afiliados en relacién con sus obligaciones
previsionales. No obstante, la reforma pare-
ce no haber impactado positivamente en la
conducta de los afiliados en lo que hace a la
efectivizacion de sus aportes. En realidad, se
verificé que entre 1994 y 2000 las relaciones
existentes tanto entre aportantes y ocupados
como entre aportantes y PEA cayeron del
55% a 47% y de 48% a 40%, respectivamente.

2. La competencia es un elemento central en
el mercado de AFJP y el mismo ha experi-
mentado un significativo proceso de concen-
tracién a través de fusiones y adquisiciones,
pasando de un total de 25 administradoras
en 1994 a 12 en 2002, es decir, una reduc-
cion de mds del 50% de las administradoras.
Esto determiné que el sistema no alcanzara
el nivel de eficiencia esperado, pues este
mercado se aleja cada vez mas de ser compe-
titivo acercandose a las caracteristicas de un
oligopolio.



3. Se estim6 que la existencia de grandes su-

mas de capitales disponibles para invertir en
el sector productivo a través del mercado de
capitales, impulsaria el crecimiento del pro-
ducto y del empleo. A pesar de ello, desde
que el sistema comenzo6, la emisiéon de bonos
con altas tasas de interés por parte del Esta-
do para poder hacer frente al pago de las ju-
bilaciones y pensiones en curso de pago y
otros componentes del déficit fiscal, incenti-
v6 la inversion de gran parte de los fondos
de las administradoras en este tipo de instru-
mentos, que no alientan la produccién ni la
generacion de empleo. Como consecuencia,
el mercado de capitales no registré el creci-
miento esperado aunque se avanza en su de-
sarrollo. El alto porcentaje de inversion en
papeles del Estado también tiene como efec-
to que el objetivo de racionalizar y reducir
los compromisos que el Estado tiene asumi-
dos con los futuros beneficiarios tampoco se
haya cumplido, por cuanto solamente se
cambiaron las caracteristicas de la deuda aun-
que la ventaja es que se explicité la misma.
Aunque este ultimo resultado también
puede lograrse, en regimenes abiertos con
técnicas actuariales de valuacién en condi-
ciones dinamicas.

. La expectativa sobre el nivel de beneficios
futuros ha creado una gran incertidumbre
por cuanto la rentabilidad real que las admi-
nistradoras podran obtener para los fondos
es impredecible para el afiliado, aunque se
podra explicar que en el largo plazo existen
compensaciones. Esto se debe fundamental-
mente a dos motivos: por un lado, dada Ia si-
tuaciéon econémica del pais, el hecho de que
aproximadamente el 80% de los fondos pre-
visionales estén invertidos en titulos publicos
implica un alto grado de incertidumbre en
términos de rentabilidad efectiva. Por otro
lado, la metodologia de valuacién de los ins-
trumentos no resulta lo suficientemente
transparente para medir la rentabilidad real
de los aportes obtenida por cada afiliado.

5. Se esperaba que el sistema fuera inmune a

las decisiones politicas del gobierno de tur-
no, generando transparencia y credibilidad
en el mismo. No obstante, especialmente en
los ultimos meses del ano 2001, dadas las di-
ficultades que experimenté el pais para ac-
ceder al financiamiento, la politica econémi-
ca del gobierno oblig6 a las administradoras
a invertir una parte importante de sus fon-
dos en titulos publicos, con lo cual la inde-
pendencia postulada al comienzo del siste-
ma se vio fuertemente resentida.

. La posibilidad de diversificar los instrumen-

tos en los cuales se invertirian los fondos
previsionales otorgaria mayor certeza a la ta-
sa de rentabilidad esperada. Sin embargo, se
torn6 muy dificil una diversificacién acepta-
ble de la composicion de los fondos, debido
a los siguientes motivos:
- El reducido tamano del mercado de ca-
pitales argentino
- El hecho de que los instrumentos de in-
version aprobados por la normativa son
limitados
- Las tasas de retorno ofrecidas por el go-
bierno para sus titulos los hicieron muy
tentadores en términos de rentabilidad
potencial.

. El sistema brinda variedad de opciones en

diversos aspectos, como la eleccion de la Ad-
ministradora, edad de jubilacién y la moda-
lidad de las prestaciones, en funciéon del gra-
do de aversion al riesgo de los afiliados. Si
bien estas opciones permanecen disponi-
bles, existiria una falta de informacién que
dificulta que los afiliados conozcan las con-
secuencias integras de las mismas. La exis-
tencia de un 80% de nuevos afiliados que
deben considerarse indecisos es un claro
ejemplo.

. Se consider6 que la reforma traeria apareja-

da una sustancial reduccién de los costos de
administracién del sistema, para que fueran
inclusive inferiores a los costos que venia re-
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gistrando el antiguo sistema de reparto, los
cuales se consideraban elevados. Sin embar-
go, los altos costos -tanto del seguro colecti-
vo de invalidez y fallecimiento como los de
administracién de las AFJP- llegan a compro-
meter la viabilidad del sistema de mantener-
se aportes en niveles menores al original del
11%. La reposicion de los aportes del 5% al
11% puede amortiguar este impacto en caso
de lograrse mantener el actual nivel de costo.

. Las expectativas de los afiliados descontaban

que el régimen reformado traeria mejoras
para el sistema en su conjunto. Sin embargo,
la marcada disminucién de la coberturay los
efectos de la actual crisis con un aumento
desmesurado de la pobreza, provocan que la
sociedad comience a expresar sus inquietu-
des acerca del futuro de este sistema, y la ne-
cesidad de realizar modificaciones en el
mismo. La encuesta realizada por la Socie-
dad de Estudios Laborales por encargo de la
SAFJP, entre los afiliados a las AFJP ofrece al
respecto explicaciones y orientaciones.

Decisiones Gubernamentales

Entre los hechos mas destacables, originados en
la actitud de los gobiernos de utilizar la politica
previsional con otros fines se pueden enumerar

los siguientes:

1. Se impuso el canje obligatorio para las AFJP
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de titulos publicos nacionales por Préstamos
Garantizados por el Gobierno Nacional, lle-
vando con esas operaciones la participacion
de esos activos a casi un 60% de la cartera
de los fondos. Si bien el canje preservé el de-
recho de volver a los titulos entregados, en la
practica significé el pasaje de instrumentos
de mercado a activos sin negociacion.

. Liberalizacién de los limites establecidos pa-

ra la inversién en titulos publicos, obligando
a las administradoras a la suscripciéon de Le-
tras del Tesoro al vencimiento de sus plazos
fijos (Noviembre/Diciembre de 2001).

3. Se redujeron temporariamente las alicuotas
de aportes personales del 11% al 5% para los
trabajadores en relacion de dependencia
que estaban afiliados al régimen de capitali-
zacion. El objetivo de esta medida fue incre-
mentar el salario de bolsillo de los afiliados,
aunque no se tuvo en cuenta los efectos que
la misma tendria en el largo plazo.

4. La "pesificaciéon" de las rentas vitalicias pre-
visionales implic6 la ruptura de los contra-
tos celebrados entre las partes y produjo la
reduccioén en el poder adquisitivo de los be-
neficiarios en términos de délares, aunque
su impacto fue menor en términos de poder
de compra.

Marchas y Contramarchas

A su vez, marchas y contramarchas en la efectivi-
zacién de distintas normas afectan la credibili-
dad del sistema, dentro de éstas se incluyen:

1. La entrada en vigencia del Decreto N° 1.306,
en diciembre de 2000, cuyo objetivo era in-
troducir mejoras en el régimen de capitaliza-
cién y en la asignacién de recursos del régi-
men de reparto, y su pronta suspension en
abril de 2001.

2. Entrada en vigencia del Decreto 1495 en no-
viembre de 2001, el cual establece modifica-
ciones en el régimen de comisiones, dentro
de las cuales se encuentra la posibilidad del
cobro de comisiones descontando las mis-
mas del fondo acumulado cuando la rentabi-
lidad obtenida fuese superior al 5%.

En enero de 2002 el Poder Ejecutivo estable-
ce por decreto la modificacién de la ley de
Convertibilidad. Esto trajo como consecuen-
cia un cambio significativo de la paridad
cambiaria. Considerando que la moneda en
la cual se encontraban invertidos gran parte
de los fondos era doélares estadounidenses,
las administradoras obtuvieron tasas de ren-
tabilidad nominal ilusoriamente altas. Por



este motivo el Decreto 216/2002 establecio
la postergacion de la entrada en vigencia del
Decreto 1495/2001.

3. La Ley 25.239 de abril de 2000 estableci6
que el aporte personal de los afiliados al ré-
gimen simplificado de monotributo dejase
de ser obligatorio. Esta modificacién, la cual
no tuvo mayor difusién, tiene como conse-
cuencias que el afiliado vea considerable-
mente comprometidas sus futuras prestacio-
nes previsionales, particularmente en casos
de invalidez y muerte.

En apretado resumen puede afirmarse que
existen desafios estructurales pendientes que re-

quieren soluciones a la vez que se impulse, en re-
lacion a esta parte del SIJP, una politica coheren-
te, que haga predecible el futuro a corto y largo
plazo para permitir que las entidades tanto del
mercado de las AFJP como del seguro puedan
desarrollar el negocio con eficiencia y con una
planificacién adecuada a la importancia del tema
que se trata.

4. Prestaciones

La distribucién de los beneficios por edad del be-
neficiario, monto de la prestacién y régimen le-
gal aplicado se pueden apreciar en los siguientes
cuadros:

Beneficios del Régimen de Reparto segun ley aplicada

Septiembre de 2002

Jubilacién Pension Total
Grupo de Ley aplicada” Casos Haber Prom. Casos Haber Prom. Casos  Haber Prom.
mensual
Anteriores a la Ley 18.037 18.946 340.8 56.840 278.4 75.786 294.0
Ley 18.037 817.296 3725 478.261 279.0  1.295.557 338.0
Ley 18.038 447.759 203.7 268.296 197.5 716.055 201.4
Ley 24.241 ¥ 313.552 473.9 402.533 302.0 716.085 377.3
Leyes Especiales 52.586 812.0 22.783 578.2 75.369 741.3
Sentencias Judiciales 88.391 753.7 21.233 569.7 109.624 718.1
Leyes Provinciales y Municipales 171.223 780.2 54.309 522.9 225.532 718.2
Leyes no especificadas 34.752 478.4 24.333 289.4 59.085 400.6
Total 1.944.505 416.7 1.328.588 289.4  3.273.093 365.0

Nota: 1/ No comprende la PBU y PC a cargo del Régimen de Reparto para los beneficios del Régimen de Capitalizacion,
las mismas ascienden a 24.830 prestaciones con un haber promedio de $554.

Fuente: DNPSS - Base de OPP/ANSES.
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Beneficios del Régimen de Reparto segin grupo de edad 1/
Septiembre de 2002

Grupo de Edad¥ Jubilacién Pension Total
0-18 - 17.660 17.660
19 - 49 16.844 51.309 68.153
50 - 64 193.222 204.879 398.101
65 - 69 294.764 148.597 443.361
70-79 896.609 454.147 1.350.756
80 y mas 542.182 451.177 993.359
Sin dato 884 819 1.703
Total 1.944.505 1.328.588 3.273.093

Nota: 1/ No comprende la PBU y PC a cargo del Régimen de Reparto para los beneficios del
Régimen de Capitalizacion.

Fuente: DNPSS - Base de OPP/ANSES.

Beneficios del Régimen de Reparto segun tramo de haber
Septiembre de 2002

Tramo de haber "2 Jubilacién Pension Total

Hasta 200 438.724 482.419 921.143
200.01 - 300 697.830 579.961 1.277.791
300.01 - 500 375.462 144.543 520.005
500.01 - 1000 294.651 93.248 387.899
1000.01 - 1500 84.456 20.128 104.584
1500.01 - 1961.41% 32.745 3.525 36.270
1961.42 - 3100 14.745 3.638 18.383
3100.01 y més 5.892 1.126 7.018
Total 1.944.505 1.328.588 3.273.093
Nota: 1/ Los haberes no incluyen la reduccion del 13% (Dto. 896/01) la cual fue eliminada a par-
tir del 01/01/03 (Dto 1819/02).

2/ No comprende la PBU y PC a cargo del Régimen de Reparto para los beneficios del Régimen
de Capitalizacion.

3/ Haber maximo de la ley 18.037

Fuente: DNPSS - Base de OPP/ANSES.



Beneficios del Régimen de Capitalizacion

al 31 de Diciembre de 2002

Jubilaciones Ordinarias *:

24.830

Retiro Fraccionado
Retiro Programado
Renta Vitalicia

Pensiones

Retiros Transitorios por Invalidez:

12.598
11.284

949
15.616

57.005

Retiro Fraccionado
Retiro Programado
Renta Vitalicia

Sin modalidad ¥

Total

por tipo de prestacion.

Nota: 1/ Existen aproximadamente 11.600 beneficios de jubilacion en tramite.
2/ Corresponden beneficios en tramite y que aln no se ha realizado la opcién

1.262
2.986
38.063
14.694

97.451

Fuente: DNPSS en base a datos del ANSES y SAFJP.

El SIJyP se hizo cargo del pago de las prestacio-
nes de todos los regimenes anteriores, incluso
incorporo6 los de las cajas provinciales y munici-
pales que decidieron unificarse o transferirse al
régimen nacional. Ello generé que las prestacio-
nes que abona, reflejen una diversidad y disper-
si6n en los valores de los haberes medios de ca-
da uno de estos regimenes.

La recesion, la crisis y los cambios introduci-
dos en el SIJyP a fines de 2001 y principios de
2002 tienen un impacto adverso (inmediato y a
mediano y largo plazo) tanto en las prestaciones
correspondientes al régimen de reparto como a
las del régimen de capitalizacién. Las prestacio-
nes no estan adecuadamente protegidas frente
al deterioro que produce la inflacién, a la vez
que se ven afectados los equilibrios financieros
de ambos regimenes en funcién del incremento
de la mora y la evasion.

El prolongado periodo de cotizacién que se
requiere demostrar para la obtencién de las
prestaciones y las falencias de las historias labo-

rales registradas en el sistema, generan una dila-
ci6én en el tramite de otorgamiento puesto que
obligan a la presentacion de pruebas y verifica-
ciones.

Por su parte, los afiliados al régimen de capita-
lizacién, a partir de la autorizacién dada a las
AFJP de colaborar con el tramite o gestién de los
beneficios que perciban del régimen previsional
publico (PBU, PC), ven dilatar atin mas los tiem-
pos de otorgamiento, ello en razén de las discor-
dancias que se observan en las gestiones de am-
bos regimenes

En este aspecto se hace necesario revisar las
funciones que cumplen tanto el ANSES como las
AFJP.

5. Particularidades del Régimen Publi-
co de Reparto

La reforma de 1994 tenia como objetivo mejorar
el régimen previsional. Los costos de la transi-
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ci6én a un régimen con componentes de capitali-
zacion completa individual y medidas posteriores
orientadas a la solucién de problemas fiscales,
impidieron que se logren niveles de respuesta
adecuados para aumentar la credibilidad llegan-
do a la actual situacion de descreimiento, a lo
que tampoco resulta ajeno el régimen de capita-
lizacion.

La ANSES tiene problemas que pueden atri-
buirse a la magnitud de su estructura y compe-
tencias ya que se atienden las prestaciones del ré-
gimen previsional pero también de los regimenes
de asignaciones familiares, desempleo. Debido
su estructura, su alcance territorial, las bases de
datos y su rapida respuesta a la necesidad de im-
plantar programas en los que estas caracteristicas
resultan ventajosas, han colocado a este organis-
mo en el centro de la instrumentacién y gestion
de las mas importantes politicas sociales del pais.
Ejemplo de ello son el pago de las pensiones no
contributivas y mas recientemente la implemen-
tacién del Plan Asistencial de Jefes y Jefas de Ho-
gar Desocupados.

Sus relaciones se desarrollan con el sistema
bancario y los beneficiarios para el pago de pres-
taciones, con los empleadores y trabajadores en
actividad por las prestaciones a activos, y con es-
tos dltimos en forma especifica en la gestién de
prestaciones de sustitucién de ingresos. A ello
hay que agregar sus relaciones con el érgano re-
caudador AFIP/INARSS, Ministerio de Econo-
mia en temas de Finanzas y Presupuesto y con la
Justicia por los innumerables juicios en los que es
demandado y demanda cuando se trata de fraudes.

Estas relaciones requieren de un manejo profe-
sional muy riguroso y de un seguimiento oportu-
no y con base en mucho detalle que permita co-
nocer si la respuesta es la adecuada en tiempo y
en forma y ademas, si es apreciada por lo ciuda-
danos involucrados.

No se trata aqui de revisar los esfuerzos que se
realizan para mejorar estos aspectos, sino pun-
tualizar aquellos que necesitan atencién especial
y sensibles avances o modificaciones, entre ellos:
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- Optimizar las redes de pago de prestaciones a

través de la utilizacién de instrumentos tecno-
l6gicos modernos para llegar a los beneficia-
rios en la mejor forma posible y con la nece-
saria puntualidad.

- Revisar los procedimientos administrativos

para reducir los plazos de obtencién de las
prestaciones en general.

- Fortalecer y ampliar la red de contacto con

afiliados y beneficiarios, ya sea a través de la
ampliacién de la infraestructura descentrali-
zada propia como de la habilitacién de acce-
sos alternativos con intervenciéon de organis-
mos del tercer sector (ONG o similares).

- Disminuir las demandas judiciales por ajuste

de haberes, tratando de dar cumplimiento a
las disposiciones legales vigentes, como tam-
bién de las leyes anteriores que son las que
originan mayor litigiosidad.

- Incentivar el contralor de los sistemas, tanto

manuales como informdticos, para prevenir
los fraudes que se originan, en especial por la
magnitud y volumen de las bases de docu-
mentacién y de datos que tiene bajo su res-
ponsabilidad la ANSES.

- Actualizacion de las Bases de Datos y en espe-

cial de la Historia Laboral, con estrategias
adaptadas a las caracteristicas de cada grupo
de trabajadores y con prioridad en los que es-
tdn mas proximos a la edad de jubilacién.

- Ampliacién y actualizacién del soporte infor-

matico de la gestion administrativa para lo-
grar rapidez, seguridad y simplificacion de las
tramitaciones de otorgamiento de beneficios
y administracién en general.

- Revision de las relaciones con los 6rganos

propios y gubernamentales que intervienen
en la administracién financiera del sistema,
de tal forma que se logre preservar la transpa-
rencia del manejo de los recursos asignados
por la legislacién, con miras a dar mayor se-
guridad a los beneficiarios de su derecho a
percibir prestaciones suficientes y oportunas.

- Consolidar un estilo de gestion en la relacion



con el ciudadano que facilite su acceso a los
tramites, pero ademds que incremente su
confianza y credibilidad en el sistema.

Frente a estos puntos que requieren atencion especial es
necesario mencionar los esfuerzos que se realizan para
superarlos, como por ejemplo:

- Apertura de nuevos centros de pagos exclusivos para
los beneficiarios con infraestructura adecuada

- Disminucion del stock de expedientes en tramite y ha-
bilitacion de nuevas vias para las solicitudes de pres-
taciones, como la gestion telefonica de pensiones.

- Apertura reciente de nuevas Delegaciones en todo el
pais.

- Reconocimiento del haber determinado judicialmente
y pago de retroactividades de sentencias en la medida
de las disponibilidades.

- Creacion de una unidad de fiscalizacion para fortale-
cer las acciones de deteccion y gestion judicial de frau-
de.

- Construccion de la Base Unificada de Datos Labora-
les de Personas iniciado por trabajadores del Estado
Nacional y Provinciales.

- Instrumentacion de mecanismos de gestion de la cali-
dad, con mejora comprometida en la resolucion en tér-
mino de los tramates.

6. Situacion de los haberes previsionales
correspondientes al Régimen de la

Ley 18.037

El Informe de Diagnéstico de la OIT dejé muy
claro que debia iniciarse un proceso de reforma
del régimen previsional pero ademds de las acti-
vidades que se impulsan con ese objetivo se hace
necesario tomar medidas de ordenamiento que
pongan en vigencia principios de seguridad juri-
dica y equidad que garanticen igualdad de trato
a todos los beneficiarios, cualquiera sea el régi-
men legal aplicado.

La complejidad del proceso de aplicacién vy las
distintas normas que se han dictado, han llevado
aun régimen prestacional que trata con criterios
disimiles a los diferentes grupos de afiliados, se-
gln pertenezcan a cada una de las leyes vigentes
al momento de su retiro.

Por otra parte, existen diferencias sustanciales
entre quienes han recurrido a la justicia para
plantear sus derechos y quienes no lo han hecho.
Las soluciones por esta via, independientemente
de ser justas, acarrean una evidente injusticia pa-
ra quienes no promueven el reclamo.

Aunque no se trata de revisar el proceso men-
cionado ni los motivos, reconociendo que ha
afectado a los beneficiarios y estuvo justificado
en evidente falta de recursos, se intentara expo-
ner los antecedentes, describir la situacion actual
e identificar las soluciones necesarias, tanto inte-
grales como las que puedan aliviar situaciones
enojosas € injustas que puedan impulsar conflic-
tos judiciales.

Descripcion del Problema

En la década de los sesenta las leyes vigentes de-
mostraron la necesidad de reformas para cumpli-
mentar el mandato Constitucional del Articulo
14 bis incluido en 1957, que incorporaba la segu-
ridad social como derecho de los ciudadanos y el
concepto de movilidad de las prestaciones.

La Ley N° 14.499 que habia introducido "el
82% moévil" tuvo fallas fundamentales que pue-
den resumirse de la siguiente forma:

- El haber jubilatorio s6lo representaba el 82%
de la remuneracién en las escalas mas bajas.

- Todos los beneficiarios cuyos salarios no esta-
ban comprendidos en el presupuesto o en
Convenios Colectivos tenian un sistema de
reajuste diferente basado en el indice del cos-
to de vida.

- Estos métodos de reajuste obligaba a largas
tramitaciones por cuanto los expedientes de-
bian ser objeto de analisis individual.
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Para superar estos inconvenientes en 1969 se
sancionaron las Leyes N° 18.037 y N° 18.038 que
tienen vigencia hasta la reforma de 1994. Su es-
tructura teérica fue muy bien disenada y su apli-
cacion en relaciéon con la determinacién del pri-
mer haber y los siguientes ajustes (movilidad)
son los dos temas que presentaron conflictos que
se extienden hasta hoy.

Posteriormente se sanciona la Ley N° 24.241
con una reforma estructural importante, que res-
pecto de la movilidad de las prestaciones, institu-
ye el AMPO como unidad de medida utilizada
para la mecanica del ajuste. Tuvo muy corta vi-
gencia ya que por la Ley N° 24.463 en marzo de
1995 se dispone que la movilidad sera determina-
da anualmente por la Ley de Presupuesto. En
1997 se cambia el mecanismo por Decreto N°
833/97 que crea el MOPRE cuyo valor sera fija-
do anualmente de acuerdo con las posibilidades
presupuestarias.

Este ultimo mecanismo, hasta la fecha no trae
problemas de reclamos como ocurre, en general
con el régimen de la Ley N° 24.241. Sin embar-
go, subsisten los reclamos referidos a la movili-
dad de aquellos beneficiarios de las leyes anterio-
res.

El régimen de esta Ley si bien ha tenido nive-
les bajos de conflictividad, presenta problemas
en "materia de topes" pero puede esperarse que
en caso de producirse niveles considerables de
inflacién haya que tomar medidas referidas al
mantenimiento del poder de compra de las pres-
taciones que debiera preverse con tiempo sufi-
ciente.

En relacién con la movilidad es necesario acla-
rar que todos los beneficiarios estan comprendi-
dos en el mismo régimen, lo que ocurre es que
los de la Leyes anteriores a la ultima reforma ha-
brian sido tratados incorrectamente y se requie-
re, por lo tanto un tratamiento diferencial para
lograr la equidad a la que se hiciera mencién.

Seria muy extenso enumerar con todo detalle
los temas juridicos y jurisprudenciales que, por
otra parte han sido tratados en diferentes traba-
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jos por especialistas, pero sin embargo, es indis-
pensable agregar los efectos que estas normas
han tenido en las distintas variables que influyen
sobre el problema.

Soluciones ensayadas

Las soluciones que han constituido intentos dig-
nos de ser considerados se resumen a continua-
cion:

Soluciones Legales

Aunque con anterioridad se verificaron diferen-
tes intentos, posiblemente el mas destacable que
se realizara en busca de soluciones lo constituye-
ron la Leyes N° 23.982 y 24130 del ano 1991 que
preveian un cdlculo de oficio de la deuda previ-
sional a setiembre de 1992. La recomposicién de
todas maneras result6 insuficiente por cuanto no
cerré la brecha entre el Indice de Nivel General
de Remuneraciones y los aumentos oficiales
otorgados a los haberes.

Esta brecha dejé pendiente la solucién, y si
bien hubo algin nivel de recomposicion no se
cumplié con la movilidad establecida en la legis-
lacién, con el consecuente efecto en la litigiocidad.

Posiciones jurisprudenciales

La justicia en diversos fallos desde 1982 a la fecha
ha venido reconociendo que existia una eviden-
te desproporcion, la que calificé de irrazonable,
entre los beneficios y los salarios de los trabajado-
res en actividad y por ello ordenaba recalcular
los haberes aplicando diversos parametros que
fueron variando en el tiempo.

Actualmente, después de las etapas descritas la
posicion jurisprudencial en resumen puede des-
cribirse como sigue:

1. Se recalcula el haber inicial, utilizando los
parametros del Art. N° 49° de la Ley N°
18.037, partiendo de las remuneraciones no-



minales informadas en el expediente admi-
nistrativo, actualizando estas a la fecha del
cese con base en el Indice del Nivel General
de la Remuneraciones. (Caso Rua)

. El ultimo valor de este indice es el corres-
pondiente a marzo de 1991; a partir de abril
de ese ano parala actualizacién de las remu-
neraciones se utiliza el 3,28 % anual que sur-
ge de los fallos Chocobar y Boudou.

. Obtenido el nuevo haber inicial se actualiza
el mismo utilizando para ello los valores del
Indice del Nivel General de las Remunera-
ciones hasta el correspondiente a marzo de
1991. A partir de abril/91 y hasta marzo de
1995 se aplica como movilidad el 3,28 %
anual del caso Chocobar ocurriendo esto en
abril/91 a abril/92 y abril /93.

. Cabe aclarar que en abril/94 se otorgé un
incremento general del 3,28 % que la justi-
cia aplica sobre el recalculo anteriormente
descrito.

. Luego se acepta la reforma que sobre la mo-
vilidad establece la Ley de Solidaridad N°
24.463 por la cual la Ley de Presupuesto
Anual determinard el ajuste que correspon-
da. En rigor la Corte Suprema ha aceptado
que desde abril de 1995 hasta el presente no
se haya producido ajuste alguno (caso Heitt
Rutt).

. Sin perjuicio de lo anterior también la justi-
cia ha declarado la inconstitucionalidad por
confiscacion de los topes maximos legales,
en el caso que el haber reajustado supere en
un 15 % el valor de dichos topes (caso Del
Azar Suaya)

. Sin embargo, este haber reajustado no po-
dra superar un importe equivalente al que
resulte de aplicar sobre la remuneracion del
activo que ocupe el cargo del jubilado el
porcentaje (70 a 82%) que se utiliz6 para el
calculo del haber inicial (caso Villanustre).

En resumen:

- Los jubilados de la Ley N° 18.037 segun la in-
terpretacion judicial perciben un haber inco-
rrecto por aplicaciéon de pardmetros que no
respondieron al real incremento del INGR.

- Aquellos cuyo cese fue anterior a 1980, su ha-
ber inicial fue calculado correctamente y s6lo
se la aplic6 en menos la movilidad legal.

- Por el contrario, el haber de los jubilados con
posterioridad al anio 1980 no sélo no compu-
ta la movilidad correspondiente sino que par-
ten de un haber inicial incorrectamente cal-
culado.

- Debe recalcarse que encontrandose actual-
mente el haber minimo jubilatorio (incluyen-
do el subsidio) en $ 200.- una importante can-
tidad de beneficiarios ya cobran el haber co-
rrecto.

Soluciones que podrian plantearse

La solucién integral seria realizar un recalculo
de todas las prestaciones comprendidas por los
problemas descritos, para luego actualizarlas con
el indice previsto en la legislacién hasta 1991. En
otras palabras debieran revisarse alternativas pa-
ra un proceso de cumplimiento de la legislacion
—reconocimiento del derecho- y posterior pago
de las diferencias, en la medida de las posibilida-
des financieras y en funcién de criterios
consideren la edad y el nivel de las prestaciones.

que

Cajas de Empleados Publicos Provinciales

Mediante la suscripciéon de pactos federales a
partir del ano 1992 la Nacion avanza respecto de
la idea prevista en la legislaciéon anterior que pro-
ponia la adecuaciéon de los regimenes jubilato-
rios de empleados publicos provinciales a la nor-
mativa nacional y propone la transferencia o in-
corporacién de estos regimenes al nuevo Sistema
Integrado de Jubilaciones y Pensiones.
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Asi sucesivamente se fueron transfiriendo regi-
menes provinciales y municipales hasta 1997 con
un total de 10 cajas provinciales y 2 municipales
(Buenos Aires y Tucuman).

En los convenios de transferencia, si bien con-
templan diversas situaciones, resulta importante
destacar que la transferencia comporta y conlle-
va la delegacion de la Provincia a la Naci6on de la
facultad de legislar en materia previsional.

Otro aspecto importante a destacar es la clau-
sula 12 del convenio celebrado con las provincias
que no transfirieron sus regimenes, el que se
aprobara mediante la Ley N° 25.235. Mediante
este acuerdo la Nacién se compromete a finan-
ciar con recursos de rentas generales los déficit
globales de las cajas provinciales no transferidas,
las que deberan "armonizar" sus regimenes con
el SIJyP en cuanto a la unificacién de aportes 'y
contribuciones y los requisitos para acceder a los
beneficios.

Este convenio implicé una transferencia de
fondos de la nacién a las provincias como una
nueva forma de traspaso de recurso vinculada
con la problemadtica de la coparticipacion federal
de impuestos que desde hace tiempo esta en vias
de ser reformadas.

Las transferencias, originalmente pensadas co-
mo una politica general que abarque todos los
regimenes de empleados publicos provinciales y
municipales, por multiples razones logré concre-
tarse parcialmente constituyendo un desafio que
requiere una revisiéon de dicha politica.

7. Situacion de los Regimenes
Previsionales Especiales

Resumen de antecedentes

Desde los origenes del régimen previsional, a
comienzos del Siglo XX, existieron "regimenes
especiales" en los que los requisitos para la ob-
tencion de la jubilacién o el cdlculo de su haber
—o en algunos casos ambas exigencias— resulta-
ban diferentes a los pardmetros que regian para
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el denominado "régimen general” o "régimen
comun".

Estos regimenes pueden dividirse en dos cate-
gorias:

1. REGIMENES DIFERENCIALES: Regulan los
requisitos de edad y servicios correspondien-
tes a las tareas consideradas insalubres, ries-
gosas o determinantes de vejez prematura.
Estos requisitos —uno o ambos- siempre son
menores a los del régimen general. Sin em-
bargo, el haber de la prestacién es de igual
monto que el de dicho régimen comun.

2. REGIMENES ESPECIALES PROPIAMENTE
DICHOS: También desde los origenes del
sistema previsional existi6 la posibilidad de
obtener jubilacién en mejores condiciones
(sea de requisitos o de monto o de ambos)
que las que regian para el régimen comun.
Esto ocurrié —en todos los casos- en benefi-
cio de funcionarios publicos de los tres po-
deres del Estado, agentes de la administra-
ci6én publica, magistrados, legisladores, etc.

Sin embargo, dentro de esta categoria, se pue-
den distinguir atin dos grupos

2.1. REGIMENES ESPECIALES CON MENO-
RES REQUISITOS DE EDAD Y SERVI-
CIOS Y MAYOR HABER QUE LOS CO-
RRESPONDIENTES AL REGIMEN GENE-
RAL: Estos son aquellos a los que con ma-
yor generalidad se los denomina "jubila-
ciones de privilegio", y comprendian a fun-
cionarios que —en muchos casos- sin requi-
sito de edad, y con apenas el juramento de
su cargo, podian obtener —obviamente de
por vida- una jubilacién cuyo monto guar-
daria proporciéon con la remuneracién
asignada al cargo (Ministros, Secretarios
de Estado, Diputados, Senadores, entre
otros).

Estos regimenes fueron todos derogados a



partir del 1° de enero de 1992. Esta dero-
gacion se produjo por Ley del Congreso y
no se genero a partir de alli ningdn juicio
en procura de la obtencién de beneficio
alguno, basado en las normas derogadas.

2.2. REGIMENES ESPECIALES CON MAYO-
RES REQUISITOS DE EDAD Y SERVI-
CIOS Y MAYOR HABER QUE LOS CO-
RRESPONDIENTES AL REGIMEN GENE-
RAL: También desde antiguo existen regi-
menes que otorgan un monto mayor de
prestacion previsional, pero que requieren
de mayores requisitos que los exigidos pa-
ra el régimen comun. Entre ellos encon-
tramos a los Magistrados, los funcionarios
del Servicio Exterior y los Investigadores
Cientificos y Técnicos. A su vez, cuando a
partir del 1.1.92 perdieron vigencia los re-
gimenes privilegiados indicados en el pun-
to anterior, se sustituyeron los mismos por
otros con mayores requisitos (por ejemplo,
alos diputados se les exigia 4 anos de man-
dato y un minimo de edad). Todos estos
regimenes fueron creados por Ley.

Asi se llega al ano 1994, cuando por Decreto
N° 78/94, reglamentando el articulo 168 de la
Ley N° 24.241, se "aclaraba" cudles eran los regi-
menes que esta Ley derogaba por el citado arti-
culo. Este Decreto fue llevado en innumerable
cantidad de casos a la Justicia y en todos ellos fue
declarado inconstitucional.

SINTESIS: Desde el 15 de Julio de 1994 y hasta el
presente toda persona incluida en los regimenes

pretendidamente derogados, que seguidamente
se indican, se presenta a la Justicia y obtiene una
sentencia que ordena a ANSES otorgar la jubila-
cion del régimen especial, por entender que es-
tos regimenes no fueron derogados ni por la Ley
N° 24.241, ni por el Decreto N° 78/94:

- Funcionarios del Servicio Exterior

- Investigadores Cientificos y Técnicos

- Docentes nacionales

- Ministros y Secretarios de Estado del Poder
Ejecutivo

- Diputados, Senadores y otros altos funciona-
rios del Poder Legislativo

- Magistrados y Funcionarios del Poder Judicial

- Intendente (ahora Jefe de Gobierno) de la
Ciudad de Buenos Aires y altos funcionarios
del Gobierno de la misma

Situacion actual

A partir de ese estado de situacion, se dicta la Ley
N° 25.668 que —ahora si en forma expresa- dero-
ga los regimenes de las Leyes 22.731 (Servicio
Exterior) y 24.018 (Ministros y Secretarios de Es-
tado del Poder Ejecutivo; Diputados, Senadores 'y
otros altos funcionarios del Poder Legislativo y
Magistrados y Funcionarios del Poder Judicial).

Esta norma es parcialmente observada (Decre-
to N° 2322/02) por lo que se deja sin efecto la
derogacién de la Ley N° 22.731 y diversos articu-
los de la Ley N° 24.018, con lo que el tnico régi-
men que se encuentra derogado -al presente y a
partir del 1° de Diciembre de 2002- es el que es-
tablecia la Ley N° 24.018 para los funcionarios
del Poder Ejecutivo y Legislativo Nacional y de la
Ciudad de Buenos Aires.
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5. Pensiones no contributivas

Un apartado especial merecen las pensiones asis-
tenciales o no contributivas, por la importancia
de los recursos que demandan del presupuesto
publico y por considerarselas relevantes como
parte de las propuestas de reforma del régimen
previsional.

Los programas de pensiones no contributivas y
asistenciales otorgan prestaciones monetarias an-
te los riesgos de vejez, discapacidad e invalidez.
Tienen como objetivo principal combatir la po-
breza e indigencia de los grupos mas vulnerables
de la poblacién. Su caracteristica distintiva se re-
fiere a que las condiciones de adquisicién estan
generalmente desvinculadas de la trayectoria la-
boral y el financiamiento proviene de impuestos
de los ingresos generales.

El Estado argentino otorga Pensiones no Con-
tributivas (PNC) al sector de la poblacién no cu-
bierto por el sistema previsional y que esta en si-
tuacién de pobreza.

Este tipo de pensiones pueden ser:

- Asistenciales, por leyes especiales y graciables.
Las asistenciales (por vejez, invalidez y ma-
dres de 7 6 mas hijos), se otorgan a personas
con necesidades insatisfechas que no tienen
cobertura previsional; a fines del 2001 consti-

tuian el 52% de las pensiones no contributi-
vas y el 43% del monto total de este tipo de
pensiones, con un haber promedio mensual
de 123 pesos.

- Las pensiones por leyes especiales se destinan
a ex presidentes de la nacién, veteranos de
guerra y familiares de desaparecidos; a fines
del afio 2001, representaban el 5% del total
de pensiones no contributivas y el 11% de su
monto; el haber promedio mensual es de 333
pesos.

- Las pensiones graciables otorgadas por el
Congreso; al final de 2001 constituian el 43%
de las pensiones no contributivas y represen-
taban el 46% del monto total; el haber pro-
medio mensual es de 159 pesos.

El monto total anual que se destina a este tipo
de pensiones ascendié a $640,8 millones en el
ano 2001. Los montos del programa de PNC re-
presentan el 3% del gasto previsional consolida-
doy el 0.2% del PIB. El nimero de beneficiarios
directos con pensiones es de aproximadamente
350 mil personas , pero si se incluye la cobertura
de salud otorgada al grupo familiar de algunos
de los beneficiarios, la cobertura alcanza a 450
mil personas.
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La prestacién promedio alcanza a § 153, equi-
valente al 57% de la prestacién promedio de la
pension contributiva (invalidez y sobrevivencia)
y al 39% de la prestaciéon promedio de jubilacién
por vejez contributiva.

Las Pensiones no Contributivas administradas
por el gobierno nacional constituyen un progra-
ma de relevancia tanto por el nivel de beneficia-
rios alcanzados como por el volumen de recursos
que demanda del fisco. Desde el punto de vista
fiscal, y dadas las restricciones
miento del Estado, es necesario evaluar actuarial-
mente las proyecciones financieras y presupues-

en el financia-

tarias que implican los beneficios ya otorgados.
Asimismo, se prevee una mayor demanda por es-
tos beneficios debido a la caida esperada en la

cobertura por parte del sistema previsional con-
tributivo, por lo cual sera indispensable realizar
proyecciones de distintos escenarios futuros con-
templando esta posibilidad.

Se presenta una estimacioén del costo para ex-
tender las prestaciones de las pensiones asisten-
ciales a la poblacién de mas de 60, 65, 70 y 75
anos no cubierta.

Este cuadro permite tener una idea sobre el
costo de las distintas alternativas de prestacion
mensual utilizadas y para los diferentes limites de
edad. Es necesario descontar el reciente “Plan
Mayores” que da respuesta a la poblacién mayor
de 70 anos, que habiten en las provincias de ma-
yor nivel de pobreza.

Potenciales beneficiarios de la prestacion asistencial:

Prestacion mensual
Poblacion Cantidad de personas Alt. 1: Alt. 2: Alt. 3: Alt. 4:
$70 $ 100 $ 130 $ 150

Total Pais (En millones de pesos)
De 60 aflos 0 mas 623.245 524 748 972 1.122
De 65 aflos 0 mas 363.278 305 436 567 654
De 70 aflos 0 mas 207.692 174 249 324 374
De 75 aflos 0 mas 105.165 88 126 164 189

Fuente: DNPSS en base a datos de la EPH - INDEC.
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6. Proyecciones de corto plazo — OIT ’

Marco

Dentro de un marco de cooperacién técnica, el
Gobierno Argentino solicité a la Organizacién
Internacional del Trabajo asistencia en el campo
de seguridad social, en particular con respecto a
su sistema jubilatorio. Una primera actividad fue
la preparacion de un diagnéstico de la situacién
actual del Sistema Integrado de Jubilaciones y
Pensiones para la realizaciéon de proyecciones de
corto y largo plazo de ingresos y gastos del Siste-
ma Integrado de Jubilaciones y Pensiones
(SIJyP). Quedé claro que en el contexto de cri-
sis econoémica y financiera en el cual se encontra-
ba el pais, una evaluacién actuarial a largo plazo
del SIJyP no era la primera prioridad, porque su
resultado y rendimiento estarian muy influencia-
dos por la presente crisis y porque no daria nin-
guna informacién o guia de como seguir adelan-
te en medio de dicha crisis.

El objetivo del ejercicio a corto plazo seria
proyectar el desarrollo del gasto social en el sec-
tor de la proteccion social que tiene que ser fi-
nanciado por el Estado Nacional.

Metodologia

La metodologia utilizada para proyectar los in-
gresos y egresos de los distintos subsistemas par-
ti6 de los valores observados para el ano 2001 de
cantidad de beneficios por categoria, valor de los
correspondientes beneficios promedio abiertos
por sexo para cada beneficio contemplado, co-
mo asi también el nimero de contribuyentesy su
salario promedio.

Luego, se elaboraron distintos escenarios para
poder proyectar los ingresos y egresos, a saber:

- Marco de poblacién y de mercado de trabajo

- Marco econémico

- Supuestos de los parametros de los progra-
mas incluidos

- Proyeccién del gasto de varias funciones de
proteccién social

- Proyeccion de ingresos de ANSES e INSSJyP

La proyeccién a corto plazo tuvo en cuenta los
siguientes beneficios:

7. La primera etapa fue la preparacién de proyecciones a corto plazo: "Assessment of the further development of the public debt in
Argentina within the social sector, 2003-2007" ILO - Marzo de 2003. En una segunda etapa se realizara una completa valuacién actu-

arial del SIJyP.

57



- Jubilaciones y pensiones correspondientes a
leyes anteriores a la N° 24.241

- Jubilaciones y pensiones del sistema del re-
parto

- El componente del régimen de capitalizacion
que tiene que ser financiado en forma parcial
por el régimen de reparto (invalidez y las
pensiones de sobrevivientes)

- Los asignaciones familiares

- Las prestaciones por desempleo

- PAMI y la rama de salud de las FFAA

- Planes de Jefes y Jefas de Hogares

- Pensiones no contributivas

Asi, en este informe fueron revisados los pre-
supuestos de las principales instituciones que
proporcionan estos beneficios:

- ANSES: Jubilaciones y pensiones, asignacio-
nes familiares, desempleo, pensiones no con-
tributivas (PNC);

- INSSJyP ("PAMI"): Servicios de salud para ju-
bilados y pensionados.

- Presupuesto Nacional: Prestaciones de Segu-
ridad social para Fuerzas Armadas y de Segu-
ridad, asignaciones familiares del sector pu-
blico, salud para los beneficiarios de PNC,
hospitales no transferidos a las Provincias,
ayuda social (Jefes y Jefas de hogar desocupa-
dos), entre otras prestaciones.

Los planes de salud proporcionados por las
Obras Sociales no estan incluidos en estos calculos.

Para calcular ingresos y gastos se utilizé un mo-
delo sencillo, que proyecta el nimero de benefi-
ciarios y el haber medio de sus beneficios hasta el
ano 2007 sobre la base de los anos 2000/2001.
Los valores iniciales fueron proporcionados por
el MTEySS.
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Se fij6 un escenario econémico simplificado
para asegurar la consistencia de los supuestos
exogenos y proyectar la evoluciéon del PBI nomi-
nal, basado en el supuesto de que la recupera-
cién econémica comenzaria en la segunda mitad
del ano 2002.

Los resultados no deben tomarse en valores
absolutos (por ejemplo para proyecciones presu-
puestarias) sino por las relaciones que mantie-
nen entre ellos y con el PBL

En tiempos de inflacioén los beneficios en cur-
so de pago asi como los parametros importantes
de los programas de seguridad social deben ser
ajustados, para mantener su poder adquisitivo.

Para ello se han desarrollado dos escenarios,
referidos a la indexacién de los beneficios en
curso de pago asi como al aumento de los topes
(minimo y maximo) de cotizacién y del nivel de
beneficios minimos. El primer escenario asume
ajustes de beneficios y otros parametros del siste-
ma segun el desarrollo de los precios al consumi-
dor, el segundo segun la evolucién de los ingresos.

Resultados

Aunque este trabajo elaborado por la OIT pro-
yect6 los ingresos y gastos para todo el sistema de
proteccion social, en este libro s6lo se destacan
los resultados obtenidos para el sistema previsional.

Al fin del periodo de proyeccién, ano 2007, la
participacion del régimen previsional en el défi-
cit que debe ser financiado por el Estado Nacio-
nal es menor que en el ano 2001. Por lo tanto la
indexacion de los beneficios en curso de pago en
relacién con la inflacién, puede ser financiada y
es por ello que la OIT recomienda en base a es-
te estudio, instrumentarlo lo antes posible.

El siguiente grifico muestra la proyeccién
mencionada.



Participacién del gasto en proteccidn social en relacién al PBI
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El andlisis también muestra que debido al
fondo compensador de asignaciones familiares,
no es posible atribuir correctamente el déficit
del Sistema a los distintos subsistemas que lo
componen (Prevision, Asignaciones Familiares y
Desempleo).

Hasta ahora el subsistema de asignaciones
familiares, bajo la modalidad de fondo compen-
sador, muestra un superavit creciente durante el

2004

Cingresos puros del sistema de proteccion social

2005 2006 2007

=== Gasto total del SIJP financiado por el régimen publico

periodo proyectado. Mientras que bajo un sis-
tema de financiacién puro, con las tasas de con-
tribucién correspondientes a ese subsistema, ten-
dria un déficit hasta el ano 2004 y un superavit,
menor que el actual, a partir de dicho ano.

El informe recomienda al gobierno argentino
que considere revisar la actual normativa para la
distribucién de contribuciones entre los distintos
subsistemas.
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CAPITULO 11

Discusiones, propuestas y sugerencias
para la reforma del Régimen Previsional






1. Proceso de reforma

Para comprender en su totalidad los antecedentes incluidos en este capitulo se hace ne-
cesario senalar las etapas y su légica en el Proceso de Reforma que se instrumentara,
que comprendio6 las actividades siguientes:

1) En primer lugar, se requiri6 y se obtuvo la realizacién de un diagnéstico de la si-
tuacion del régimen previsional, su comparaciéon con otros regimenes y desarro-
llo de propuestas por parte de la Oficina Internacional del Trabajo (OIT) que se
tomo6 como base para las discusiones y se resume en el capitulo anterior.

2) Se requiri6 a la Organizacién Iberoamericana de Seguridad Social (OISS) la ela-
boracién de un Informe sobre la Recaudacion de la Seguridad Social por cuanto
se trata de uno de los temas centrales que necesitan reformas de fondo.

3) Se conform6 una Comisioén con catorce expertos, nominados por distintas enti-
dades vinculadas con la tematica: CGT, CTA, UIA, UAFJP, Universidades, Agru-
paciones de jubilados, etc. Los catorce miembros fueron designados por Decreto
presidencial para integrar esta Comision. Seguidamente se agrega el Discurso de
la sefiora Ministro de Trabajo, Empleo y Seguridad Social que explica el proceso
y sus objetivos.

4) La Comision se ha reunido con frecuencia bisemanal, y ha elaborado distintos
anailisis y propuestas que se resumen en un primer Informe de Avance, que no lo-
gré un consenso total y se agrega a continuacion.

5) Durante este proceso, la Comision de Expertos asistié a encuentros y exposicio-
nes —en forma personal o a través de videoconferencias- de varios expertos inter-
nacionales de gran prestigio.

6) Asimismo, especialistas de esta Secretaria han trabajado, en conjunto con la OIT,
en la elaboracién de proyecciones actuariales, adaptando el modelo de esa orga-
nizacién a las necesidades nacionales.

7) Esta etapa, que tiene como objetivo plantear lineamientos para una reformay pa-
ra el logro de un Acuerdo Nacional que permita elevar la prioridad politica de la
seguridad social ha sido muy fructifera para plantear y enriquecer el debate que
se hace necesario sobre este tema.

63



8) Contando con dichos lineamientos que tienen aspectos consensuados y alternati-
vas cuando se produjeron disensos, se pas6 a una etapa de consultas con los acto-
res sociales a quienes se ofreci6 como método para recoger inquietudes y pro-
puestas el envio de un documento a ser considerado en este capitulo.

Discurso de La Seriora Graciela Camario,
Ministro de Trabajo Empleo y Seguridad Social

Acto de la firma del Decreto de Integracion de la Comision Especial para la Re-
forma del Régimen Previsional

30 de setiembre de 2002

Sr. Presidente de la Republica
Sres. Integrantes de la Comision
Senoras y Seriores

Estamos asistiendo a un acto de singular importancia en nuestro pais por
cuanto la creacion de esta Comision tiene dos aspectos que hay que reconocer co-
rresponden a un estilo de gobierno que implica mirar hacia el futuro

— Se reconoce a partir de serios trabajos de diagndstico, la gravedad de la si-
tuacion en materia previsional, de tal magnitud que no puede esperar para abor-
dar las soluciones hasta el proximo cambio de gobierno, y

— Se adopta como procedimiento el didlogo social con la participacion de ex-
pertos en la materia relacionados con los diferentes sectores de la sociedad intere-
sados en la problematica.

Este enfoque de bisqueda de consensos que el gobierno planted desde el co-
mienzo, impulsando y apoyando el Didalogo Argentino, tiene mucha mayor impor-
tancia al tratarse de un tema que afecta a toda la poblacion y en mayor grado a
los adultos mayores.

Pero al buscar soluciones en materia de proteccion social no estamos solamen-
te pensando en los problemas sociales que nos afectan y diria nos angustian sino
también estamos convencidos que es necesario salir de esta profunda crisis con
un sistema previsional ordenado que ayude a la mayor productividad y tenga im-
pacto en la calidad de nuestros productos transables en los mercados globales.
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"No hay desarrollo economico sin justicia social” y "No hay justicia social sin
seguridad social”es una de las afirmaciones en este campo que siguen teniendo
plena vigencia y no podriamos permitirnos pasar por esta funcion de gobierno sin
plantear el desafio de avanzar hacia esas metas.

La politica del Ministerio para el mundo del trabajo tiene como eje la parti-
cipacion de los interesados y un objetivo central, progresar hacia el "trabajo de-
cente" que, en la vision que sostenemos en OI'T; es un trabajo con proteccion, con
perspectivas futuras que permita pasar de la subsistencia a la existencia del tra-
bajador y su familia. Asumimos que el trabajo decente forma parte del desarrollo
que es a la vex una aspiracion y una condicion previa, un objetivo y una medi-
da de progreso hacia el desarrollo humano.

La Comision estd compuesta por un grupo de destacados expertos de nuestro
medio y no solamente se les abre la perspectiva de participar en la bisqueda de
soluciones sino que se espera poderles brindar todo el apoyo técnico necesario y la
posibilidad de intercambiar experiencias con otros pensadores nacionales e inter-
nacionales.

Es decir; el gobierno esta dando una senal de alta priorvidad a la busqueda de
soluciones para el régimen previsional y quiero aprovechar para senalar que el
unico condicionamiento es que nos propongan un disenio que sea comprensivo de
todos los excluidos y que también nos ayuden a decirle a la sociedad que este te-
ma no puede ser objeto de improvisaciones, de apuros y menos de evasion, elusion
o componendas que perjudiquen su funcionamiento.

Senores:

Nos miran mas de tres y medio millones de ciudadanos jubilados y pensiona-
dos y dos tercios de los trabajadores en actividad que no pertenecen al sistema vi-
gente. Tenemos que brindar principios de respuesta. Confio que seremos capaces
de realizar este ejercicio con el rigor y la altura de miras que las circunstancias
demandan

Les agradezco por anticipado su colaboracion que descarto estara en la linea
que nuestra realidad impone y les reitero la total colaboracion del Ministerio pa-
ra el desarrollo de sus altas funciones.

Agradezco también al sefior Presidente por la confianza brindada a nuestros
cuerpos técnicos, que nos ayudaron a plantear esta linea politica y a este grupo

de ciudadanos que desinteresadamente han asumido esta responsabilidad de re-
[flexionar sobre el futuro de nuestros trabajadores.

Muchas Gracias
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2. Bases para el acuerdo por la

seguridad social

La Comision Especial para la Reforma del Régimen Previsional, como fuera senalado,
mantuvo importantes reuniones en las que se intercambiaron ideas en torno a una
Agenda propuesta y aprobada en su seno, con la mayor libertad y transparencia.

La secretaria técnica brind6 colaboracién realizando, en forma permanente, resu-
menes de las discusiones y proponiendo borradores que, considerando los resultados
de las discusiones, sirvieron para preparar sus conclusiones.

Lamentablemente, no se llegé a completar un documento que contara con la apro-
bacién de todos los participantes pero la riqueza de las discusiones y en cierta forma, el
impacto en la opinién publica de sus deliberaciones debe destacarse como de suma
utilidad.

A continuacién se agrega:

1. "Informe de Avance" de la Comisiéon Especial para la Reforma del Régimen
Previsional prepararado en diciembre de 2002.

2. Propuesta elaborada por algunos integrantes de la Comisién Especial para la
Reforma del Régimen Previsional

3. Comentarios de actores sociales.
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1. Informe de Avance de la Comision

Propésitos y antecedentes

La "Comision Especial para la Reforma del Régimen Previsional", cuya creacién tuvo co-
mo proposito sumar capacidad técnica para el enriquecimiento del proceso de busque-
da de consenso que se iniciara con la convocatoria a los interesados del 7 de agosto pa-
sado, realiz6 19 sesiones de trabajo y comparti6é experiencias con expertos nacionales e
internacionales.

Se consider6 el diagnéstico disponible preparado por la OIT, el Informe sobre Re-
caudacion de la Seguridad Social preparado por OISS y la informacién proporcionada
por la Secretaria de Seguridad Social.

Se tuvo en cuenta como uno de los objetivos, el propuesto por las autoridades refe-
rido a la extension de cobertura, la que al decrecer permanentemente torna inttil o
utépico plantear cambios que no consideren esta situacion.

Asimismo, se han considerado los cambios en la morbimortalidad, la demografia, es-
tilos de vida, mayor participaciéon de la mujer en el mercado de trabajo, informalidad,
tercerizacion, subcontratacion, nuevas formas de relaciones laborales, migraciones in-
ternas o externas de los trabajadores, para mencionar algunos de los temas que tienen
influencia en la seguridad social.

Se asumi6 el desafio planteado en el Decreto de creacion de esta Comision, en el
sentido de incluir las bases y lineamientos mencionados en el mismo, en una propues-
ta de "ACUERDO POR LA SEGURIDAD SOCIAL" que responda al planteo de elevar la
prioridad politica de los problemas previsionales, que revierta, principalmente, la cul-
tura de "eludir-evadir-sacar" de la seguridad social para comprometer a todos los acto-
res sociales a "cumplir-respetar-colaborar” con el régimen.

Finalmente se ha considerado que deben proponerse alternativas viables aplicables
al pais real por dirigentes de diferentes caracteristicas a fin de evitar aducir luego que
el sistema o sus politicas eran acertadas pero que no fueron aplicadas correctamente.
Los lineamientos también se plantean considerando que existe un régimen vigente con
sus logros y problemas pendientes de solucion.

Consideraciones y Fundamentos

El establecimiento de un Sistema de Seguridad Social universal, solidario, plural, equi-
tativo y sustentable, es una cuestion de Estado y no de politicas partidarias porque es
una construccién social que implica un contrato o acuerdo entre los distintos sectores
socio-econ6émicos y que pretende integrar diferentes intereses y valores.

Las obligaciones que impone la seguridad social son consecuencia del hecho de ha-
ber asumido la sociedad, en la misma Constitucién Nacional, el compromiso de garan-
tizar la proteccion de sus integrantes. Los recursos humanos constituyen la principal ri-
queza de una nacién y son la base fundamental de su presente y futuro. La protecciéon
social de las contingencias que puedan afectar al trabajador y su familia constituye el
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mejor recurso para alcanzar un desarrollo humano sostenible, definido por las Nacio-
nes Unidas como "un proceso de ampliacion de las opciones de las personas, que las po-
tencia, en lugar de marginarlas y que hace aportes para su participaciéon en las decisio-
nes que afectan su vida".

La Reforma Previsional, cuyas bases y lineamientos son el objetivo tltimo de este
ejercicio, debera garantizar la proteccion social contra las contingencias que afectan la
seguridad familiar, la capacidad de trabajo y el retiro decoroso.

Este enfoque implica una nueva distribucién de responsabilidades entre la pobla-
cion, el Estado y las restantes organizaciones del cuerpo social (empresas, camaras, sin-
dicatos, cooperativas, ONG, etc.) que contribuird al desarrollo de una ciudadania cada
vez mas segura, mas consciente de sus derechos y deberes, mas libre y responsable, mas
productiva y comprometida con los procesos econémicos, politicos y sociales que le in-
cumben, cambios estos indispensables frente a la mundializacién e integraciéon que se
experimenta.

Se espera contar con un sistema de proteccién integral que garantice una mayor par-
ticipacion y satisfaccion de la poblacion, preserve el caracter publico del sistema, con la
inclusién del sector privado en su gestiéon y permita el desarrollo arménico de la liber-
tad individual y colectiva. Por lo demas, debe favorecer el logro de otros objetivos im-
portantes como son: combatir la pobreza y las desigualdades sociales y propiciar mayor
impacto en la integracién social.

Se destaca que, la decision de los poderes publicos de organizar la Mesa Socio-Labo-
ral-Productiva en el marco del Dialogo Argentino, permiti6é construir un espacio de dis-
cusion técnico con la participacién de toda la dirigencia. En esa misma senda trabaja la
Comision Especial de Reforma del Régimen Previsional.

El diseno de un nuevo sistema se basa en un conjunto de normas que permitan de-
sarrollar organicamente los beneficios previsionales, inspirado en principios esenciales,
tales como: universalidad, integralidad, suficiencia, solidaridad, unidad y participacién.

El trabajo, analiza alternativas para modernizar el sistema vigente, proponer las re-
formas que se consideran pertinentes para eliminar distorsiones, superar limitaciones
existentes y lograr mayor justicia y equidad en su aplicacién, para todos los trabajadores
y sus familiares a cargo.

La Seguridad Social, integrada en la politica de desarrollo social, ademas de cumplir
su funcién protectora, tiene que ser una herramienta mds para fomentar y promover el
desarrollo econ6émico y social. La optimizacion y fortalecimiento de los programas de
proteccién vigentes serd concretada teniendo en cuenta las reales necesidades e inquie-
tudes de los interesados.

La propuesta de un sistema coherente, que prevea la igualdad de trato en igualdad
de condiciones para todos, constituye un gran cambio y una respuesta a los principios
y garantias contemplados en la Constitucion Nacional® . En este mismo sentido, se ha
incorporado la perspectiva de género al diseno del sistema, a efectos de lograr que la
equidad en el régimen de la seguridad social alcance a la mujer como categoria social.

8. Resumen de la Mesa para el Desarrollo de la Seguridad Social: Punto 1:ELIMINAR LAS PRESTACIONES DE
PRIVILEGIO, entendidas como regimenes especiales con exigencias menores sin justificacion precisa para el acce-
so a las mismas o con haberes mayores que los del régimen general
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El sistema propuesto estd planteado con una visién de futuro mas alla de la crisis y
se inscribe dentro de las politicas de redistribucién de los ingresos de la poblacién. El
centro del problema esta constituido por la disponibilidad de los recursos necesarios,
los que soélo seran asequibles haciendo operativa una solidaridad ampliada.

La participacion de los interesados en la programacion y operacion de la seguridad
social se debiera constituir en una realidad, ya que sin su compromiso no es posible lo-
grar un impacto decisivo.

Los programas de prestaciones deben responder a disenos modernos, fortaleciendo
la funcién protectiva de la seguridad social, adaptandose a la problematica que plantea
el mercado de trabajo en la actualidad y las caracteristicas especiales que pueden encon-
trarse en la vida social de los grupos de poblacién atin no protegida, que es generalmen-
te la mas desposeida.

La seguridad social no puede quedar insensible a los grandes problemas que plan-
tea la marginalidad, la pobreza, la indigencia y si bien hay que ampliar la cobertura a
través de sus programas, sera dificil ocupar todo el espacio del bienestar social, aunque
acciones asistenciales pueden permitir ampliar sus actuales alcances.

La busqueda de la eficacia y eficiencia en la administracién del sistema debera ser
permanente con aplicacién de técnicas modernas de gestion y desechando influencias
de los intereses sectoriales, con el objeto de constituir la administraciéon en el instru-
mento para la aplicacién de una verdadera politica social para toda la poblacién.

Se asume también que la esencia del problema que presenta la seguridad social ac-
tualmente no consiste en la gestion publica o privada de quien administra el sistema, ya
que ambas formas, a lo largo de la experiencia existente en el pais y en la region, han
mostrado logros y problemas. Se pretende lograr un disenio que permita aprovechar las
ventajas y minimizar los inconvenientes de ambos enfoques

La incertidumbre de la poblacién, ciertay legitima, se explica por la ausencia de una
politica social y de un sistema especializado, profesional y transparente de regulacion,
fiscalizacion y supervision de los 6rganos de gestién, asi como de sanciones contunden-
tes y oportunas a los violadores de las normas.

Se reconoce que el sistema debe dar una respuesta adecuada ante la pérdida de in-
greso por la ocurrencia de las contingencias de invalidez, vejez o muerte. Es decir, la su-
ficiencia de las prestaciones de sustituciéon de ingresos debe estar asegurada como tam-
bién su movilidad.

La propuesta se orienta a lograr una relaciéon mas estrecha entre aportes y prestacio-
nes como Unico camino para racionalizar la distribucién de los recursos disponibles y
avanzar en materia de equidad y solidaridad. La base para ello la tiene que constituir un
nuevo método para la determinacién del haber en el que no sea exclusiva la practica de
considerar los salarios de los ultimos anos de la carrera; lapso exiguo para captar el es-
fuerzo aportativo y proclive a distorsiones que favorecen conductas evasoras de alto im-
pacto econémico.

La incertidumbre sobre la posibilidad de efectuar aportes o de mantener la capaci-
dad contributiva durante toda la carrera laborativa (densidad o continuidad en los
aportes) -en la estructura actual del mercado de trabajo o con los cambios que se aveci-
nan en el mismo- obliga a considerar componentes de redistribucion o asistenciales pa-
ra garantizar un nivel adecuado de prestaciones.
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La importancia de considerar la relaciéon "aportes con prestaciones” requiere asimis-
mo prever los casos de quienes tengan una densidad de cotizaciones baja al alcanzar
edades de retiro y por ello se deben establecer topes minimos en las prestaciones y
condiciones de acceso al beneficio especiales para atender solidariamente esta cir-
cunstancia.

La edad para el acceso a las prestaciones de vejez debe contemplar normas que per-
mitan su flexibilidad. Esta tendencia moderna se debiera consagrar previendo ademads
los impactos financieros (reduccién del haber y/o aumento de aportes) que implican
retiros tempranos o postergaciéon de los mismos. Es decir, la condicién de edad podra
cambiar por decision individual de quien aspire a retiro anticipado o para estructurar
regimenes especiales para grupos de trabajadores en actividades que impliquen agota-
miento prematuro.

La seguridad de ingresos en la tercera edad requiere ademas el complemento de ser-
vicios sociales que den respuesta a la moderna tendencia de tratamiento de la situacion
del anciano integrado socialmente y con soluciones a su alcance para los problemas a
enfrentar. Los temas relacionados con la salud, la vivienda y el ocio en los ancianos de-
bieran contemplarse en estos programas.

La revalorizacién politica de la proteccién social es indispensable para lograr respe-
to por los compromisos en materia de derechos consagrados en la legislacion corres-
pondientes al Estado a través del régimen previsional que instrumente. Entre ellos no
solamente cabe plantear la respuesta del régimen en materia de prestacionesy su actua-
lizacion, sino también el respeto a toda la gestion financiera, que comprende los apor-
tes y contribuciones comprometidos, la inviolabilidad de las inversiones realizadas y la
ejecucion presupuestaria sin desvios hacia otros fines.

Dentro de esta misma materia se encuadra también el impulso de una gestiéon técni-
camente ordenada y que respete las pautas de eficiencia y transparencia que demandan
los ciudadanos y puntualizara concretamente la Mesa de Didlogo Argentino’.

Tomando en consideracién los principios y criterios senalados precedentemente la
COMISION ESPECIAL PARA LA REFORMA DEL REGIMEN PREVISIONAL recomien-
da el siguiente:

"Acuerdo por la Seguridad Social"

9. En el Resumen de la Mesa para el Desarrollo de la Seguridad Social destacé: LA ELIMINACION DEL CLIEN-
TELISMO POLITICO estuvo permanentemente en el centro de las discusiones, como asi también la necesidad de la
utilizacion del potencial de la sociedad a través de las organizaciones del tercer sector para el seguimiento y control
civil de los programas.

LOS RECLAMOS POR MAYOR EFICIENCIA Y TRANSPARENCIA fueron una preocupacién permanente de los par-
ticipantes y en ese sentido se puntualiz6 la necesidad de una adecuada complementacion entre la ANSES y las AFJP,
el desarrollo de sistemas y procesos de calidad en el sector publico y la gestion por resultados, el establecimiento de
un Padrén tnico de Beneficiarios de Programas Sociales tendiente a evitar desviaciones inapropiadas de recursos y
la mejora del servicio de pago de prestaciones.
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I. FUNCION DEL ESTADO

1. Elevar el nivel de la seguridad social al de politica de Estado con la que todos los ac-
tores sociales y niveles del gobierno se deberan comprometer para apoyar y adherir.

2. La seguridad social, derecho humano fundamental, supone derechos derivados del
concepto de ciudadania que, por ende, es obligacion del Estado garantizar. En este
marco, la Constitucién Nacional y los Tratados Internacionales en la materia, ratifica-
dos por la Argentina, establecen la obligacion del Estado de otorgar los beneficios de
la seguridad social a través de programas que definan las contingencias a cubrir y el
nivel de las prestaciones a otorgar.

3. El Estado tiene la responsabilidad de garantizar las prestaciones del sistema de pro-
teccion utilizando regimenes financieros equilibrados y sustentables que podran ser
de cardcter contributivo y no contributivo.

II. COBERTURA

4. Ampliar la actual cobertura para abarcar, ademas de los trabajadores con relacién de
empleo tradicional en el mercado formal de trabajo, a los del mercado no estructu-
rado y los auténomos o independientes, todo ello tendiente a la universalizaciéon de
la cobertura, con un criterio amplio de derecho a la proteccion.

5. Se reconoce la tendencia internacional a la adopcién de regimenes multipilares; el
sistema estard integrado por componentes:

— Asistencial — no contributivo

— Contributivo — obligatorio

— De Contribuciones Definidas — obligatorio
— Voluntario — incentivado

6. Relacionar los beneficios con las contribuciones reconociendo la tendencia interna-
cional a ampliar los anos de la vida laboral considerados para determinar el salario a
sustituir o el haber de las prestaciones.

Componente Asistencial no contributivo

7. Organizar la unificacién de las prestaciones de sustituciéon o falta de ingresos, de ca-
racter no contributiva, dentro del sistema de seguridad social, con financiacién de
origen fiscal, claramente definida, segtiin lo sostuviera el Didlogo Argentino".

8. La cuantia de los beneficios no contributivos debera ser razonablemente inferior a
los minimos correspondientes a las prestaciones contributivas, para incentivar la éti-
ca del trabajo y el cumplimiento de la contribucioén.

9. La comprobacién del derecho debera coordinarse con las dependencias nacionales,
provinciales y locales que se ocupen de los programas sociales. Las condiciones de

10. Didlogo Argentino, Mesa para el Desarrollo de la Seguridad Social, punto 2: EXTENDER LA COBERTURA A
TRAVES DE LA INSTRUMENTACION DE UN BENEFICIO DE PENSIONES BASICO NO CONTRIBUTIVO, den-
tro del régimen de seguridad social para toda persona cuya condicién de salud o edad le impida obtener ingresos,
incluyendo prestaciones. El otorgamiento deberd considerar un estricto control de falta de medios de subsistencia.
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edad para obtener las pensiones no contributivas para casos de vejez deberan definir-
se teniendo en cuenta la expectativa de vida y que la edad establecida sea razonable-
mente superior a la requerida para acceder a los beneficios de cardcter contributivo.
Para invalidez: con base en la graduacion vigente para las demas prestaciones, inclu-
yendo la gran invalidez: para quienes no puedan valerse por si mismos.
10. Se establecera un régimen de incompatibilidad total con cualquier tipo de renta o
ingreso, beneficio previsional o social, de caracter privado, publico, nacional, pro-
vincial o municipal, actual o futuro.

Componente contributivo obligatorio

11. Adoptar férmulas de base actuarial para determinar, en primera instancia el valor
"tedrico" o "técnico" de las prestaciones que corresponde a cada beneficiario, cual-
quiera sea su historia laboral, con el objeto de considerar los aportes realizados y
brindar opciones flexibles de edad de jubilacién, considerando la expectativa de vi-
da a la edad de retiro.

12. Superados los 30 anos de aportes y entre los 60 y 65 afios de edad se obtendra el de-
recho a una prestacién definida y calculada con apoyo a férmulas de base actuarial
que consideren la historia laboral completa, la edad en que se realizan los aportes,
la edad de retiro y variables relacionadas con el grupo familiar.

13. Los trabajadores que computen aportes por periodos inferiores a los 30 anos obten-
dran prestaciones proporcionales.

14. La prestaciénes minima y maxima seran determinadas en funcién de la politica de
transferencias que se adopte.

15. Generar mecanismos de movilidad que permitan mantener el poder adquisitivo de
los jubilados y pensionados y adoptar aquellas medidas que hagan posible la partici-
pacion de los beneficiarios en el desarrollo de la economia.

16. En el caso de los trabajadores auténomos se deberd tener en cuenta la real capaci-
dad contributiva. La férmula de determinacién del haber que se propone permiti-
ra gestionar la afiliacién y regularidad contributiva de estos grupos con la mayor fle-
xibilidad.

17. Este componente serd administrado por un organismo de caracter publico, con par-
ticipacion de los interesados y tendra la responsabilidad de gestionar las prestacio-
nes publicas de los sistemas anteriores.

18. La organizaciéon financiera serd bajo el sistema de reparto asistido con recursos fis-
cales.

Componente de Contribuciones Definidas

19. Este componente serd de contribucién definida de acuerdo con las regulaciones
que se establezcan y otorgara prestaciones que complementan la prestacién basica
otorgada por el régimen de reparto.

20. Este componente estara administrado por entidades con o sin fines de lucro, las que
estaran sometidas a los mismos controles y regulaciones.
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21.

Se promovera la diversificacién de la cartera de inversiones de los Fondos, reducien-
do, a mediano y largo plazo, la concentracién en titulos publicos.

22. En relacién con la linea divisoria entre el Régimen Basico y el de Contribuciones

Definidas existieron largas discusiones y se verificaron dos posiciones que se pueden
resumir de la siguiente forma:

- Por un lado se propuso que continuara la posibilidad de opcién por parte de
los afiliados entre el subsistema de reparto y el de capitalizacién en términos
similares a los vigentes, dentro de un esquema de libertad.

- Por otro lado se propuso un cambio consistente en dividir el régimen basico
del de contribuciones definidas, eliminando las opciones, por medio de una
linea de nivel de salarios por debajo de la cual se aportaria al basico y por en-
cima al de contribuciones definidas o redistribuyendo el aporte entre los dos
subsistemas.

Estas alternativas tendran que seguir siendo objeto de discusiones en las etapas pos-
teriores de este proceso.

Componente voluntario-incentivado

23.

Ademas de los niveles de cobertura mencionados se debe ampliar la posibilidad que
en forma voluntaria los afiliados al régimen puedan complementar atin mas sus pre-
visiones para la vejez en esquemas organizados en el campo de los seguros o de las
mismas entidades que administran el componente de contribuciones definidas, to-
do ello con incentivos fiscales adecuados.

III. GENERO

24.

Propiciar la igualdad de trato para hombres y mujeres en todas las materias del sis-
tema y en especial la utilizacién de una tabla de mortalidad unisex a efectos de eli-
minar el tratamiento diferenciado por razones de género.

IV. FINANCIAMIENTO

25.

26.

27.

28.
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Asegurar la autonomia econémico-financiera del sistema. Asimismo se sostiene la
necesidad de mantener una fuente de financiamiento tripartita, con aportes de los
trabajadores, contribuciones de los empleadores y aportes del Estado.

Generar mecanismos tendientes a incentivar los aportes al sistema, relacionandolos
con las prestaciones para fomentar la cultura de la prevision social y sensibilizar a la
sociedad sobre su importancia.

Asegurar la inviolabilidad de las inversiones realizadas y presupuesto diferenciado
que evite desvios hacia otros fines.

Instrumentar una politica de recaudacién acorde con las caracteristicas de los regi-
menes de proteccion social.



29.

30.

31.

32.

33.

34.

35.

36.

Desarrollar una estricta politica de inspeccién mediante la coordinacién entre el or-
ganismo recaudador, el administrador y el Sistema Integrado de Inspeccién del Tra-
bajo y la Seguridad Social, promoviendo, paralelamente, la participacion activa de
los afiliados en el contralor del cumplimiento de las obligaciones de la seguridad so-
cial.

Establecer un régimen sancionatorio que, asegurando el derecho de defensa del co-
tizante, contribuya al mejor y mayor cumplimiento de los fines del sistema.
Analizar los costos involucrados frente a una reforma del régimen, su compatibili-
dad con la competitividad de la economiay el mantenimiento y creacién de empleo,
garantias de sustentabilidad de todo régimen de seguridad social.

Incluir en todos los planes asistenciales de emergencia, en el seguro de desempleo
y similares, la obligatoriedad de realizar aportes a la seguridad social.

ADMINISTRACION

La relacion del régimen con los trabajadores en lo referente a la afiliacién y cotiza-
ciones deberd contemplar las caracteristicas de cada grupo o sector de la actividad
econémica.

Para la comprobacioén de derecho a las prestaciones se deberd perfeccionar la His-
toria Individual, con el objeto de tener registrados todos los aportes y contribucio-
nes de cada trabajador y tomarlos como base para las prestaciones.

Conformar y consolidar un organismo especializado en la gestién recaudatoria de
la seguridad social dependiente de la Secretaria de Seguridad Social, al que se le en-
comienda, en exclusividad, las funciones de aplicacién, recaudacién, verificacion,
fiscalizacion y ejecucion de los recursos de la Seguridad Social, con participacién de
los interesados.

Propiciar la simplificacién de los procedimientos y la celeridad en los tramites de las
prestaciones .

11. Este Informe de Avance conté con la aprobacién de los miembros de la COMISION ESPECIAL PARA LA REFOR-
MA DEL REGIMEN PREVISIONAL que se enumeran a continuacion: Maria del Carmen BESTEIRO, Stella Maris
BORREGO, Silvia Elena GASCON, Gerardo Gustavo GENTILE, Cristina Teresa MEGHINASSO, Juan Carlos
PAULUCCI, Héctor Osvaldo SAINZ.
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2. Propuesta para la Comision Especial para la Reforma del Régimen
Previsional

A continuacion se incluye el documento que fué elaborado por los integrantes de la
Comision mencionados al final del documento.

Propositos

La "Comisién Especial para la Reforma del Régimen Previsional", fue creada por el
Decreto Nro. 1934,/2002 (B.O. 01-10-02) con el objeto de encarar un mejoramiento del
régimen previsional que lo torne mas eficiente, equitativo y solidario.

En tal sentido y con la finalidad de sumar capacidad técnica para el enriquecimien-
to del proceso de busquedas de consensos para elaborar lineamientos tendientes a pre-
parar las bases posibles sobre un acuerdo por la Seguridad Social, se celebraron nume-
rosas sesiones de trabajo y se compartieron experiencias con expertos nacionales e
internacionales.

Se ha considerado distintas alternativas viables aplicables al pais real, partiendo de
los lineamientos que existen en el régimen vigente, con sus logros y problemas pen-
dientes de solucién.

Antecedentes

Se definié trabajar sobre el documento de la OIT; el Informe sobre Recaudacién de
la Seguridad Social preparado por OISS; y diversos informes técnicos proporcionados
por la Secretaria de Seguridad Social, y los integrantes de esta Comision.

Asimismo se ha tomado en consideracién los cambios en la morbimortalidad, la
demografia, estilos de vida, mayor participacién de la mujer en el mercado de trabajo,
informalidad, tercerizacion, subcontratacion, nuevas formas de relaciones laborales,
migraciones internas o externas de los trabajadores, para mencionar algunos de los
temas que tienen influencia en la seguridad social.

Consideraciones

El establecimiento de un Sistema de Seguridad Social universal, solidario, plural,
equitativo y sustentable, es una cuestiéon de Estado y no de politicas partidarias, porque
es una construccion social que implica un contrato o acuerdo entre los distintos secto-
res socio-econémicos y pretende integrar intereses y valores.

Continuando con la Reforma del Régimen del 94, cuyas bases y lineamientos son el
objetivo ultimo de este ejercicio, debera garantizar la proteccién social contra las con-
tingencias que afectan la seguridad familiar, la capacidad de trabajo y el retiro decoroso.

Se espera contar con un sistema de proteccién integral que garantice una mayor par-
ticipacion y satisfaccion de la poblacién, y permita el desarrollo armoénico de la libertad
individual y colectiva.
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Por lo demas, debe favorecer el logro de otros objetivos importantes como son: com-
batir la pobreza y las desigualdades sociales y propiciar mayor impacto en la integraciéon
social.

Fundamentos

El diseno de un sistema actualizado, se basa en un conjunto de normas que permi-
tan desarrollar organicamente los beneficios provisionales, inspirado en principios
esenciales, tales como: universalidad, integralidad, suficiencia, solidaridad, unidad,
equidad y participacion.

En tal sentido los trabajos realizados han analizado alternativas para modernizar el
sistema vigente, proponer las reformas que se consideran pertinentes para eliminar dis-
torsiones, superar limitaciones existentes y lograr mayor justicia y equidad en su aplica-
cién, para todos los trabajadores y sus familiares a cargo.

La Seguridad Social, integrada en la politica de desarrollo social, ademas de cumplir
su funcién protectora, tiene que ser una herramienta mds para fomentar y promover el
desarrollo econémico y social. La optimizacién y fortalecimiento de los programas de
proteccion vigentes serdn concretados teniendo en cuenta las reales necesidades e
inquietudes de los interesados

El sistema a que se debe arribar estd planteado con una visién de futuro mas alld de
la crisis. El centro del problema esta constituido por la disponibilidad de los recursos
necesarios, los que solo seran asequibles con mayor actividad econémica y mejor cum-
plimiento de pago.

Mientras tanto, la seguridad social no puede quedar insensible a los grandes pro-
blemas que plantea la marginalidad, la pobreza, la indigencia y si bien hay que ampliar
la cobertura a través de sus programas, sera dificil ocupar todo el espacio del bienestar
social, aunque acciones asistenciales puedan permitir ampliar sus actuales alcances.

Los programas de prestaciones deben responder a disenios modernos, fortaleciendo
la funcién protectiva de la seguridad social, adaptandose a la problemadtica que plantea
el mercado de trabajo en la actualidad y/o las caracteristicas especiales que puedan
encontrarse en la vida social de los grupos de poblacién ain no protegida, que son
generalmente los mas desposeidos.

La busqueda de la eficacia y eficiencia en la administracién del sistema debera ser
permanente, con aplicacién de técnicas modernas de gestion y (desechando influencias
de los intereses sectoriales), con el objeto de constituir la administracién en el instru-
mento para la aplicacién de una verdadera politica social para toda la poblacién.

La esencia del problema que presenta la seguridad social actualmente no consiste en
la gestion publica o privada de quién administra el sistema, ya que ambas formas, a lo
largo de la experiencia existen en el pais y en la regiéon, han mostrado logros y proble-
mas. Se pretende lograr un diseno que permita aprovechar las ventajas y minimizar los
inconvenientes de ambos enfoques.

La incertidumbre de la poblacion, ciertay legitima, se explica por la ausencia de una
politica social y de un sistema especializado, profesional y transparente de regulacién,
fiscalizacién y supervision de los 6rganos de gestion, asi como de sanciones contun-
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dentes y oportunas a los violadores de las normas. Asimismo, existe una enorme defi-
ciencia en los sistemas de verificacién y recaudacion, resultando que la unificacién con
la gestion impositiva no ha resultado en modo alguno beneficiosa para el sistema de
seguridad social.

El sistema debe dar una respuesta adecuada ante la pérdida de ingreso por la ocu-
rrencia de las contingencias de invalidez, vejez o muerte.

La propuesta debe orientarse a lograr una relacién mas estrecha entre aportes y
prestaciones como Unico camino para racionalizar la distribucion de los recursos dis-
ponibles y avanzar en materia de equidad. La base para ello la tiene que constituir un
nuevo método para la determinacion del haber en el que no sea exclusiva la practica de
considerar los salarios de los ultimos anos de trabajo; lapso exiguo para captar el esfuer-
zo contributivo y proclive a distorsiones que favorecen conductas evasoras de alto
impacto econémico.

La incertidumbre sobre la posibilidad de efectuar aportes o de mantener la capaci-
dad contributiva durante toda la carrera laboral (densidad o continuidad en los apor-
tes) -en la estructura actual del mercado de trabajo o con los cambios que se avecinan
en el mismo- obliga a considerar componentes de redistribucién o asistenciales para
garantizar un nivel adecuado de prestaciones.

La edad para el acceso a las prestaciones de vejez debe contemplar normas que per-
mitan su flexibilidad. Esta tendencia moderna se debiera consagrar previendo ademas
los impactos financieros que implican retiros tempranos o postergacion de los mismos.

La seguridad de ingresos en la tercera edad requiere ademas el complemento de ser-
vicios sociales que den respuesta a la moderna tendencia de tratamiento de la situacion
del anciano integrado socialmente y con soluciones a su alcance para los problemas a
enfrentar. Los temas relacionados con la salud, la vivienda y el ocio en los ancianos
debieran contemplarse en estos programas.

La revalorizacién politica de la proteccién social debe dar respuesta al régimen en
materia de prestaciones y su actualizacion, y respeto a toda la gestion financiera, que
comprende los aportes y contribuciones comprometidos, la inviolabilidad de las inver-
siones realizadas y la ejecuciéon presupuestaria sin desvios hacia otros fines.

Dentro de esta misma materia se encuadra también el impulso de una gestion téc-
nicamente ordenada y que respete las pautas de eficiencia y transparencia.

Conclusion

Por todo lo expuesto y tomando en consideracién los principios y criterios prece-
dentemente senalados, consideramos conveniente indicar en este DOCUMENTO los
lineamientos generales y fundamentales sobre los cuales se debera estructurar una
REFORMA DEL REGIMEN PREVISIONAL, recomendando:

Con el fin de ampliar la actual cobertura para abarcar tanto a trabajadores con rela-
ci6n de dependencia tradicional formal e informal y los auténomos o independientes,
se recomienda la creacién de un sistema asistencial y el redisenio de un sistema contri-
butivo multipilar con las siguientes caracteristicas:
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1. Creacion de un sistema asistencial.
Organizar dentro del sistema de seguridad social un sistema de prestaciones asistencia-
les, de caracter no contributivo, financiado con fondos de origen fiscal.

Este sistema cubrird las contingencias de vejez e invalidez.

Seran requisitos para acceder a esta prestacion:

a) en caso de vejez la edad debera definirse teniendo en cuenta la expectativa
de vida de la poblacién y que la edad establecida sea razonablemente supe-
rior a la requerida para acceder a los beneficios de cardcter contributivo;

b) en caso de incapacidad se tendrd en consideracién la graduacion vigente
para las demas prestaciones contributivas por invalidez.

Estas prestaciones serdn incompatibles con cualquier tipo de renta o ingreso econé-
mico y/o patrimonial, beneficio previsional o social, de caracter privado, publico, nacio-
nal, provincial o municipal, que perciba o pasara a percibir el beneficiario.

La cuantia de los beneficios no contributivos deberd ser razonablemente inferior a
los minimos correspondientes a las prestaciones contributivas de igual naturaleza, con
el objetivo de fomentar e incentivar la ética del trabajo y el cumplimiento de la contri-
bucién, durante la etapa activa.

2.- Redisenio de un sistema contributivo

a). Componente Contributivo Obligatorio.
Reorganizar un sistema contributivo obligatorio de tipo multipilar.
En todos los casos las prestaciones estaran estrechamente relacionadas con las
cotizaciones realizadas por el afiliado en toda su historia laboral.
En caso de acreditarse el minimo de anos de cotizaciones previstos en la ley (se
sugieren 30 anos) asi como la edad requerida, se tendra derecho a una presta-
cién minima garantizada tomdndose como pagos a cuenta las prestaciones que
perciba.
Calcular la Prestacion Compensatoria (PC) y la Prestacion Adicional por
Permanencia (PAP) que se otorguen en el futuro, conforme criterios actuariales
PRIMER PILAR
La prestacion se otorgara con una Prestacion Basica sobre la base de férmulas
actuariales para determinar en primera instancia su valor técnico, que corres-
ponda a cada beneficiario, considerando las cotizaciones realizadas y la expecta-
tiva de vida a la edad de retiro, de manera tal de brindar opciones flexibles de
jubilacién
Los trabajadores que no computen el minimo de cotizaciones requeridas
tendran derecho a una prestaciéon proporcional de la prestaciéon basica, siempre
y cuando hayan efectuado aportes durante un determinado minimo de anos (se
recomienda no inferior a 10/15 anos).
Las prestaciones seran moviles.
Este componente sera administrado por un organismo de caracter publico, con
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participacion de los interesados, el que también tendra la responsabilidad de ges-
tionar las prestaciones publicas de los sistemas anteriores.
Este pilar se financiarda con contribuciones patronales y fondos fiscales.
SEGUNDO PILAR.
Este componente serd obligatorio.
Esta prestacion se financia con los aportes personales sobre las remuneraciones
de los trabajadores y/o aportes personales de auténomos.
Sera de contribucién definida y prestacion indefinida.
En cuanto a la organizacion financiera y administraciéon de este pilar, el mismo
serd a través de cuentas individuales de cada trabajador en una AFJP salvo para
aquellos que hubieran optado por el Régimen Previsional Publico en su momento.
El fortalecimiento y crecimiento de los fondos de jubilaciones y pensiones, de
acuerdo a criterios de rentabilidad y seguridad, permitira desarrollar los merca-
dos de capitales, creando un circulo virtuoso que favorezca el desarrollo produc-
tivo de la economia nacional y la generacién de empleo.

b) Componente voluntario incentivado.
TERCER PILAR.
Se debe ampliar la posibilidad para que en forma voluntaria los afiliados al régi-
men puedan complementar atiin mds sus previsiones para la vejez, en esquemas
organizados en el campo de los seguros, o de las mismas Administradoras, todo
ello con incentivos fiscales adecuados.

La recaudacion previsional

Ente Recaudador

Es imprescindible tener en claro que uno de los principales motores para el buen fun-
cionamiento de cualquier sistema previsional es la RECAUDACION de los aportes y
contribuciones para su financiamiento. En nuestro pais, la crisis econémica ha llevado
a un sustancial aumento del desempleo y también de la evasién. La lucha contra este
altimo flagelo es atin una asignatura pendiente.

La recaudacion previsional, fue en los Gltimos anos responsabilidad directa de la
Administraciéon Federal de Ingresos Publicos, junto con el resto de la recaudaciéon impo-
sitiva, no existiendo foco ni especializacion en esta materia. Sabido es que la seguridad
social posee particularidades totalmente diferentes a los impuestos, lo que requiere un
organismo especializado y no un mero ente recaudador que no tenga en cuenta la afec-
tacion especifica de los tributos.

Estamos plenamente convencidos de que el mejor camino para encarar una solu-
cion definitiva es la de dar el protagonismo de esta lucha a quienes son los mas intere-
sados, es decir, a los receptores naturales de la recaudacion: las entidades participantes
de la Seguridad Social. Asi naci6 el Instituto Nacional de los Recursos de la Seguridad
Social (INARSS), un organismo que permite recuperar la especializacién en la recau-
dacién y fiscalizacion de los aportes y contribuciones de la seguridad social. Asimismo,
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con su creacién se buscé generar un ambito de decisién que involucrara a todos los
actores del sistema de la seguridad social, ademas de permitir que se autofinancie con
lo aportado por éstos a través de la tasa de recaudacion vigente.

Esta concepcioén responde a una tendencia mundial que podemos verificar en pai-
ses como Espana y México, que también han creado entidades de similar naturaleza.
Tanto la Organizacién Internacional de la Seguridad Social (OISS) como la
Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) han destacado favorablemente la crea-
cion del INARSS.

Sin embargo, se hace imprescindible que el Gobierno ponga definitivamente en
régimen a este organismo, que cuenta con el firme apoyo de todas las entidades de la
Seguridad Social, para que pueda finalmente abocarse a los fines para los que fue crea-
do: convertirse en una herramienta eficaz para la lucha contra la evasion de los recur-
sos de la seguridad social.

Es necesario afianzar las bases sobre las que se cre6 el INARSS asegurando su auto-
nomia en la gestion y el financiamiento a través de la efectiva derivacién de los fondos
provenientes de la tasa de recaudacion, creada para proveer su autofinanciamiento

Asimismo para que el INARSS pueda ejercer con efectividad sus funciones, ademas
de dotarlo de toda la tecnologia y recursos requeridos, serd necesario:

- Implementar definitivamente el Sistema de Informacion y Recaudacién para
la Seg. Social (SIRSS), manteniéndolo bajo la direccién del INARSS;

- Implementar en forma masiva la persecucién de la mora;

- Otorgarle amplias facultades de fiscalizacion y coordinacién con los restantes
fiscalizadores de la seguridad social (Ministerio de Trabajo, ANSES,
Provincias, Obras Sociales y SRT).

NOTA

Los abajo firmantes destacan que este documento representa la posicion que han
mantenido en el desarrollo de las numerosas reuniones de esta comision, no habiendo
compartido en su totalidad el documento denominado Informe de Avance de fecha en
diciembre 2002 °.

5. Este documento fue firmado por los miembros de la COMISION ESPECIAL PARA LA REFORMA DEL REGIMEN
PREVISIONAL que se enumeran a continuacién: Juan José Etala (h), Roberto D. Lennox, Carlos J. Melian,
Alejandro Sicardi y Inés Torres Lopez.
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3. Comentarios de los actores sociales

A continuacioén se transcriben textualmente los documentos recibidos respondiendo a
la invitacion realizada por carta de fecha 24 de marzo para efectuar comentarios.
Dichos comentarios fueron realizados por:
1. Facultad de Ciencias Econ6émicas de la Universidad Nacional de Buenos Aires

2. Unién de Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones

3. Consejo Profesional de Ciencias Econémicas de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires

4. Confederacion General del Trabajo

5. Colegio de Graduados en Ciencias Econémicas de la Capital Federal



1. Facultad de Ciencias Economicas

de la Universidad Nacional de Buenos Aires.

Nota a la Secretaria de Seguridad Social

Por la presente me dirijo a usted con el objeto de agradecer la invitacion que nos
efectuara para que la Facultad de Ciencias Economicas de la Universidad de
Buenos Aires pueda opinar, en el proceso de reforma del Régimen Previsional,
sobre los aspectos que consideramos prioritarios.

Es un acierto del trabajo desarrollado por esa Secretaria de Seguridad Social,
incluir en el Libro Blanco de la Seguridad Social de Argentina, la formula finan-
ciero-actuarial elemental, que permite difundir en forma objetiva, sencilla vy
clara, entre todos los INTERESADOS (afiliados, jubilados, pensionados); ENTI-
DADES GESTORAS DE LA PREVISION SOCIAL (ANSES, AFJPs, ARITS,
Companias de Seguros: de Retiro, de Vida, de Rentas Vitalicias Previsionales y
de Invalidez y Fallecimiento; Mutuales, elcétera) y ENTIDADES SUPERVISO-
RAS, el principio "no hay Prevision Social sin aportes”.

Una formula elemental de matematica financiera debe ser la base del haber
Jubilatorio, el que se determinard en funcion de la cuantia de los aportes reali-
zados, la edad en que los mismos fueron efectuados, la fecha en que se deposita-
ron y la edad de comienzo de la percepcion de la jubilacion.

Durante este ano, la Facultad, a través de sus cursos de Calculo Financiero
y de Matematica para Economistas de las carreras de grado y de las actividades
de Asistencia Técnica, Capacitacion y Extension Universitaria contribuird a
difundir dicha formula que surge de las lecciones de la obra Matemdtica
Financiera (primera parte y segunda parte) del profesor José Gonzalez Gale,
publicado en la Argentina en la primera mitad del siglo pasado.

Consideramos importante incluir en la publicacion que el serior Secretario de
Seguridad Social tuvo la gentileza de poner a disposicion de la Facultad, el tra-
bajo realizado, con anterioridad a la Reforma Previsional que establecio en la
Argentina el Reparto y la Capitalizacion Individual. Transcribimos a continua-
cion, textualmente, dicho trabajo, que ha sido examinado en la reunion del
Centro del Seguro y de la Seguridad Social de la FCE de la UBA, realizada el 10
del corriente mes de abril de 2003.
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Consideraciones Generales acerca de la Reforma del Régimen Nacional
de Prevision Social.
Tramite Parlamentario N° 27 (4 de julio de 1992)

I) La reformulacién del Régimen Nacional de Prevision Social debe surgir de los resul-
tados y conclusiones de un amplio y profundo estudio actuarial, que considere la
influencia de los factores biométricos en la relaciéon que existe entre los anos de vida
futura de la poblacién pasiva respecto de los anos de vida futura de la poblacion activa.

La tasa minima de contribuciéon que surja de dicha relacion, asegura el equilibrio y
la estabilidad, condiciones con las cuales debe contar todo sistema previsional, propias
de mecanismos perdurables en el tiempo como son los del seguro.

El significado y el calculo de dicha contribucién, aplicado a las poblaciones censales,
fue abordado exhaustivamente por el Dr. José Barral Souto en su enjundiosa conferen-
cia en ocasion de su recepcion por la Academia Nacional de Ciencias Econémicas en el
ano 1967, titulada: "Jubilaciones, bases para el estudio del equilibrio y la estabilidad de
su régimen".

Sobre la base de dicho trabajo y con los resultados de las tablas abreviadas de mor-
talidad para los anos 1985/90, calculadas por el Actuario Jorge L. Somoza, resulta una
contribuciéon minima promedio del 19,70% sobre las remuneraciones de la poblacién
en actividad, esto es, de 20 a 65 anos de edad, para poder otorgar un haber jubilatorio
del 70% a los integrantes de esa generacion.

De incluirse una tasa de interés, el valor indicado de 19,70% disminuiria en dos o
tres puntos, dependiendo del nivel de la tasa de interés empleada, que estimamos no
debe ser superior al 3 %2% anual.

Cualquier contribucién menor a la senalada, que otorgara el mismo nivel de bene-
ficio jubilatorio, estaria endeudando a las futuras generaciones y comprometeria ingre-
sos que en lugar de ser dirigidos a la produccion tendrian que destinarse a solventar el
sistema con repercusiones socio econémicas no deseadas.

En el calculo mencionado estan excluidos los haberes jubilatorios de los actuales
beneficiarios, tanto jubilados como pensionados y las coberturas de los riesgos de inva-
lidez y muerte y los compromisos corrientes por tales conceptos.

En el caso de la etapa de transicion, solamente por las personas a jubilarse, entre los
45 y 65 anos de edad, serda necesario aportar el equivalente de una contribucién pro-
medio del 23,71% de las remuneraciones de esa poblacién, para poder mantener el
equilibrio y la estabilidad del sistema, carga que debera ser solventada por medio de
impuestos o por el Tesoro Nacional.

También estdn excluidos de estos cdlculos tanto las coberturas de invalidez y muer-
te asi como todos los compromisos de afiliados jubilados y pensionados.

Las conclusiones acerca de las tasas de aportes deben estar condicionadas, claro esta,
a la sensibilidad del salario para ser soportadas y todas estas premisas deben fundarse
en la garantia del valor estable de la moneda.

Consideramos que la compleja problematica que plantea un régimen como el que
nos ocupa, deberia ser objeto de un estudio actuarial, para el cual la Facultad de
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Ciencias Econémicas de la Universidad de Buenos Aires estd convenientemente prepa-
rada. Sin embargo, precisamente por la problematica mencionada, el estudio propues-
to no deberia limitarse solamente al aspecto actuarial sino que, ademas, deberia ser
interdisciplinario, pues cabe la intervencion de diversos especialistas, tales como: eco-
nomistas, administradores y contadores. Este estudio se hace particularmente necesario
para la etapa de transicion entre el régimen nuevo y el anterior, si es que el H.
Congreso finalmente aprobase el proyecto.

Al respecto, nos permitimos sefialar que en el aino 1970, la Facultad de Ciencias
Econémicas de la Universidad de Buenos Aires, fue convocada por el entonces
Ministerio de Bienestar Social, para que en el plazo de ciento veinte dias formulara el
diagnoéstico del Régimen Nacional de Prevision Social. Las conclusiones pertinentes
fueron publicadas por las Revistas de Seguridad Social N° 31, 32 y 33 de los meses de
Enero, Febrero y Marzo de 1971.

IT) El Proyecto que nos ocupa incluye a los dos regimenes financieros aplicables a la pre-
vision social: el de capitalizacién y el de reparto.

Este ultimo es insoslayable para financiar a la poblacién ya pasiva y a los potenciales
pasivos entre 45 y 65 anos.

Es precisamente en este tema en que se enfatiza en la necesidad de un estudio actua-
rial con la finalidad de medir la carga necesaria para el cumplimiento de estos com-
promisos.

Como es sabido, el sistema de reparto implica el consumo, p.e. anual, de los ingre-
sos para ser distribuidos entre todos los pasivos existentes y por lo tanto no deja en
teoria ningun saldo.

El de capitalizacién en cambio implica el devengamiento de los compromisos tanto
activos como pasivos, por lo que necesariamente se habran de acumular reservas que
el sistema debe disponer.

Es evidente que los paises jovenes requieren del capital para su evoluciéon econémi-
ca. S6lo cabe reflexionar acerca de la repercusion econémica que implicard la acumu-
lacién de reservas.

III) El Proyecto permite al afiliado el conocimiento permanente de los fondos que acu-
mula y su capitalizacion.

IV) Contiene las tres coberturas bdsicas de todo régimen de prevision social, esto es,
invalidez, vejez y muerte;

V) El sistema de contribucién definida implica el desconocimiento del futuro benefi-
ciario respecto del importe de su prestacion, en relacién a su ultimo sueldo y la incer-
tidumbre acerca de su nivel de vida en pasividad;

VI) El aporte neto de primas de invalidez y muerte y comisiones, destinado a la cuenta
de capitalizacién individual puede dar lugar a una acumulacién de fondos insuficien-
tes, a la edad de retiro, para percibir rentas en pasividad pudiendo ser inferiores a las
correspondientes por invalidez;
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VII) Por tltimo, el proyecto no da cabida a la disciplina actuarial, indispensable para
la auditoria actuarial del sistema y su revisién sistemadtica, por lo que consideramos
imprescindible su inclusion.

CONCLUSIONES

1) Para la reformulacién del Régimen Nacional de Prevision Social es necesario
practicar un estudio actuarial comprensivo, a los efectos de conocer el compor-
tamiento del régimen basico publico y la suplementacién de haberes por parte de
las Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones para posibilitar su
comparacion con el régimen actual;

2) Debe incluirse en el Proyecto de Reforma una disposicion que implique la inter-
vencion actuarial tanto para la auditoria actuarial, interna como externa de las
Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones, su revision periodica,
certificacion de reservas, calculo de primas de invalidez y muerte y de los retiros
programados;

El Estado debe cubrir el riesgo de depreciaciéon monetaria es decir garantizar una
moneda estable;

3) En el Proyecto debe disponerse que todos los sistemas complementarios de pre-
vision sean sometidos a auditorias actuariales;

4) Los sistemas complementarios deben ser considerados en la legislacién impositi-
va a los efectos del diferimiento de impuestos para la constitucién de las reservas
necesarias.

Ramon A. Cereijo
Profesor Titular Emérito

José Barral Courtis Jorge M. Campos Feliciano Salvia Alberto C. Pagliano
Profesor Titular Profesor Titular Profesor Titular Profesor Titular
Consulto

A partir del 4 de julio de 1992 esta Facultad fue requerida por el Honorable
Congreso Nacional y por otros entes y organismos interesados en el tema de Prevision
Social y Seguridad Social.

A lo largo de esa década, se publicaron en la revista OIKOS y en la GACETA DE
ECONOMICAS, diversos articulos sobre la Previsién Social en el pais.

Las Jornadas Actuariales realizadas en la Facultad en los anos 2000, 2001 y 2002 exa-
minaron la situacién de la Previsiéon Social en la Argentina y en el mundo, habiéndose
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publicado los respectivos anales de las dos primeras jornadas, estando en preparacién
el correspondiente a las Terceras Jornadas Actuariales de Buenos Aires, realizadas en
2002.

Cabe destacar que, recientemente, se desarrollaron en la Facultad, Exposiciones y
Encuentros sobre el tema de Seguridad Social. La ultima Mesa Redonda convocé al
senor Secretario de Seguridad Social del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social y a cuatro referentes en la materia de cuatro candidatos presidenciales, que se
presentaran, en las préximas elecciones nacionales del 27 del corriente.

Es oportuno mencionar que el Plan Fénix elaborado en nuestra Facultad menciona
otros aspectos importantes de la reforma, que es necesario encarar en materia de
Prevision Social.

Saludo a usted muy atentamente

Maria Teresa Casparri Carlos Anibal de Grossi
Secretaria Académica Decano

Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 11 de abril de 2003






2. Union de Administradoras de Fondos de Jubilaciones

y Pensiones.

Nota a la Secretaria de Seguridad Social

Tenemos el agrado de dirigirnos al serior Secretario con el objeto de responder a la
invitacion que esa Secretaria cursara a la Union de Administradoras de Fondos
de Jubilaciones y Pensiones-UAFJP para emitir opinion respecto del informe publi-
cado en la pagina Web de esa dependencia, relativo al estado de avance del pro-
yecto de reforma previsional.

Al respecto, ponemos en su conocimiento que la posicion de la entidad coin-
cide con el rechazo puesto de manifiesto, en diciembre pasado, por siete de los
catorce miembros que integran la Comision de Expertos, designados para elabo-
rar una propuesta de eventuales cambios en el sistema.

El documento es presentado bajo la denominacion de "Informe de Avance”
cuando, en realidad, el nombre que se le asigno en la comision era "Informe
Preliminar”. Plantea un sistema con cuatro pilares y estd elaborado sin tomar en
cuenta las recomendaciones dadas por la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT) en su "Diagndstico Institucional del Sistema Previsional
Argentino”, elaborado por el especialista Carmelo Mesa Lago. En dicho informe
Mesa Lago solicita la realizacion de varios estudios que nunca se concretaron, lo
que implica un tangible apartamiento de lo acordado, tendiéndose entonces a
postular definiciones, sin haberse agotado las instancias correspondientes.

Esos pilares resultan poco claros, dado que contienen una confusion reitera-
tiva entre el concepto de seguridad social y régimen previsional, en virtud de que
incorporan prestaciones asistenciales dentro de un sistema contributivo.

Los aspectos mas cuestionables del documento, en lo que hace a sus recomen-
daciones, son los que se refieren a las propuestas desarrolladas en el segundo y el
tercer pilar.

Alli se incorporan, sin una correcta determinacion, prestaciones de tipo bdsi-
co, que sin duda deberian estar a cargo del Estado, con definiciones muy poco cla-
ras del componente, supuestamente a cargo de entidades no estatales.
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Lo mas llamativo de estos poco solidos pilares, y ademds inaceptable para esta
UAFJP, es la inexplicable omision que se hace de toda mencion de las AFJP, alu-
diendo en cambio a la participacion de entidades "con o sin fines de lucro”, sin
especificar algin tipo en concreto y sin contemplar la necesidad de la adopcion
de normas juridicas y requisitos de autorizacion, hoy regulados en el articulo 40
y siguientes de la Ley 24.241.

Ademds, aparentemente se sugiere una linea divisoria entre el régimen publi-
co de reparto vy el de capitalizacion sobre la base de un corte en la linea de sala-
rios 0 sobre un esquema de distribucion de los porcentajes de los aportes, situa-
ciones ambas que no estan contempladas en la legislacion actual y sin explicar
la conveniencia de su incorporacion, cuando ya la totalidad de los afiliados acti-
vos han sido distribuidos sobre la base de un sistema de total libertad de eleccion
y no conforme a criterios compulsivos.

Mas alla de estas importantes cuestiones puntuales que hacen al desarrollo
de ambos sistemas, existen también diferencias conceptuales que marcan a las cla-
ras los desvios inconvenientes que han signado los tiempos de la historia previ-
sional argentina.

Se pretende poner en un plano de igualdad los problemas inherentes al fun-
cionamiento del sistema de reparto y su desfinanciamiento con el actual sistema
de capitalizacion, el que contribuyo a eliminar la incertidumbre de las futuras
prestaciones de los trabajadores, permitiéndoles conocer, en todo momento, la
cuantia de sus ahorros y la rentabilidad que se obtiene para ellos.

Otra observacion de tipo general que se pone de manifiesto en el documento
es su concepeion regresiva, expresada a través de una falta de reconocimiento de
la tendencia mundial de migrar hacia los sistemas de capitalizacion individual,
con la consecuente reduccion y acotamiento de la participacion de los Estados en
el otorgamiento de las prestaciones contributivas de la Seguridad Social.

Asimismo llama la atencion y resulta cuestionable que en el trabajo se afirme
que la propuesta tiende a "preservar el cardcter publico del sistema”, cuando la
realidad indica que el sistema actualmente vigente no tiene esas caracteristicas,
sino que es mixto.

Preocupan también a esta UAFJP expresiones tales como "una nueva distri-
bucion de responsabilidades”, lo que hace temer una intencion de modificar el
actual régimen de capitalizacion individual y el peligro de un direccionamiento
de los recursos del sistema hacia destinos diferentes de la atencion de las presta-
ciones de los trabajadores que los aportaron y de la formacion del ahorro que per-
mitird el acuerdo de dichos beneficios.

En sintesis, las omisiones de las recomendaciones de los Informes de la OIT y
de la OISS, ademds de las limitaciones técnicas y de viabilidad que presenta, la
falta de calculos y de proyecciones actuariales que le den sustento, la carencia de
consenso que lo respalde y su clara orientacion regresiva, hacen de este informe
mas que una herramienta destinada a perfeccionar el sistema un instrumento
que no debe ni puede prosperar.

A continuacion detallamos la propuesta de la UAFJP
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1.Introduccion

Se presentan sintéticamente los lineamientos de la propuesta para mejorar el sistema

previsional, sobre la base de la ampliacion de la cantidad de trabajadores cubiertos y la

mejora en el diseno de algunos aspectos del régimen de capitalizacion.

2. Sistema Multipilar

2.1.

2.2.

2.3.

2.4.

Pilar Asistencial no contributivo

Se crea un sistema no contributivo y asistencial para garantizar prestacio-
nes minimas para quienes carecen o tienen muy pocos anos de aportes al
sistema a través de una Prestacion Minima Garantizada (PMG).
Financiacion: Impuestos Generales.

Primer Pilar - Contributivo Obligatorio

Se elimina la PBU y se crea una Prestacién Basica mayor que la PMG, pro-
porcional a los anos de aportes.

Financiacién: Impuestos Generales y Contribuciones Patronales.

Segundo Pilar - Contributivo Obligatorio

Se reemplaza la forma de cémputo de la PC (que reconoce los aportes y
contribuciones realizados antes de julio de 1994) por un calculo actuarial,
considerando como aporte la suma de aportes y contribuciones. Se reem-
plaza la forma de cémputo de la PAP (que reconoce los aportes realizados
al RPP desde el 1° de julio de 1994 si se efectué la opcién por el régimen
de reparto) por un cdlculo actuarial considerando tnicamente los aportes.
Se elimina la opcion del Sistema de Reparto para los nuevos trabajadores.
Financiacion: Aportes de Trabajadores y Contribuciones Patronales (por
la PC).

Tercer Pilar - Voluntario

Se utilizan las Imposiciones Voluntarias (IV) y Dep6sitos Convenidos (DC).
Se mejoran las exenciones impositivas (por ejemplo, deducciéon de las
IV/DC del monto del impuesto y no de la base imponible).

Financiacion: Aportes voluntarios.

3. La recaudacion Previsional

3.1.

Ente Recaudador

Se considera necesario afianzar las bases sobre las que se creé el Instituto
Nacional de los Recursos de la Seguridad Social (INARSS), asegurando su
autonomia en la gestion y el financiamiento a través de la efectiva deriva-
ci6én de los fondos provenientes de la tasa de recaudacién, creada para pro-
veer su autofinanciamiento.

Asimismo, para que el INARSS pueda ejercer con efectividad sus funciones,
ademas de dotarlo de toda la tecnologia y recursos requeridos, sera nece-
sario:

Implementar definitivamente el Sistema de Informacién y Recaudacién
para la Seguridad Social (SIRSS), manteniéndolo bajo la direccién del
INARSS;
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Implementar en forma masiva la persecucion de la mora;
Otorgarle amplias facultades de fiscalizacién y coordinacién con los res-

tantes fiscalizadores de la seguridad social (Ministerio de Trabajo, ANSES,
Provincias).

Sin otro particular, saludamos a usted muy cordialmente.

Ricardo Guitart Carlos Peguet
Secretario Presidente

Buenos Aires, 10 de abril de 2003.



3. Consejo Profesional de Ciencias Economicas de la

Ciudad Autonoma de Buenos Aires.

Nota N° 384 a la Secretaria de Seguridad Social

Nos dirigimos a Ud. con relacion a la invitacion formulada con fecha
24/03/03, en nuestro cardcter de sector involucrado en el tema de la Seguridad
Social. Al respecto nos complace enviar para su conocimiento la opinion de nues-
tro Consejo Profesional.

De la lectura del trabajo citado surgen, en nuestro criterio, erroves y aciertos
que resulta necesario analizar, sobre todo evitando la defensa de sectores intere-
sados y buscando que los intereses de la sociedad prevalezcan frente a los parti-
culares.

Creemos que es un error modificar los contenidos técnicos de la Ley N°
24.241, dado que no se ha demostrado que el régimen de capitalizacion sea la
causa del deterioro de la prevision social en nuestro pais.

Creemos que la apropiacion por parte del Estado de los fondos de los afilia-
dos, que administran las AFJP, es una nueva forma de defraudacion en perjui-
cio de aquellos a los que obligatoriamente, por una ley, se les modifico en su
momento el destino de sus aportes.

Esto no resulta, por otra parte, muy distinto de la apropiacion por parte del
Estado, en su momento, de los fondos de las Cajas de Jubilaciones.

La coexistencia de un régimen mixto, como el propuesto en su momento por
la Ley N° 24.241, no ha demostrado ser un error.

En todo caso ha demostrado una libertad de decision por parte de los intere-
sados que, en un sistema democratico, son los que deben ser tenidos en cuenta.

Cabe también considerar que a nivel de los datos obrantes en este Consejo el
trabajo no ha sido firmado por el 50 % de los miembros de la Comision Especial
de Reforma del Régimen Previsional, es decir no ha obtenido consenso dentro de
la misma. En particular el Dr. Roberto Lennox, propuesto por este Consejo no lo
ha suscripto.

93



En estas condiciones el Consejo considera que el informe contenido en la

Pagina Web www.seguridadsocial.gov.ar bajo el nombre: "Primer Informe de la
Comision - Bases para el Acuerdo por la Seguridad Social” es un papel de tra-
bajo preparado por la Secretaria de Seguridad Social, en el cual hubo aportes de
algunos miembros de la Comision.

do

Dado que en algunas partes del trabajo este Consejo comparte lo expresa-
, citamos a continuaciéon:

. Ampliar la cobertura a través de beneficios contributivos y no contributivos:
. Asegurar la autonomia econémico-financiera del sistema:
. Otorgar prestaciones asistenciales sin clientelismo politico, eliminando las actuales

pensiones no contributivas:

. Eliminar las Jubilaciones de Privilegio;
. Reformar las Prestaciones del actual Régimen de Reparto, pasando de Beneficio

Definido a Beneficio Indefinido;

. Otorgar beneficios proporcionales en el caso en que el afiliado no cumpla con los

requisitos minimos de anos de servicio, a través de prestaciones contributivas - con
fundamento técnico;

. Permitir la Jubilacién anticipada, con reduccién proporcional de los beneficios;
. Diversificar la Cartera de Inversiones, asegurando la inviolabilidad de las inversiones

realizadas;

. Instrumentar una politica de recaudacién acorde a la realidad de la Seguridad Social,

con un organismo independiente de recaudacién. Este Consejo interpreta que debe
fortalecerse el INARSS;

10. Simplificar los procedimientos y mejorar la celeridad de los tramites de las presta-

ciones.

Ademas, cabe agregar que una reforma previsional deberia incluir:
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. Modificar el régimen de monotributo cuya finalidad, en su momento, mas que pre-

visional apunté a una recaudacién impositiva, confundiendo un sistema de largo
plazo con necesidades inmediatas.

. Reformar el régimen de trabajadores auténomos, reduciendo el componente contri-

butivo, y pasando de base presunta a base real.

. Desburocratizar el procedimiento de otorgamiento de beneficios, dando la interven-

cién que les compete de pleno derecho a las AFJP por el Art. 59 de la Ley 24.241 y
sus normas reglamentarias, permitiéndoles actuar en representacion de sus afiliados,
inclusive presentando recursos administrativos en su nombre.



Como lo perentorio del plazo acordado por esa Secretaria no ha permitido entrar al
analisis en particular de cada uno de los items del trabajo, este Consejo queda a dispo-
sicién del Senor Secretario para una exposicion detallada de cada uno de los errores y
de los aciertos incluidos.

Saludamos a Ud. atentamente.

Carlos Eduardo Albacete Horacio Lopez Santiso
Secretario Presidente

Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 10 de abril de 2003.-






4. Confederacion General del Trabajo

Este trabajo tiene como objetivo reflejar la posicion de la CGT ante los documentos
elaborados en el marco del proceso de reforma del sistema previsional que lleva ade-
lante la Secretaria de Seguridad Social del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social de la Nacién y fijar posicién en relacion a este tema que afecta la calidad de vida
de todos los trabajadores argentinos, tanto activos como pasivos.

En primer término es necesario destacar que el Movimiento Obrero Organizado,
como lo hace habitualmente, asume el compromiso de senalar a los trabajadores que la
situacién actual de la Seguridad Social impone una adecuacion de los sistemas previ-
sionales que contemple soluciones de corto, mediano y largo plazo. En este sentido,
consideramos altamente positivo el proceso de reforma encarado, mas aun cuando el
mismo se ha venido desarrollando en una forma transparente y participativa.

Cabe mencionar que la CGT, desde el ano 1994 denunci6é permanentemente la eva-
si6n en los aportes de la seguridad social, la falta de control de los recursos y contribu-
ciones de los trabajadores y la excesiva ingerencia por parte del Ministerio de
Economia. Todas estas situaciones generaron transferencias de recursos liquidos que en
su momento significaron por la convertibilidad monetaria, délares intercambiados por
bonos de dudosa calidad y cotizacion. Esto ha significado lisa y llanamente el vacia-
miento del pilar privado de los fondos de los trabajadores por cuanto los mismos no fue-
ron impuestos a actividades productivas generadoras de empleo y crecimiento econ6-
mico. Las entidades que no generaron inversiones productivas hoy no solamente estan
en "default" sino que han ocasionado la pérdida de los depésitos de los trabajadores.

Toda reforma debe tener su basamento en un proyecto nacional democratico, de
desarrollo y con crecimiento productivo, respetando la Constitucién Nacional, los
Convenios y Tratados Internacionales (en particular el N° 102 de la OIT). En este
marco, la Seguridad Social debe constituir una Politica de Estado, dando cabal cumpli-
miento a los principios constitucionales que establecen la proteccién social como un
derecho fundamental de los ciudadanos aplicando los principios de solidaridad y el tra-
bajo decente (tal lo definido por la OIT) para llegar asi a la "ciudadania social", desa-
rrollo equitativo y la eliminacién de toda discriminacién a las companeras trabajadoras.
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Esta posicién que siempre ha sido defendida por esta central obrera se ve cabalmente
reflejada en los documentos elaborados por la Comision de Expertos para la Reforma
Previsional.

El Estado debe tutelar y garantizar la aplicacién de los principios de la seguridad
social poniendo en vigencia la solidaridad, universalidad, igualdad, confiabilidad, sus-
tentabilidad, subsidiariedad, administracion eficiente y transparente, eliminando privi-
legios y asegurando la integracién de los ciudadanos que se encuentran desprotegidos
frente a contingencias sociales o personales como la vejez, invalidez o falta de ingresos,
la exclusion y el desempleo.

Lo enunciado anteriormente, hoy se halla comprometido por distintas razones,
entre otras: altas tasas de evasion previsional, reduccién de los aportes y contribuciones,
falta de participacién de las organizaciones sindicales en el control y seguimiento de la
gestion de la seguridad social, desarrollo del trabajo informal fruto de la exclusién de
grandes grupos de trabajadores del mercado formal de trabajo, falta de incentivos y
perspectivas para los trabajadores autébnomos y monotributistas cuyos aportes al con-
cluir su vida activa s6lo le brindan una prestacién minima que casi se confunde con un
beneficio graciable no contributivo, transformacién del salario diferido o ahorro previ-
sional de los trabajadores en un impuesto distorsivo que no distingue ni privilegia el
esfuerzo y la ética del trabajo.

La CGT considera que los sistemas de seguridad social deben gozar de un consenso
democratico y participativo tan amplio y necesario como se requiera para garantizar su
credibilidad y estabilidad. Por ello, cualquier proceso de reforma o adecuacién debe
contar con consenso politico, fruto de un Acuerdo Social de todos los partidos con
representaciéon parlamentaria que incorpore las inquietudes de la sociedad civil en
torno a una mayor transparencia y control por parte de los ciudadanos de la gestion.
Sin embargo, este consenso no seria suficiente si no se cuenta con la necesaria partici-
pacion de los actores sociales (empleadores y trabajadores) ya que los sistemas se cons-
truyen sobre la base de salario diferido fruto de la relacién laboral, y se disehan con
visién estratégica conteniendo a varias generaciones en un marco de certeza juridica,
previsibilidad, confianza y verdadera estabilidad, no s6lo monetaria sino institucional.

En lo referido a la escasa cobertura que brinda el actual sistema consideramos prio-
ritario ampliar el alcance de las prestaciones con financiamiento contributivo y no con-
tributivo, integrando en los programas de la Seguridad Social los planes de subsidio asis-
tencial transitorio al desempleo y la pobreza. Sin embargo, para no desalentar la cultu-
ra del trabajo y del ahorro se deberd diferenciar la cuantia de las prestaciones privile-
giando las contributivas por sobre las asistenciales, a la vez que se debe dar una res-
puesta, aun con financiamiento no contributivo ante situaciones de empleo formal con
remuneraciones de subsistencia donde no es dable exigir un ahorro diferido.

Resulta imperiosa la registracion de toda la PEA, no sélo la poblaciéon ocupada, para
regularizar y formalizar el enorme bolsén de economia informal donde el empleo en
negro es un emergente, pero las utilidades y ganancias no tributan generando desfi-
nanciamiento y competencia desleal. Pero, ademas de librar este combate contra el
empleo informal, es necesario permitir el acceso a los beneficios previsionales a aque-
llos trabajadores que, fruto de la situaciéon econémica, no han podido cumplimentar los
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aportes exigidos, introduciendo el otorgamiento "a prorrata tempore", y manteniendo
el necesario principio de proporcionalidad entre el esfuerzo contributivo y la magnitud
de la prestacion.

Las politicas aplicadas en seguridad social, deben asegurar la participacién de los
actores sociales (sindicatos, etc.) desde la elaboracién, aprobacion y aplicacién de
dichas medidas, eliminando el clientelismo politico y propiciando el seguimiento y con-
trol civil de los programas. El desarrollo de una cultura previsional es uno de los facto-
res clave para superar el descreimiento de la poblacién en los sistemas de Seguridad
Social; en esta direcciéon deben desarrollarse programas educativos a distintos niveles
para afirmar la ética del trabajo y la cultura de la prevision y el ahorro apoyando esen-
cialmente a las PyMES, instrumentos esenciales en la generacién del empleo. En tal sen-
tido la CGT y sus organizaciones pretenden liderar una campana publica de difusion y
concientizacién para instalar en nuestro pueblo el alcance de las obligaciones previsio-
nales y su contrapartida en derechos y beneficios. Los actores sociales deben participar
activamente en la concepciéon de que cada uno es artifice de su propio futuro con rela-
ci6én a los aportes laborales que realice en su vida activa, ejerciendo asi el rol de con-
tralor del efectivo ingreso de las cotizaciones. Se considera que en relacién con la par-
ticipacion de los interesados los trabajos bajo analisis no son todo lo contundente que
la CGT aspira que sean.

Para que todo esto sea viable es necesario establecer la intangibilidad de las cotiza-
ciones (aportes personales y contribuciones patronales) y los recursos de la Seguridad
Social, abandonando las excusas de promocién del empleo o razones de competitivi-
dad. De esta manera no seguira decreciendo su participacién relativa en el financia-
miento del sistema (estimada en una tercera parte) y el incremento en el financia-
miento impositivo con la consiguiente profundizacién de la actual injusticia que impli-
ca que el universo de excluidos, en tanto consumidores tributan IVA y ayudan al soste-
nimiento de la poblacién cubierta, sin recibir a cambio ningun tipo de prestacién. Es
fundamental poner en marcha una gestion eficaz de fiscalizacion de los recursos de la
Seguridad Social, acentuando el riesgo para el evasor que hoy es casi inexistente, para
esto creemos necesaria la existencia de un organismo especializado en la recaudaciéon
previsional respetando las particularidades de la CUSS, que por su naturaleza es total-
mente ajena a la tipologia impositiva.

Para superar la crisis que hoy enfrenta el sistema es imprescindible asegurar la trans-
parencia del manejo de las cuentas publicas, propender a la evaluacién del desempeno
y el impacto de los distintos sistemas que integran la Seguridad Social, poniendo en
marcha el registro analitico de las fuentes de financiamiento y la aplicacién al gasto
prestacional. Las obligaciones ya causadas por aportaciones pasadas deben financiarse
con fuentes tributarias generales, mientras que las cotizaciones sociales deben atribuir-
se exclusivamente a las prestaciones corrientes y a la constitucion de reservas para aten-
der las prestaciones vinculadas a los servicios que las originan.

Respetar la estacionalidad y condiciones particulares de ciertas actividades, con la
reimplantacion de esquemas alternativos de recaudacién del tipo de los convenios de
corresponsabilidad gremial, se hace imprescindible para aquellos sectores mas vulnera-
bles. En este mismo orden de busqueda de la equidad con solidaridad se debera acotar
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el monotributo para convertirlo en un instrumento de formalizacién e inclusién de tra-
bajadores informales de escasa capacidad contributiva asegurandole todos los benefi-
cios de la seguridad social, incluyendo las prestaciones activas para los trabajadores
dependientes de monotributistas.

Una condicién necesaria para poder encarar un proceso de reforma que busque la
inclusion de todos los trabajadores es la de integrar una base de datos unica de actuali-
zaciéon permanente con una cuenta corriente de los empleadores y un registro de coti-
zaciones de los trabajadores, instaurando la necesaria coordinacién de acciones a nivel
nacional, integrando en los programas de inspeccion las policias de trabajo provincia-
les y de las obras sociales.

Por ello, exigimos al Estado (nacional, provincial y municipal) una conducta ejem-
plar como empleador eliminando los regimenes de contratacion sustitutivos de rela-
ciones laborales permanentes, instrumentar programas de detecciéon de empleadores
informales haciendo uso extensivo e inteligente de la informacién disponible, comba-
tiendo la economia sumergida, homogeneizar la legislacion laboral y la determinativa
de hecho y base imponible de los recursos de la Seguridad Social, para evitar las situa-
ciones de elusion y continuar desarrollando instrumentos de simplificacién en la con-
tratacion y registracién laboral.

Como todavia subsisten, tal como senala la OIT, mas de 135 regimenes considera-
mos que debe tenderse al establecimiento de normas y regulacién legal general con el
objeto de uniformar las exigencias de garantias de los beneficiarios y la viabilidad de los
subsistemas. En ese contexto se debe mantener el caracter de sistema complementario,
de creacion convencional en algunos casos y voluntaria en otros.

La CGT, Instituto Arturo Jauretche, realiz6 diferentes eventos sobre los temas que
nos ocupan y seguird participando activamente en este debate de fundamental impor-
tancia para todos los trabajadores.

Buenos Aires, mayo de 2003
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5. Colegio de Graduados en Ciencias Economicas de la

Capital Federal.

Analisis de los Informes

1. "SOBRE EL SISTEMA DE RECAUDACION DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN ARGENTI-

NA" de la Organizacion Iberoamericana de la Seguridad Social

Reflexiones

- La profunda crisis que abate a la Republica Argentina y en especial al Sistema de
Seguridad Social, necesita de un severo replanteo, discusién y solucién de caracter
definitivo que pueda sobrevolar las situaciones meramente coyunturales.

- Distintas opiniones se han vertido para aquellos casos en que, la gestiéon recaudatoria
basada en un sistema centralizado, depende de la competencia de organismos o entes
estatales o en todo caso de aquellos con facultades especialmente delegadas. Estas opi-
niones tienen -en realidad- dos vertientes o planos, ambos discutidos y de contextura
controversial, tanto local como internacionalmente. Por un lado, la discusion se
ubica en torno a la naturaleza de los recursos de la seguridad social. Una parte agluti-
nante de la doctrina sostiene la naturaleza tributaria de estos recursos, en forma gene-
ral. Tal vez, en este sector, la divergencia puntual se exterioriza a la hora de adjudi-
carle la especie a dicha naturaleza: impuesto, tasa o contribucién especial y hasta en
algunos casos contribucién parafiscal. En una posicién similar -pero diferenciada- se
ubican quienes adjudican una naturaleza tributaria y eminentemente impositiva a las
contribuciones patronales, prefiriendo no definir claramente a los aportes. En un cos-
tado totalmente opuesto se encuentran quienes atribuyen a los aportes la naturaleza
de salario diferido y por ende alejados de la naturaleza tributaria.

El segundo plano, si bien emparentado con el anteriormente descripto, se ubica mas
en la determinacion de la dependencia funcional u organica de los entes u organismos
que se encuentran facultados para el ejercicio de las facultades recaudatorias.
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Ambos planos de la discusion -como dijimos- se encuentran "encadenados” de tal
suerte que, en la mayoria de los casos la apreciaciéon del primero conlleva a la defini-

cién del segundo. Como ejemplo de estas circunstancias podemos traer las opiniones

de Jinyan Li, cuando aborda el tema de la reforma de la seguridad social en China:

"¢ Que Agencia debe ser la responsable de la gestion recaudatoria, la Agencia de
Seguridad Social o la Agencia de Impuestos?. Las ventajas para responsabilizar a la
agencia de impuestos para recaudar las contribuciones/impuestos de la seguridad
social resultan obvias cuando los impuestos a la seguridad social y los impuestos a
la renta comparten los mismos contribuyentes, las mismas bases y similares méto-
dos de recaudacion. A los efectos de la cobranza ejecutiva probablemente la
Agencia de Impuestos resulte mas eficiente. En los casos en que los contribuyen-
tes eluden o evaden el pago de los impuestos, también intentaran hacerlo con res-
pecto a las contribuciones a la seguridad social. La Agencia de Impuestos tiene la
experiencia en investigar la evasiéon de impuestos, consecuentemente puede utili-
zar dicha experiencia para investigar los casos que incumben a los casos de segu-
ridad social. Si, en cambio, la Agencia de Seguridad Social se encuentra a cargo de
la recaudacién, tal vez no contaria con la experiencia (por lo menos en un tiem-
po breve) para conducir las investigaciones. El reclamo de las contribuciones a la
seguridad social puede no representar una carga adicional para la Agencia de
Impuestos"

Mas alla de que los sistemas comparados existentes, exhiben sus diferencias en vir-
tud de la estructura legal y funcional de cada uno de ellos, participan de la tendencia
generalizada a situar las responsabilidades y funciones de recaudacién de una manera
muy definida:
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a) Se opta por sistemas de recaudacion centralizada o descentralizada en funcién
de las caracteristicas especiales de los ordenamientos y la situaciéon de los ambitos
involucrados en la problematica de la seguridad social; no existe una eleccién
directa del método en virtud del sistema en si (publico, mixto o de capitalizaciéon
pura) sino en relacién con la eficiencia y eficacia buscada en la gestiéon. Esto nos
dice a las claras, que no hay "modelos" perfectamente trasladables sino aquellos
basados en la estructura de las normas sustantivas y en el desarrollo de estudios,
proyecciones y evaluaciones tendientes a la creacién de una politica coherente; la
que, por necesidad y conveniencia debe estar adaptada a la propia realidad.

b) En general, en los casos en que se eligen sistemas centralizados, donde las enti-
dades encargadas de la distribucion resultan ser entidades privadas, ya bien por
delegacion o por cobro de comisiones, se traslada el costo de los procesos de
recaudacion y distribucién a dichas entidades.

¢) En los casos en que la recaudacion se orienta al modelo centralizado, la depen-
dencia de los entes recaudatorios se decide segun la estructura legal y organiza-
cional del Estado.



Nuestro pais -como es habitual- utiliza metodologias muy peculiares, muchas veces
dificiles de definir, que pierden de vista los criterios fundamentales orientados a una
gestion eficiente. He aqui un primer gran tema: el desafio pasa por estructurar un sis-
tema de gestion recaudatoria que asegure la eficiencia, tanto para el cumplimiento del
objetivo en si, como para la correcta aplicacién de los recursos publicos.

- Esta perspectiva debe tener como meta final ubicar a nuestro pais dentro del concier-
to de las naciones preocupadas por los problemas sociales, para insertarlo definitiva-
mente entre los mas avanzados en el campo de la seguridad social. Va de suyo que,
todo lo que aqui podamos expresar representa los primeros pasos hacia una soluciéon
de conjunto, pero tal vez -y por primera vez- se necesite un certero sinceramiento por
parte de todos los actores que intervienen en el conflicto.

- Debe analizarse puntualmente el esquema de financiamiento de la Seguridad Social,
caracterizado en la actualidad, por una fuerte incidencia de recursos tipicamente
impositivos y por el especial direccionamiento de recursos adicionales a partir del régi-
men de coparticipacién federal. Esto ha estrechado la base del financiamiento a través
de los tributos sobre la néomina salarial, caracteristica de los sistemas estructurados
sobre base la contributiva de los recursos de la seguridad social. Esta circunstancia no
€s menor, puesto que, la mayor participaciéon de los recursos de naturaleza impositi-
va puede quebrantar -de algiin modo- la aplicacién de los principios que orientan a los
sistemas de seguridad social; pero, por otra parte, la retracciéon que los recursos
genuinos sufren en virtud de la combinacién de importantes causas (aparentemente
en evolucién) hace necesario repensar todo el esquema de financiamiento, tratando
de asegurar el correcto abastecimiento de los sistemas e intentando despegarse de
cuestiones de orden dogmatico.

- Como una recopilacién de todas las ideas volcadas, deben atenderse los fundamentos
que hacen a la consolidacién del INARSS como ente especializado en materia de
recursos de la seguridad social y depositario de las facultades de aplicacion, recauda-
cién y fiscalizacién de los mismos.

2. "DIAGNOSTICO INSTITUCIONAL DEL SISTEMA PREVISIONAL ARGENTINO Y PAU-
TAS PARA ENFRENTAR LAS CRISIS"

de la Organizacion Internacional del Trabajo

El informe de la OIT constituye un primer elemento de base para la elaboracién de
estrategias en el corto, mediano y largo plazo basadas en un consenso responsable,
tomando en cuenta las condiciones coyunturales existentes en materia econémica y
social en el pais.

El trabajo elaborado por la OIT es completo y en su extension se han abarcado todas
las areas para encarar su problematica. Dada la diversidad de legislacion, procedimien-
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tos, organismos visitados y funcionarios encuestados muchas de las tantas cuestiones
que requieren reforma, han sido observadas.

Sin embargo a lo largo de todo el informe surge que se han efectuado contactos con
distintos sectores afectados por el proceso, fundamentalmente tomando como concep-
to prioritario el recaudatorio, y dentro de este ultimo s6lo ha sido desarrollado con pro-
fundidad todo lo atinente a los trabajadores en relacién de dependencia, incumbencia
que casi en exclusiva toma a su cargo esta organizaciéon internacional, sin ahondar
demasiado en uno de los aspectos mas conflictivo del sistema previsional actual cual
son los trabajadores auténomos.

A través de distintas estadisticas de orden nacional que, efectiian un seguimiento de
la poblacién que reviste la condicién de trabajador auténomo y el nivel de ingresos pro-
medio, se puede inferir que, las rentas presuntas o de referencia disenadas por el régi-
men auténomo vigente no reconocen la verdadera realidad de la situacién sociolaboral
de los trabajadores, ya que, el principio de capacidad contributiva se ve directamente
distorsionado en contraste con la real situaciéon de los llamados a contribuir, produ-
ciendo -de esta forma- un importante desfasaje en las cifras de recaudacion. Segun las
cifras resenadas ingresan cotizaciones en forma regular aproximadamente 496.000
auténomos, lo que lleva a concluir que actualmente exista un cotizante activo por cada
dos pasivos.

Por ultimo deberia poder sensibilizarse a la sociedad sobre la importancia de la pre-
visién, mejorar la comunicacién e informacién y fomentar la cultura previsional.

Para incentivar el cumplimiento voluntario se debe devolver la confianza en el siste-
ma a través de la transparencia y eficiencia en el manejo de los recursos, convenciendo
y demostrando a los aportantes, que el sistema de seguridad social dara cobertura fren-
te a diversas contingencias.
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CAPITULO III

Comentarios de los Expertos Internacionales






En este Capitulo se han incluido los comentarios preparados por expertos de los orga-
nismos internacionales que han estado colaborando con el proceso de reforma que nos
ocupa, a saber:

Alejandro Bonilla Garcia.
Coordinador de Politicas e Investigaciones del Sector de Proteccion Social de la OIT

Giovanni Tamburi.
Consultor de la Asociacién Internacional de la Seguridad Social

Adolfo Jiménez Fernandez.
Secretario General de la Organizacién Iberoamericana de Seguridad Social

Andras Uthoff.
Comisiéon Econémica para América Latina

La participacion en discusiones con la Comisién Especial para la reforma en forma
directa o a través de video-conferencias les ha permitido a los mencionados expertos
comprender mas a fondo la situacién y efectuar los comentarios con el mayor apego a
la realidad nacional.

Los expertos pertenecen a los organismos que también han brindado importante
cooperacion técnica y apoyo. Por otra parte, se los puede calificar como del mads alto ni-
vel y componen el grupo, sin duda, de los mas consultados en procesos similares por di-
ferentes paises, en todo el mundo. Por lo tanto sus comentarios tienen un alto valor pa-
ra las reflexiones que necesariamente deberan realizarse en el pais en el futuro préximo.

Esta es la oportunidad para agradecer su participacion, asi como sus aportes que sin
duda serdn considerados para la toma de decisiones que deberd constituir el fin de es-
te proceso.
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1. Oficina Internacional del Trabajo

Sector de la Proteccion Social

I. INTRODUCCION

Los presentes comentarios' sobre el documento sometido por el Gobierno Argentino
por medio de la Secretaria de Seguridad Social del Ministerio de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social a la Oficina Internacional del Trabajo se dividen en dos partes. Una
primera de comentarios generales y una segunda en la que el texto integro del
"Acuerdo para la Seguridad Social - Informe de avance - Comisién Especial para la
Reforma del Régimen Previsional', ha sido reproducido y contrastado con referencias
internacionales relevantes.

En las dos secciones que integran los presentes comentarios, se ha hecho un esfuer-
zo por reflejar las orientaciones y tendencias en el ambito internacional en materia de
seguridad social, en particular aquellas que han sido obtenidas por consenso tripartito
en el seno de la OIT. La referencia mas actual a este respecto es sin duda la referente a
La Resolucion relativa a la seguridad social adoptada durante la Conferencia General
de la Organizacién Internacional del Trabajo, congregada en su 89" reunién en junio
de 2001, habiendo celebrado una discusién general sobre la base del Informe VI, some-
tido por el Director General, Embajador Juan Somavia con el titulo: "Seguridad Social:
temas, retos y perspectivas™ . Dicha Resolucién representa en la actualidad una refe-
rencia ineludible tanto por su contenido técnico como por su indudable impacto poli-
tico y peso moral ya que refleja el consenso alcanzado por los mandantes de la OIT, es
decir, los representantes de empleadores, de trabajadores y Gobiernos de los Estados
miembros. En las largas horas de deliberaciéon durante la Conferencia Internacional del
Trabajo, se vertieron tanto los conocimientos técnicos teéricos como las experiencias
practicas de una infinidad de modelos de seguridad social en todas las regiones del

1. Efectuados por: Alejandro Bonilla Garcia, Coordinador del Sector de Proteccion Social; Carmen Solorio,
Economista del Servicio de la Unidad de Politicas y Desarrollo de la Seguridad Social del Sector de la Proteccién
Social; Fabio Bertranou, Especialista Principal en Seguridad Social de la Oficina Subregional de la OIT en Santiago
de Chile y por Germdn Lépez Morales, Responsable de la Unidad de Normas de la Seguridad Social del
Departamento de Normas.

2. En adelante referido como "Bases para el Acuerdo"

3. En adelante referida como "La Resolucién”
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mundo y se logré a través del didlogo, una de las caracteristicas fundamentales del fun-
cionamiento de la OIT, alcanzar un consenso en la materia. Dicho consenso es de tal
trascendencia como referencia para los procesos nacionales en materia de seguridad
social que el informe preparado por el Director General, las actas de las sesiones de tra-
bajo y la Resolucién alcanzada, han sido integrados en una publicacién de la OIT bajo
el titulo del "Nuevo Consenso " *.

En adicién a La Resolucién en particular y al Nuevo Consenso en general, estos
comentarios hacen referencia a la Agenda de Trabajo Decente adoptada por los man-
dantes de la OIT y que establece como uno de sus cuatro grandes objetivos estratégicos:
realzar la eficacia y alcance de la seguridad social para todos, asi como a la Resolucién
relativa al trabajo decente y la economia informal® adoptada por la Conferencia General
de la Organizacion Internacional del Trabajo, congregada en su 90" reunién en junio
de 2002. Estas dos referencias han sido consideradas ya que los mandantes de la OIT
expresan por medio de las mismas, sus puntos de vista y orientaciones en materia de
seguridad social y en particular sobre el tema central de la extension de la cobertura de
los diferentes regimenes. Cabe senalar Este tema de la cobertura se encuentra en el cen-
tro de las preocupaciones y orientaciones de politica de las Bases para el Acuerdo ya que
la experiencia Aargentina ha demostrado que mas alla de las buenas intenciones y
propositos, la cobertura puede disminuir después de los procesos de reforma y que
ningun sistema de reparto o de capitalizacién o mixto se encuentra inmune ni ajeno a
la crisis nacional.

Igualmente, se hace referencia a la "Declaracién Politica" y el "Plan de Accién" adop-
tados por las Naciones Unidas en la Segunda Asamblea Mundial sobre el
Envejecimiento que se llevé a cabo en Madrid en abril de 2002 ya que los temas relati-
vos al envejecimiento de la poblacién, suficiencia de ingresos de las personas mayores,
acceso a bienes y servicios basicos, incluyendo la salud, son temas que de una manera u
otra han sido senalados en las Bases para el Acuerdo. Esta referencia ha parecido adi-
cionalmente pertinente ya que los propios mandantes de la OIT acordaron, por con-
senso, un texto como contribucion institucional a la Asamblea Mundial con elementos
fundamentales que fueron retenidos tanto en la Declaracién politica como en el Plan
de Accién.

Las ultimas referencias que se hardan en los presentes comentarios se refieren a la
Conferencia sobre el acceso a los Derechos Sociales que los Estados miembro del
Consejo de Europa llevaron a cabo en Malta en Noviembre de 2002, que concluyé con
la "Declaracién de Malta" °y a los Convenios 35y 36 (industria y agricultura respectiva-
mente) sobre el Seguro de Vejez de la OIT ratificados por Argentina. Se ha considera-
do pertinente hacer esta referencia ante la realidad observada, atn en los paises euro-
peos, de la necesidad de adoptar politicas, estrategias y medidas que mas alla de una
legislacién nacional adecuada y de la ratificacién o no de los convenios internacionales,
resulten en la eliminacién en la practica de exclusiones "de facto" en el acceso a los
derechos sociales como el derecho a la seguridad social.

4. El texto integro del Nuevo Consenso en castellano se encuentra en la siguiente direccion:
http://mirror/public/english/protection/socsec/download/econsens.pdf

5. En adelante referida como "la Resolucién sobre la economia informal"

6. http://www.coe.int/T/E///Social_cohesion/Activities_for_Social_Cohesion/
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Los comentarios generales que siguen a continuacién desarrollan los puntos que
han parecido de mayor relevancia para el contexto argentino en particular en torno al
régimen previsional. En la segunda seccion se contrasta el texto de las Bases para el
Acuerdo con referencias especificas "similares” o "afines" de los diferentes instrumen-
tos arriba senalados. Es claro que seria imposible y de hecho sorprendente que se iden-
tifique una correspondencia textual entre las Bases para el Acuerdo y los documentos
referidos. Sin embargo, ha sido posible identificar objetivos comunes o similares, asi
como orientaciones e intenciones afines entre los acuerdos alcanzados en Argentina
por la Comision Especial para la Reforma del Régimen Previsional y las orientaciones
contemporaneas internacionales en materia de seguridad social en particular con La
Resolucion. Por razones de espacio, dichas coincidencias Gnicamente son evocadas y
subrayadas por lo que el lector debera dirigirse a los textos de referencia, mediante las
referencias proporcionadas a lo largo del texto, para efectuar una comparacion perso-
nal y de esta manera confirmar o no la pertinencia de los presentes comentarios.

2. Comentarios Generales.

La OIT recibi6 en 1969 el Premio Noébel de la Paz y en el discurso de presentacion del
mismo, se hizo una clara referencia al caracter universal y al tripartismo que animan
todas sus acciones’. En el discurso de aceptacion del Premio en nombre de la
Organizacion Internacional del Trabajo, el entonces Director General de la OIT, David
Morse, senal6 que la OIT proporciona a las Naciones del mundo un terreno de encuen-
tro para la cooperacion y el didlogo entre una gran variedad de intereses, en particular
en tiempos en los que los hombres estan mas dispuestos a arreglar sus diferencias por
el uso de la fuerza y no por el uso de la palabra®. Treinta anos después, cuando la OIT
adopto la Agenda de Trabajo Decente’ como su nuevo paradigma de accion, el dialogo
tripartito continda al centro de las acciones de la Organizaciéon y de la Oficina
Internacional del Trabajo.

Con estos antecedentes, con esta tradicién de didlogo es imposible no celebrar que
en momento tan dificiles para la Argentina, haya sido posible encontrar un terreno de
entendimiento, en el que los constituyentes tripartitos de la OIT fueron invitados a par-
ticipar en la bisqueda de un consenso en un tema tan sensible como el relativo al sis-
tema previsional en el que se manifiestan una gran variedad de posturas. La situacién
y el contexto nacionales no son idéneos y el entorno es cambiante por lo que el
Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social hizo un esfuerzo particular por poner
a la disposicion de los participantes en la Comisiéon Especial los estudios y diagnoésticos
mas recientes efectuados en la materia entre los que se encuentran los efectuados en
respuesta a la crisis en Argentina, adoptadas por el Consejo de Administracion de la
OIT. La combinacién del didlogo y el cimulo de informacién y consultas efectuadas
por la Comisién Especial brindaron sin duda la mejor oportunidad posible, en el con-
texto y momento histérico actual, de elaboracién de lineamientos en torno al régimen
previsional.

7. http:/ /www.nobel.se/peace/laureates/1969/press.html
8. http://www.nobel.se/peace/laureates/1969/labour-lecture.html
9. http://www.ilo.org/public/spanish/standards/relm/ilc/ilc87/rep-i.htm
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Las Bases para el Acuerdo proponen como gran punto de partida la revalorizacion
de la seguridad social como una politica de Estado con la participacién de todos los
actores. Esto coincide perfectamente con la Resolucién en materia de Seguridad Social,
y con la agenda de Trabajo Decente. Cada vez es mas evidente que el crecimiento
econémico no es suficiente para garantizar el desarrollo sostenible y que el empleo y la
seguridad social deben ubicarse en el centro de las estrategias nacionales. La creacién
de empleo, en particular en la economia informal y las zonas rurales genera ingresos
pero no siempre regulares ni suficientes para garantizar un acceso efectivo a los bienes
y servicios basicos, elemento fundamental para romper el circulo vicioso de la pobreza,
subdesarrollo y crisis recurrentes. Vale senalar que el Programa Global de Empleo apro-
bado por el Consejo de Administraciéon de la OIT en marzo de 2003 considera a la segu-
ridad social como un factor productivo indispensable para aumentar la productividad,
eficiencia y competitividad internacional *.

El interés de realzar la importancia de la seguridad social en las Bases para el
Acuerdo corresponde no solamente a los esfuerzos de la propia OIT en la materia, en
particular a su muy reciente Resolucién sino también al esfuerzo incurrido por los pai-
ses democraticos de economia de mercado mas avanzados a lo largo del siglo pasado,
en particular en sus ultimos afos y en los primeros del nuevo milenio. Baste senialar que
hay referencias a la importancia de la seguridad social para la pazy el desarrollo en la
Declaracién de Filadelfia" y en la Declaracién Universal de Derechos Humanos'.
Igualmente en reconocimiento a la relevancia de la seguridad social, han sido disena-
das y adoptadas normas internacionales por los estados miembros de la OIT" y del
Consejo de Europa. Por otro lado, en 1989 la Unién Europea adopté la Carta
Comunitaria de Derechos Fundamentales de los Trabajadores'. Mas recientemente, la
Carta de Derechos Fundamentales, incluyendo el derecho a la seguridad social fue pro-
clamado por la Unién Europea en su Cumbre de Niza en 2002". Por ultimo, en
Septiembre de 2000, los lideres mundiales resumieron los objetivos y metas establecidos
a lo largo de la década de los 90's en la "Declaracion del Milenio""
combate a la reduccién de la pobreza como tema central y donde la seguridad social
juega un papel protagénico.

Las Bases para el Acuerdo llaman la atencién sobre la necesidad de hacer una clara
vinculacién entre la adopcion de politicas y estrategias adecuadas y el logro de los obje-

, las que incluyen el

tivos previstos. Este senalamiento general coincide con una preocupacién sentida en
Europa y que no mas alla que en noviembre de 2002 congregé a los paises miembros
del Consejo de Europa” en la Conferencia de Malta'® para debatir sobre el tema del
acceso efectivo a los derechos sociales. El punto de partida de dicha conferencia fue el
andlisis hipotético y deliberadamente absurdo del escenario que significaria el abando-

10. http://mirror/public/spanish/standards/relm/gb/docs/gb286/pdf/esp-1.pdf

11. http://www.ilo.org/public/english/about/iloconst.htm

12. http://www.un.org/Overview/rights.html

13. http://www.ilo.org

14. http://europa.eu.int/scadplus/leg/en/cha/c10107.htm

15. http://europa.eu.int/comm/nice_council/index_en.htm

16. http://www.madrid2002-envejecimiento.org/

17. http://www.coe.int/portal T.asp
18.http://www.coe.int/T/E///Social_cohesion/Activities_for_Social_Cohesion/Activities/1_Access_to_social_righ
ts/4_Malta_Conference/Malta%20Conference.asp#TopOfPage
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no de objetivo de garantizar el acceso a los derechos sociales, incluyendo desde luego
la seguridad social. Después de analizar una gran variedad de "costos" y consecuencias
de dicho abandono, hubo un consenso en torno al hecho que los derechos sociales mas
"caros" son aquellos que no se aplican. Las Bases para el Acuerdo apuntan en la misma
direcciéon: el sistema de seguridad social mas caro es el que se disena correctamente
pero que no aplica de igual manera y sobre todo, que en la practica no alcanza a toda
la poblacién. Los principios subrayados en la Declaracién de Malta coinciden en térmi-
nos generales con los expresados a lo largo de las Bases para el Acuerdo: Igualdad de
trato, con particular atencién a la igualdad de trato y oportunidades por género;
Resultados orientados a las necesidades de los usuarios; Participacion y empodera-
miento de los participantes; Solidaridad; Colaboracién; Optimo uso de los recursos;
Integracién; Calidad y accesibilidad; Transparencia; Monitoreo y evaluacion.

Las Bases para el Acuerdo senalan que el diseno de un nuevo sistema, se basarda en
un conjunto de normas que permitan desarrollar organicamente los beneficios previ-
sionales, inspirado en principios esenciales, tales como universalidad, integralidad, sufi-
ciencia, solidaridad, unidad y participacién. Similarmente, la Resolucién senala que las
actividades de la OIT en materia de seguridad social deberian basarse en la Declaracion
de Filadelfia, el concepto de Trabajo Decente y las normas de la OIT sobre seguridad
social pertinentes. Por su lado, el Consejo de Administracién de la OIT llevé a cabo,
entre 1995 y 2002, un trabajo de evaluacion del conjunto de las normas de la OIT. En
el marco de este examen, se llegé a la conclusion de que: "el Convenio num. 102
(Norma Minima), asi como los convenios y recomendaciones adoptados posteriormen-
te en el ambito de la seguridad social estaban actualizados y eran, por tanto, pertinen-
tes. Cabe senalar que el Convenio num 102. ha influido notablemente en la evolucién
de la seguridad social en distintas regiones del mundo y ha servido de modelo para la
adopcion del Codigo Europeo de Seguridad Social, bajo los auspicios del Consejo de
Europa, y que conté para su elaboracién con la participacién de la OIT""”.

Muchos puntos de Las Bases para el Acuerdo coincide con los puntos de La
Resoluciéon como lo es la relevancia de cubrir a las personas en la economia informal;
la multiplicidad de enfoques y sistemas; y la participacién armoénica de los sectores
publico y privado en respuestas originales y flexibles adaptadas a la realidad y posibili-
dades de cada pais. Otros puntos de coincidencia son los relativos a la imposibilidad de
proteger a toda la poblacién con el mismo instrumento sino que por medio de instru-
mentos acordes a sus diversas necesidades y posibilidades.

Los temas de edad de jubilacion, retiros tempranos, prolongaciéon de la esperanza
de vida y densidad de cotizacién, entre otros, son abordados tanto en las Bases para el
Acuerdo como en La Resolucién y en la Asamblea Mundial sobre Envejecimiento®. La
Resolucion senala el impacto tanto en los sistemas de reparto como en los de capitali-
zacién del envejecimiento, de la baja densidad de cotizacién y de la evasiéon y propone
la vinculacion de las politicas de seguridad social con las politicas activas de empleo para
aumentar la densidad de cotizacién y estructurar los sistemas de seguridad social. Las

19. Referencias textual extraida del Informe de la Comisiéon de Expertos en Aplicacion de Convenios y
Recomendaciones. Informe III (parte 1A), preparado para la Conferencia Internacional del Trabajo 91a reunién
2003. ISBN 92-2-312873-0, issn 0251-32265

20. http://www.madrid2002-envejecimiento.org/
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Bases para el Acuerdo y la Resolucién coinciden por lo tanto en la relevancia de los pun-
tos antes descritos en este mismo parrafo y brindan marcos de referencia generales para
el desarrollo de alternativas flexibles conforme a la realidad y posibilidades nacionales.

La importancia del equilibrio financiero y actuarial del sistema previsional es consi-
derada tanto en Las Bases para el Acuerdo como en la Resolucién. Las Bases pugnan
por la autonomia econdémica financiera y la Resolucion subraya la importancia de la
valuacién actuarial periédica (incluyendo los aspectos demograficos, econémicos,
financieros, legales y estatutarios) y del respeto del plan de financiamiento establecido,
sea cual sea la combinacion adoptada por cada pais. La autonomia y el respeto van de
la mano y son un elemento indispensable para el desarrollo positivo de todo sistema de
seguridad social. Un instrumento resaltado tanto en las Bases para el Acuerdo como en
La Resolucion se refiere a la necesidad de combatir la evasion al sistema y por lo tanto
de fortalecer la inspeccién vy fiscalizaciéon adecuada del mismo, tanto en el cumpli-
miento de los derechos y las obligaciones de cada una de las partes. La evasion y sub-
declaraciéon debe por tanto ser sancionada y la inspeccién reforzada, sea cual sea el
diseno final que adopte el sistema previsional argentino en el futuro. Cabe senalar que
las indicaciones precisas senaladas en las Bases para el Acuerdo en cuanto a parametro
tales como edad y periodos de espera deberian ser confirmadas por los estudios actua-
riales correspondientes PREVIOS a toda legislacion o pronunciamiento final en la
materia. Dichos estudios actuariales deberan sentar las bases para identificar entre otros
elementos, los posible impactos fiscales de cada alternativa para evitar contribuir gene-
rar situaciones insostenibles e inmanejables en el futuro. Los costos directos e indirec-
tos en los diferentes componentes del sistema que finalmente se adopte deben ser lo
mas bajos posibles para permitir que el beneficio final que le llegue al asegurado sea el
mayor posible. La adecuada vinculacién entre el beneficio y las contribuciones pasa ine-
vitablement por la eliminacié de las distorciones y mermas injustificadas por ineficien-
cias o abusos en el sistema. Los estudios actuariales deberdn igualmente apoyar al pro-
ceso de definicién de la transicién de la situacién actual a la situaciéon finalmente acor-
dada por consenso. La experiencia internacional muestra que el disenio y respeto de
planes realistas de transicién es un pre-requisito para el funcionamiento adecuado y sos-
tenible de todo sistema de seguridad social que es reformado. Dicho proceso de transi-
cion es claro que no sélo debera considerar los aspectos previsionales federales sino que
adicionalmente las vinculaciones y financiamiento solido y sostenible de los programas
provinciales.

Tanto las Bases para el Acuerdo como La Resolucién conceden una gran importan-
cia al cardcter no discriminatorio en particular por razones de género. Este es un tema
central para la OIT que considera el adecuado tratamiento por género como uno de
sus elementos "transversales" es decir que debe estar presente en todas sus actividades.
Por el senalamiento de las Bases para el Acuerdo no puede coincidir mas con la filosofia
y principios de la OIT y con lo dispuesto por sus mandantes en La Resolucién en lo que
se refiere especificamente a la seguridad social. Adicionalmente este senalamiento se
encuentra en linea con la resolucién sobre la economia informal y por los programas
internacionales de combate a la pobreza que reconocen que las mujeres constituyen en
la mayoria de los paises la mayor proporcién de la economia informal; que la inciden-
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cia de la pobreza es mayor en la poblacién femenina y que por el otro lado, cada vez
constituyen una parte mayor también de la economia formal al aumentar sus tasas de
participacién laboral.

Por todo lo anterior, es claro que hay una coincidencia entre los lineamientos gene-
rales establecidos en las Bases para el Acuerdo y las tendencias y recomendaciones
internacionales. Por otro lado, es evidente que dichas orientaciones generales son s6lo
eso y que no pueden ser considerados como un punto final sino mds bien como un
punto de partida. Ya competera a los especialistas y copartiticipes sociales hacer gala
de imaginacién y creatividad para efectuar disenos dentro de estos lineamientos y a las
autoridades y coparticipes sociales el proseguir con un esfuerzo permanente de dialo-
go y respeto a la seguridad social en beneficio de todos los argentinos.
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Analisis comparado Bases para el Acuerdo /Referencias Internacionales

BASES PARA EL ACUERDO

REFERENCIA INTERNACIONAL

Propésitos y antecedentes.

La "Comision Especial para la Reforma del
Régimen Previsional”, cuya creacién tuvo como
propésito sumar capacidad técnica para el enri-
quecimiento del proceso de busqueda de con-
senso que se iniciara con la convocatoria a los
interesados del 7 de agosto pasado, realizé 19
sesiones de trabajo y comparti6 experiencias con
expertos nacionales e internacionales.

Se consider6 el diagnéstico disponible prepara-
do por la OIT, el Informe sobre Recaudaciéon de
la Seguridad Social preparado por OISS y la
informacién proporcionada por la Secretaria de
Seguridad Social.

Se tuvo en cuenta como uno de los objetivos, el
propuesto por las autoridades referido a la
extension de cobertura, la que al decrecer per-
manentemente torna inutil o utépico plantear
cambios que no consideren esta situacion.

Asimismo, se han considerado los cambios en la
morbimortalidad, la demografia, estilos de vida,
mayor participacién de la mujer en el mercado
de trabajo, informalidad, tercerizacién, subcon-
tratacion, nuevas formas de relaciones laborales,
migraciones internas o externas de los trabajado-
res, para mencionar algunos de los temas que tie-
nen influencia en la seguridad social.

Se asumi6 el desafio planteado en el Decreto de
creacion de esta Comision, en el sentido de
incluir las bases y lineamientos mencionados en
el mismo, en una propuesta de "ACUERDO POR
LA SEGURIDAD SOCIAL" que responda al plan-
teo de elevar la prioridad politica de los proble-

En el prélogo del "Nuevo Consenso" el Director
General de la OIT enfatiza que: "el camino para
lograr el fortalecimiento de la seguridad social
debe hacerse sobre la base de la busqueda del
consenso tripartito". El Punto 16 de La
Resolucién senala que: "cada pais deberia deter-
minar una estrategia nacional para trabajar por
una seguridad social para todos"..."Para que
sean eficaces, las iniciativas destinadas a estable-
cer o extender la seguridad social exigen el dia-
logo social".

El Punto 17 de La Resolucién, la Conferencia
Internacional del Trabajo propone: "iniciar una
campana importante para promover la extension
de la cobertura de seguridad social".

El Punto 5 de La Resolucién senala: "Hay que
dar maxima prioridad a las politicas e iniciativas
que aporten seguridad social a aquellas personas
que no estén cubiertas por los sistemas vigentes.
En muchos paises entre éstas figuran los asalaria-
dos de los pequenos lugares de trabajo, los tra-
bajadores independientes, los trabajadores
migrantes y las personas - muchas de ellas muje-
res- activas en la economia informal"...."Las poli-
ticas e iniciativas sobre la extensién de la cober-
tura deberian enmarcarse en el contexto de una
estrategia de seguridad social integrada". Vale
senalar que uno de los cuatro objetivos estratégi-
cos de la OIT dentro de su agenda de Trabajo
Decente, consiste en realzar la eficacia y alcance
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mas previsionales, que revierta, principalmente,
la cultura de "eludir evadir sacar" de la seguridad
social para comprometer a todos los actores
sociales a "cumplir respetar-colaborar" con el
régimen.

Finalmente se ha considerado que deben propo-
nerse alternativas viables aplicables al pais real
por dirigentes de diferentes caracteristicas a fin
de evitar aducir luego que el sistema o sus politi-
cas eran acertados pero que no fueron aplicadas
correctamente. Los lineamientos también se
plantean considerando que existe un régimen
vigente con sus logros y problemas pendientes de
solucion.

Consideraciones y fundamentos (1)

El establecimiento de un Sistema de Seguridad
Social universal, solidario, plural, equitativo y
sustentable, es una cuestion de Estado y no de
politicas partidarias porque es una construcciéon
social que implica un contrato o acuerdo entre
los distintos sectores socio econémicos y que pre-
tende integrar diferentes intereses y valores.

Las obligaciones que impone la seguridad social
son consecuencia del hecho de haber asumido la
sociedad, en la misma Constitucion Nacional, el
compromiso de garantizar la protecciéon de sus
integrantes. Los recursos humanos constituyen la
principal riqueza de una nacién y son la base
fundamental de su presente y futuro. La protec-
cién social de las contingencias que puedan afec-
tar al trabajador y su familia constituye el mejor
recurso para alcanzar un desarrollo humano sos-
tenible, definido por las Naciones Unidas como
"un proceso de ampliacion de las opciones de las
personas, que las potencia, en lugar de margi-
narlas y que hace aportes para su participaciéon
en las decisiones que afectan su vida".
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de la seguridad social para todos. En Resolucién
de la CIT (2002) sobre la economia informal, el
Punto 29 senala: "Es responsabilidad principal
de los gobiernos ampliar la cobertura de la segu-
ridad social en particular a los grupos de la eco-
nomia informal que hoy son excluidos". El Punto
16 de La Resolucién senala que: "cada pais
deberia determinar una estrategia nacional para
trabajar por una seguridad social para todos"

El Punto 2 de La Resolucién senala: "La seguri-
dad social es muy importante para el bienestar
de los trabajadores, de sus familias y de toda la
sociedad. Es un derecho humano fundamental y
un instrumento esencial para crear cohesion
social, y de este modo contribuye a garantizar la
paz social y la integracién social. Forma parte
indispensable de la politica social y es una herra-
mienta importante para evitar y aligerar la pobre-
za. A través de la solidaridad nacional y la distri-
bucién justa de la carga, puede contribuir a la
dignidad humana, la equidad y la justicia social.
También es importante para la integracién poli-
tica, la participacion de los ciudadanos y el desa-
rrollo de la democracia”.



La Reforma Previsional, cuyas bases y lineamien-
tos son el objetivo udltimo de este e¢jercicio,
debera garantizar la proteccion social contra las
contingencias que afectan la seguridad familiar,
la capacidad de trabajo y el retiro decoroso.

Este enfoque implica una nueva distribuciéon de
responsabilidades entre la poblacién, el Estado y
las restantes organizaciones del cuerpo social
(empresas, camaras, sindicatos, cooperativas,
ONG, etc.) que contribuira al desarrollo de una
ciudadania cada vez mas segura, mas consciente
de sus derechos y deberes, mas libre y responsa-
ble, mads productiva y comprometida con los pro-
cesos econdémicos, politicos y sociales que le
incumben, cambios estos indispensables frente a
la mundializacién e integraciéon que se experi-
menta.

Consideraciones y fundamentos (2)

Se espera contar con un sistema de protecciéon
integral que garantice una mayor participacion y
satisfaccion de la poblacién, preserve el caracter
publico del sistema, con la inclusiéon del sector
privado en su gestion y permita el desarrollo
armoénico de la libertad individual y colectiva.
Por lo demads, debe favorecer el logro de otros
objetivos importantes como son: combatir la
pobreza y las desigualdades sociales y propiciar
mayor impacto en la integracion social.

Se destaca que, la decisién de los poderes publi-
cos de organizar la Mesa Socio Laboral
Productiva en el marco del Didlogo Argentino,
permitié construir un espacio de discusién técni-

El Punto 15 de La Resolucién senala: "La seguri-
dad social abarca la asistencia médica y las pres-
taciones familiares y proporciona seguridad de
ingresos en caso de contingencias como la enfer-
medad, el desempleo, la vejez, la invalidez, los
accidentes del trabajo y las enfermedades profe-
sionales, la maternidad o la pérdida del sostén
econémico".

El Punto 3 de La Resolucién senala: "La seguri-
dad social, administrada correctamente, aumen-
ta la productividad al proporcionar la asistencia
médica, seguridad de ingresos y servicios socia-
les"..." Facilita los cambios estructurales y tec-
nolégicos que requieren una fuerza laboral
adaptable y movil. Cabe senalar que la seguridad
social, aunque representa un costo para las
empresas, es también una inversion en las perso-
nas o un apoyo a las mismas. Ante la mundializa-
ci6én y las politicas de ajuste estructural, la segu-
ridad social es mas necesaria que nunca'.

Punto 2 de La Resolucion. Idem.
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co con la participacién de toda la dirigencia. En
esa misma senda trabaja la Comisién Especial de
Reforma del Régimen Previsional.

El diseno de un nuevo sistema, se basa en un
conjunto de normas que permitan desarrollar
organicamente los beneficios previsionales, ins-
pirado en principios esenciales, tales como: uni-
versalidad, integralidad, suficiencia, solidaridad,
unidad y participacién.

El trabajo, analiza alternativas para modernizar
el sistema vigente, proponer las reformas que se
consideran pertinentes para eliminar distorsio-
nes, superar limitaciones existentes y lograr
mayor justicia y equidad en su aplicacién, para
todos los trabajadores y sus familiares a cargo.

Consideraciones y fundamentos (3)
La Seguridad Social, integrada en la politica de

desarrollo social, ademas de cumplir su funcién
protectora, tiene que ser una herramienta mas
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El Punto 17 de La Resolucién senala: "Las activi-
dades de la OIT en materia de seguridad social
deberian basarse en la Declaracion de Filadelfia,
el concepto de trabajo decente y las normas de la
OIT sobre seguridad social pertinentes".

El Punto 13 de La Resolucién senala: "Los siste-
mas de pensiones obligatorios deben asegurar
unos niveles de prestaciones adecuados y garan-
tizar la solidaridad nacional”..." Incumbe a cada
sociedad determinar la combinacién adecuada
de regimenes, teniendo en cuenta las conclusio-
nes de la presente discusion general y las normas
sobre seguridad social de la OIT pertinentes".La
Declaracion de Malta de los paises miembros del
Consejo de Europa establece que: "El desarrollo
y puesta en marcha de las politicas tendientes a
promover el acceso efectivo a los derechos socia-
les para todos se deben basar en los siguientes
principios: Igualdad de trato en particular en lo
relacionado al género; servicios y beneficios
orientados a satisfacer las necesidades de los
usuarios; participacion y empoderamiento de los
participantes; solidaridad; colaboracion; uso efi-
ciente de los recursos; integracion de servicios y
beneficios; calidad y accesibilidad a los servicios;
transparencia, monitoreo y evaluacion.

El Punto 5 de La Resolucién senala: ..."Ciertos
grupos tienen necesidades diferentes a algunos

tienen una capacidad contributiva muy baja.



para fomentar y promover el desarrollo econé-
mico y social. La optimizacién y fortalecimiento
de los programas de proteccién vigentes seran
concretados teniendo en cuenta las reales nece-
sidades e inquietudes de los interesados.

La propuesta de un sistema coherente, que prevé
la igualdad de trato en igualdad de condiciones
para todos, constituye un gran cambio y una res-
puesta a los principios y garantias contemplados
en la Constitucién Nacional. En este mismo sen-
tido, se ha incorporado la perspectiva de género
al diseno del sistema, a efectos de lograr que la
equidad en el régimen de la seguridad social
alcance a la mujer como categoria social.

El sistema propuesto esta planteado con una
vision de futuro mas alld de la crisis y se inscribe
dentro de las politicas de redistribucién de los
ingresos de la poblacién. El centro del problema
esta constituido por la disponibilidad de los
recursos necesarios, los que sélo seran asequibles
haciendo operativa una solidaridad ampliada.

La participacion de los interesados en la progra-
macién y operacion de la seguridad social se
debiera constituir en una realidad, ya que sin su
compromiso no es posible lograr un impacto
decisivo.

Los programas de prestaciones deben responder
a disenos modernos, fortaleciendo la funcion
protectiva de la seguridad social, adaptindose a
la problematica que plantea el mercado de tra-
bajo en la actualidad y las caracteristicas especia-
les que pueden encontrarse en la vida social de
los grupos de poblacién atin no protegida, que es
generalmente la mas desposeida.

Para extender la seguridad social con éxito es
necesario tomar en cuenta estas diferencias".."
Las politicas e iniciativas sobre la extension de la
cobertura deberian enmarcarse en el contexto
de una estrategia de seguridad social nacional
integrada".

El Punto 8 de La Resolucién senala: "La seguri-
dad social deberia fomentar y basarse en los prin-
cipios de la igualdad de género. No obstante,
esto significa no sélo trato igualitario para hom-
bres y mujeres en situaciones iguales o similares,
sino también medidas para garantizar la igual-
dad de hecho para las mujeres. La sociedad
obtiene un enorme beneficio del cuidado no
remunerado que proporcionan las mujeres, en
especial a los ninos, los padres y los familiares
impedidos. Las mujeres no deberian verse mas
tarde perjudicadas por el sistema por haber
hecho esta contribucién durante la edad en que
podian trabajar".

El Punto 4 de La Resolucién senala: "En especial,
las prestaciones deberian ser seguras y no discri-
minatorias; los regimenes deberian administrar-
se de forma sana y transparente, con costos admi-
nistrativos tan bajos como sea factible y una fuer-
te participacion de los interlocutores sociales. La
confianza publica en los sistemas de seguridad
social es un factor clave para su éxito".

El Punto 3 de La Resolucién senala: "La seguri-
dad social en conjuncién con una economia cre-
ciente y unas politicas de mercado laboral acti-
vas, es un instrumento para el desarrollo socio-
econémico sostenible".
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Consideraciones y fundamentos (4)

La seguridad social no puede quedar insensible a
los grandes problemas que plantea la marginali-
dad, la pobreza, la indigencia y si bien hay que
ampliar la cobertura a través de sus programas,
sera dificil ocupar todo el espacio del bienestar
social, aunque acciones asistenciales pueden per-
mitir ampliar sus actuales alcances.

La busqueda de la eficacia y eficiencia en la
administracién del sistema deberd ser perma-
nente con aplicacién de técnicas modernas de
gestion y desechando influencias de los intereses
sectoriales, con el objeto de constituir la admi-
nistraciéon en el instrumento para la aplicacion
de una verdadera politica social para toda la
poblacion.

Se asume también que la esencia del problema
que presenta la seguridad social actualmente no
consiste en la gestion publica o privada de quien
administra el sistema, ya que ambas formas, a lo
largo de la experiencia existente en el pais y en
la regién, han mostrado logros y problemas. Se
pretende lograr un diseno que permita aprove-
char las ventajas y minimizar los inconvenientes
de ambos enfoques.

La incertidumbre de la poblacién, cierta y legiti-
ma, se explica por la ausencia de una politica
social y de un sistema especializado, profesional
y transparente de regulacion, fiscalizacion y
supervision de los 6rganos de gestion, asi como
de sanciones contundentes y oportunas a los vio-
ladores de las normas.

Se reconoce que el sistema debe dar una res-
puesta adecuada ante la pérdida de ingreso por
la ocurrencia de las contingencias de invalidez,
vejez o muerte. Es decir, la suficiencia de las pres-
taciones de sustituciéon de ingresos debe estar
asegurada como también su movilidad.
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El Punto 5 de La Resolucién senala: "En los casos
en que la cobertura no se pueda proporcionar
inmediatamente a esos grupos, podrian introdu-
cirse seguros - voluntarios cuando asi proceda - u
otras medidas como la asistencia social, y poste-
riormente extenderse e integrarse en el sistema
de seguridad social cuando se haya demostrado
la utilidad de las prestaciones y resulte econémi-
camente viable".

El Punto 4 de La Resolucién senala: "No existe
un modelo idéneo unico de seguridad social.
Crece y evoluciona con el tiempo. Existen regi-
menes de asistencia social, regimenes universa-
les, regimenes de seguro social y sistemas publi-
cos o privados. Cada sociedad debe elegir cudl es
la mejor forma de garantizar la seguridad de
ingresos y el acceso a la asistencia médica. Esta
eleccion reflejara sus valores sociales y culturales,
su historia, sus instituciones y su nivel de desa-
rrollo econémico. La funcién prioritaria del
Estado es facilitar, promover y extender la cober-
tura de la seguridad social. Todos los sistemas
deberian ajustarse a ciertos principios basicos".

La Resolucién Punto 15. (ver siguiente pdgina)



Consideraciones y fundamentos (5)

La propuesta se orienta a lograr una relacion
mas estrecha entre aportes y prestaciones como
Unico camino para racionalizar la distribucion de
los recursos disponibles y avanzar en materia de
equidad y solidaridad. La base para ello la tiene
que constituir un nuevo método para la determi-
nacién del haber en el que no sea exclusiva la
practica de considerar los salarios de los ultimos
anos de la carrera; lapso exiguo para captar el
esfuerzo aportativo y proclive a distorsiones que
favorecen conductas evasoras de alto impacto
econémico.La incertidumbre sobre la posibili-
dad de efectuar aportes o de mantener la capaci-
dad contributiva durante toda la carrera labora-
tiva (densidad o continuidad en los aportes) en
la estructura actual del mercado de trabajo o con
los cambios que se avecinan en el mismo obliga
a considerar componentes de redistribucién o
asistenciales para garantizar un nivel adecuado
de prestaciones.

La importancia de considerar la relacién "apor-
tes con prestaciones" requiere asimismo prever
los casos de quienes tengan una densidad de
cotizaciones baja al alcanzar edades de retiro y
por ello se deben establecer topes minimos en
las prestaciones y condiciones de acceso al bene-
ficio especiales para atender solidariamente esta
circunstancia.

La edad para el acceso a las prestaciones de vejez
debe contemplar normas que permitan su flexi-
bilidad. Esta tendencia moderna se debiera con-
sagrar previendo ademads los impactos financie-
ros (reduccién del haber y/o aumento de apor-
tes) que implican retiros tempranos o posterga-
cion de los mismos. Es decir, la condicién de
edad podra cambiar por decisiéon individual de
quien aspire a retiro anticipado o para estructu-
rar regimenes especiales para grupos de trabaja-
dores en actividades que impliquen agotamiento
prematuro.

El Punto 15 de La Resolucion senala: "No siem-
pre es necesario, ni tampoco en muchos casos
factible, disponer de la misma gama de presta-
ciones de la seguridad social para todas las cate-
gorias de personas. No obstante, los sistemas de
seguridad social evolucionan con el tiempo y
pueden ser cada vez mas amplios en lo que res-
pecta a categorias de personas y tipos de presta-
ciones en la medida en que lo permitan las cir-
cunstancias nacionales. Donde haya una capaci-
dad limitada para financiar la seguridad social, ya
sea mediante los impuestos generales o las coti-
zaciones - y en especial cuando no haya un
empleador que pague una parte de la cotizacién
-, deberia darse prioridad en primer lugar a las
necesidades que los grupos interesados conside-
ren mas apremiantes.

El Punto 11 de La Resolucion senala: "El enveje-
cimiento de la poblacién en muchas sociedades
es un fenémeno que esta repercutiendo signifi-
cativamente tanto en los sistemas financiados por
capitalizacion y los sistemas basados en el repar-
to como en el costo de la asistencia médica. Esto
es obvio en los sistemas basados en el reparto
donde se produce una transferencia directa de
los cotizantes a los pensionistas. No obstante, es
igualmente cierto en los sistemas financiados por
capitalizacién, donde los activos financieros se
venden para pagar las pensiones y son compra-
dos por la generacién trabajadora. Las solucio-
nes deben buscarse sobre todo a través de medi-
das destinadas a aumentar las tasas de empleo,
en particular de las mujeres, los trabajadores de
edad avanzada, los jovenes y los discapacitados.
Asimismo, deben encontrarse medios para obte-
ner mayores niveles de crecimiento econémico
sostenible que den lugar a un aumento del
empleo productivo".
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Consideraciones y fundamentos (6)

La seguridad de ingresos en la tercera edad
requiere ademads el complemento de servicios
sociales que den respuesta a la moderna tenden-
cia de tratamiento de la situacién del anciano
integrado socialmente y con soluciones a su
alcance para los problemas a enfrentar. Los
temas relacionados con la salud, la vivienda y el
ocio en los ancianos debieran contemplarse en
estos programas.

La revalorizacién politica de la proteccién social
es indispensable para lograr respeto por los com-
promisos en materia de derechos consagrados en
la legislacion correspondiente al Estado a través
del régimen previsional que instrumente. Entre
ellos no solamente cabe plantear la respuesta del
régimen en materia de prestaciones y su actuali-
zacion, sino también el respeto a toda la gestion
financiera, que comprende los aportes y contri-
buciones comprometidos, la inviolabilidad de las
inversiones realizadas y la ejecucién presupuesta-
ria sin desvios hacia otros fines.

Dentro de esta misma materia se encuadra tam-
bién el impulso de una gestién técnicamente
ordenada y que respete las pautas de eficiencia y
transparencia que demandan los ciudadanos y
puntualizara concretamente la Mesa de Didlogo
Argentino.
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El Consejo de Administracién de la OIT aprobé
en marzo de 2002 el documento: Una sociedad
inclusiva para una poblacién que envejece: El
desafio del empleo y la proteccién social. Para
ser presentado como contribucién a la Segunda
Asamblea Mundial sobre Envejecimiento
(Madrid, Mayo 2002). Las conclusiones de la
contribucién de la OIT senalan: " Si bien el enve-
jecimiento no es una "catastrofe", si plantea un
desafio politico. El envejecimiento es un feno-
meno a largo plazo y es posible introducir meca-
nismos gradualmente para hacer frente al
mismo. Dichos mecanismos deben encontrarse
en el mundo del trabajo y en los sistemas de
transferencias sociales".

La Declaracién Politica adoptada por la Segunda
Asamblea Mundial sobre Envejecimiento senala
en su Articulo 1: " Nosotros los representantes
de los Gobiernos reunidos en la Segunda
Asamblea Mundial el Envejecimiento,
celebrada en Madrid, hemos decidido adoptar
un Plan de Accién Internacional sobre el

sobre

Envejecimiento para responder a las oportu-
nidades que ofrece y los retos que plantea el
envejecimiento de la poblacién en el siglo XXI
y para promover el desarrollo de una sociedad
para todas las edades. En el marco de ese Plan de
Accién, estamos resueltos a adoptar medidas a
todos los niveles, inclusive a nivel nacional e
internacional, en tres direcciones prioritarias:
las personas de edad y el desarrollo; la promo-
cién de la salud y el bienestar en la vejez, y el
logro de entornos emancipadores y propicios".

El Plan de Accién Internacional sobre el
Envejecimiento adoptado en dicha Asamblea
plantea varios temas centrales que estan vincula-
dos a metas, objetivos y compromisos, entre ellos:
a) La plena realizacién de todos los derechos
humanos y libertades fundamentales;



I. Funcién del Estado

1. Elevar el nivel de la seguridad social al de poli-
tica de Estado con la que todos los actores socia-
les y niveles del gobierno se deberan comprome-
ter para apoyar y adherir.

2. La seguridad social, derecho humano funda-
mental, supone derechos derivados del concepto
de ciudadania que, por ende, es obligacion del
Estado garantizar. En este marco, la Constitucion
Nacional y los Tratados Internacionales en la
materia, ratificados por la Argentina, establecen
la obligacion del Estado de otorgar los beneficios
de la seguridad social a través de programas que
definan las contingencias a cubrir y el nivel de las
prestaciones a otorgar.

3. El Estado tiene la responsabilidad de garanti-
zar las prestaciones del sistema de proteccién uti-
lizando regimenes financieros equilibrados y sus-
tentables que podran ser de caracter contributi-
vo y no contributivo.

b) El envejecimiento en condiciones de seguri-
dad, lo que entrana reafirmar el objetivo de la
eliminacién de la pobreza en la vejez sobre la
base de los Principios de las Naciones Unidas en
favor de las personas de edad;

c¢) La habilitacion de las personas de edad
para que participen plena y eficazmente en la
vida econémica, politica y social de sus socieda-
des, incluso mediante trabajo remunerado o
voluntario;

d) Las oportunidades de desarrollo, realizacion
personal y bienestar del individuo en todo el
curso de su vida, incluso a una edad avanzada,
por ejemplo, mediante la posibilidad de acceso
al aprendizaje durante toda la vida y la participa-
ci6én en la comunidad, al tiempo que se recono-
ce que las personas de edad no constituyen un
grupo homogéneo".

El Punto 13 de La Resolucion senala: "Los inter-
locutores sociales tienen una importante funciéon
que desempenar con respecto a los regimenes
complementarios y otros planes negociados,
mientras que la funcién del Estado es propor-
cionar un marco reglamentario eficaz y mecanis-
mos de control y aplicacién. Los gobiernos
deberian considerar que todo apoyo o incentivo
fiscal para esos regimenes deberia destinarse a
los trabajadores de ingresos medios o bajos.
Incumbe a cada sociedad determinar la combi-
naciéon adecuada de regimenes, teniendo en
cuenta las conclusiones de la presente discusion
general y las normas sobre seguridad social de la
OIT pertinentes.
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II. Cobertura

4. Ampliar la actual cobertura para abarcar,
ademas de los trabajadores con relaciéon de
empleo tradicional en el mercado formal de tra-
bajo, a los del mercado no estructurado y los
auténomos o independientes todo ello tendiente
a la universalizacién de la cobertura, con un cri-
terio amplio de derecho a la proteccion.
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La Resolucion relativa al trabajo decente y la eco-
nomia informal adoptada por La Conferencia
General de la OIT (2002), senala en su Punto 1:
"Reconociendo el compromiso de la OIT y sus
mandantes de convertir el trabajo decente en
una realidad para todos los trabajadores y emple-
adores, el Consejo de Administracion de la
Organizacién Internacional del Trabajo invit6 a
la Conferencia Internacional del Trabajo a abor-
dar el tema de la economia informal. El compro-
miso del trabajo decente se sustenta en la afir-
macién de la Declaracion de Filadelfia de que
todos los seres humanos tienen derecho a desa-
rrollarse "en condiciones de libertad y dignidad,
de seguridad econémica y en igualdad de opor-
tunidades". Nuestro objetivo ahora sera ocupar-
nos del gran nimero de trabajadores y empresas
que a menudo no estan reconocidos ni protegi-
dos por los marcos juridicos y reglamentarios y
que se caracterizan por un alto grado de vulne-
rabilidad y pobreza, asi como de remediar esos
déficit de trabajo decente".

El Punto 10 de la misma Resolucion senala:
"Aunque estan expuestos a mayores riesgos y, por
lo tanto, estan mas necesitados, la mayoria de los
trabajadores de la economia informal no recibe
proteccién social ni prestaciones de la seguridad
social, o reciben muy pocas, por parte de sus
empleadores o del gobierno. Mas alla de la
cobertura tradicional de la seguridad social, los
trabajadores de la economia informal carecen de
proteccién social en dmbitos como la educacién,
la capacitacion, la formacion, la asistencia sanita-
ria o el cuidado de los ninos, que son especial-
mente importantes para las trabajadoras. La falta
de proteccién social es un aspecto clave de la
exclusion social de los trabajadores de la eco-
nomia informal".



I1. Cobertura (2)

5. Se reconoce la tendencia internacional a la
adopcién de regimenes multipilares, el sistema
estard integrado por componentes:-

Asistencial - no contributivo-
Contributivo - obligatorio-

De Contribuciones Definidas -obligatorio-
Voluntario - incentivado

6. Relacionar los beneficios con las contribucio-
nes reconociendo la tendencia internacional a
ampliar los anos de la vida laboral considerados
para determinar el salario a sustituir o el haber
de las prestaciones.

Componente Asistencial no contributivo

7. Organizar la unificacion de las prestaciones de
sustituciéon o falta de ingresos, de cardcter no
contributiva, dentro del sistema de seguridad
social, con financiacién de origen fiscal, clara-
mente definida, segin lo sostuviera el Didlogo
Argentino.

8. La cuantia de los beneficios no contributivos
deberd ser razonablemente inferior a los mini-
mos correspondientes a las prestaciones contri-
butivas, para incentivar la ética del trabajo y el
cumplimiento de la contribucién.

9. La comprobacién del derecho debera coordi-
narse con las dependencias nacionales, provin-
ciales y locales que se ocupen de los programas

El Punto 13 de La Resolucién senala: "En los sis-
temas de pensiones con prestaciones definidas
basadas en el reparto, el riesgo se asume colecti-
vamente. En los sistemas de cuentas de ahorro
individuales, en cambio, son las propias personas
las que asumen el riesgo. Si bien se trata de una
alternativa que existe, ello no deberia debilitar
los sistemas de solidaridad, en los que el riesgo
estd repartido entre todos los afiliados al régi-
men. Los sistemas de pensiones obligatorios
deben asegurar unos niveles de prestaciones ade-
cuados y garantizar la solidaridad nacional. Los
regimenes complementarios y otros planes de
pensiones negociados mas adaptados a las cir-
cunstancias y a la capacidad contributiva de los
diferentes grupos de la fuerza laboral pueden ser
un valioso suplemento pero, en la mayoria de los
casos, no pueden sustituir a los regimenes obliga-
torios de pensiones".

El Punto 16 de La Resolucién senala: "Los pro-
gramas especificos de asistencia social podrian
ser un medio para comenzar a incluir a los gru-
pos excluidos en la seguridad social. Habida
cuenta de que los recursos gubernamentales son
limitados en los paises en desarrollo, podria ser
necesario ampliar las fuentes de financiacién de
la seguridad social a través de la financiacion tri-
partita, por ejemplo. En la medida de lo posible,
la ayuda del gobierno deberia consistir en cubrir
los gastos iniciales, contribuir en especie con ins-
talaciones y equipo o prestar apoyo a los grupos
de bajos ingresos".
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sociales. Las condiciones de edad para obtener
las pensiones no contributivas para casos de vejez
deberan definirse teniendo en cuenta la expec-
tativa de vida y que la edad establecida sea razo-
nablemente superior a la requerida para acceder
a los beneficios de caracter contributivo. Para
invalidez: con base en la graduacién vigente para
las demas prestaciones, incluyendo la gran inva-
lidez: para quienes no puedan valerse por si mis-
mos.

10. Se establecera un régimen de incompatibili-
dad total con cualquier tipo de renta o ingreso,
beneficio previsional o social, de caracter priva-
do, publico, nacional, provincial o municipal,
actual o futuro.

Componente contributivo obligatorio

11. Adoptar férmulas de base actuarial para
determinar, en primera instancia el valor "teori-
co" o "técnico" de las prestaciones que corres-
ponde a cada beneficiario, cualquiera sea su his-
toria laboral, con el objeto de considerar los
aportes realizados y brindar opciones flexibles de
edad de jubilacién, considerando la expectativa
de vida a la edad de retiro.
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Argentina ha ratificado el Convenio 35 de la OIT
sobre el Seguro de Vejez que senala entre otros
elementos en su Articulo 8:

1. El derecho a las prestaciones podra caducar, o
suspenderse total o parcialmente, cuando el inte-
resado realice un fraude contra la entidad asegu-
radora.

2. La pension podra suspenderse total o parcial-
mente:

a) mientras el interesado ocupe un empleo suje-
to a la obligacién del seguro;

b) mientras esté mantenido totalmente a expen-
sas de fondos publicos;

c) mientras disfrute de otra prestaciéon periédica
en metalico, adquirida en virtud de una ley de
seguro social obligatorio, de pensiones o de una
indemnizacién por accidente del trabajo o enfer-
medad profesional.

El Punto 16 de La Resolucién senala: "Incumbe a
cada sociedad determinar la combinacion ade-
cuada de regimenes, teniendo en cuenta las con-
clusiones de la presente discusiéon general y las
normas sobre seguridad social de la OIT perti-
nentes"

Argentina ha ratificado el Convenio 35 sobre el



12. Superados los 30 anos de aportes y entre los
60 y 65 anos de edad se obtendra el derecho a
una prestacion definida y calculada con apoyo a
féormulas de base actuarial que consideren la his-
toria laboral completa, la edad en que se realizan
los aportes, la edad de retiro y variables relacio-
nadas con el grupo familiar.

13. Los trabajadores que computen aportes por
periodos inferiores a los 30 anos obtendran pres-
taciones proporcionales.

14. La prestacion minima y maxima seran deter-
minadas en funcién de la politica de trasferen-
cias que se adopte.

15. Generar mecanismos de movilidad que per-
mitan mantener el poder adquisitivo de los jubi-
lados y pensionados y adoptar aquellas medidas
que hagan posible la participaciéon de los benefi-
ciarios en el desarrollo de la economia.

16. En el caso de los trabajadores auténomos se
deberd tener en cuenta la real capacidad contri-
butiva. La férmula de determinacién del haber
que se propone permitira gestionar la afiliaciéon
y regularidad contributiva de estos grupos con la
mayor flexibilidad.

17. Este componente serd administrado por un
organismo de cardcter publico, con participa-
cién de los interesados y tendra la responsabili-
dad de gestionar las prestaciones publicas de los
sistemas anteriores.

18. La organizacién financiera sera bajo el siste-
ma de reparto asistido con recursos fiscales.

Seguro de Vejez que senala entre otros elementos
en su articulo 7:

1. La cuantia de la pensién se determinard en
funcién o independientemente de la antigiiedad
en el seguro, y consistird en una cantidad fija, en
un porcentaje del salario asegurado, o en una
suma variable segiin el importe de las cotizacio-
nes pagadas.

2. Cuando la pensién varie segin la antigiiedad
en el seguro, y su concesion esté sujeta al cumpli-
miento de un periodo de prueba, debera com-
prender, a falta de un minimo garantizado, una
cantidad o una parte fija independiente de la
antigiiedad en el seguro; cuando la concesion de
la pension no esté sujeta al cumplimiento de un
periodo de prueba se podra fijar un minimo
garantizado.

3. Cuando las cotizaciones se gradien de acuerdo
con el salario, el salario que haya servido de base
para la cotizacién debera tenerse en cuenta en el
cdlculo de la pension, sea o no ésta variable segin
la antigiedad en el seguro.
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Componente de Contribuciones Definidas

19. Este componente serda de contribuciéon defi-
nida de acuerdo con las regulaciones que se esta-
blezcan y otorgara prestaciones que complemen-
tan la prestacién bdsica otorgada por el régimen
de reparto.

20. Este componente estard administrado por
entidades con o sin fines de lucro, las que estardn
sometidas a los mismos controles y regulaciones.

21. Se promovera la diversificacién de la cartera
de inversiones de los Fondos, reduciendo, a
mediano y largo plazo, la concentracién en titu-
los publicos.

22. En relacién con la linea divisoria entre el
Régimen Basico y el de Contribuciones Definidas
existieron largas discusiones y se verificaron dos
posiciones que se pueden resumir de la siguien-
te forma:
- Por un lado se propuso que continuara la
posibilidad de opcién por parte de los afiliados
entre el subsistema de reparto y el de capitali-
zaciéon en términos similares a los vigentes,
dentro de un esquema de libertad.
- Por otro lado se propuso un cambio consis-
tente en dividir el régimen basico del de con-
tribuciones definidas, eliminando las opciones,
por medio de una linea de nivel de salarios por
debajo de la cual se aportaria al basico y por
encima al de contribuciones definidas o redis-
tribuyendo el aporte entre los dos subsistemas.
Estas alternativas tendran que seguir siendo
objeto de discusiones en las etapas posteriores
de este proceso.
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Argentina ha ratificado el Convenio 35 de la OIT
sobre el Seguro de Vejez que senala entre otros
elementos en su Articulo 10:

1. El seguro se administrara por instituciones que
no persigan ningun fin lucrativo, creadas por los
poderes publicos, o por cajas de seguro de carac-
ter publico.

2. Sin embargo, la legislacién nacional podra
igualmente confiar la administracién del seguro
a instituciones creadas por iniciativa de los inte-
resados o de sus agrupaciones y debidamente
reconocidas por los poderes publicos.

3. El patrimonio de las instituciones y de las cajas
de seguro de cardcter publico se administrara
separadamente de los fondos publicos.

4. Los representantes de los asegurados partici-
pardn en la administracion de las instituciones
de seguros en las condiciones que determine la
legislaciéon nacional, la cual podrd igualmente
disponer sobre la participacién de representan-
tes de los empleadores y de los poderes publicos.

5. Las instituciones auténomas de seguro estaran
sujetas a la vigilancia financiera y administrativa
de los poderes publicos.



Componente voluntario-incentivado

23. Ademas de los niveles de cobertura mencio-
nados se debe ampliar la posibilidad que en
forma voluntaria los afiliados al régimen puedan
complementar atin mads sus previsiones para la
vejez en esquemas organizados en el campo de
los seguros o de las mismas entidades que admi-
nistran el componente de contribuciones defini-
das, todo ello con incentivos fiscales adecuados.

III. Género

24. Propiciar la igualdad de trato para hombresy
mujeres en todas las materias del sistema y en
especial la utilizacién de una tabla de mortalidad
unisex a efectos de eliminar el tratamiento dife-
renciado por razones de género.

El Punto 5 de La Resolucién senala: "En los casos
en que la cobertura no se pueda proporcionar
inmediatamente a esos grupos, podrian introdu-
cirse seguros - voluntarios cuando asi proceda - u
otras medidas como la asistencia social, y poste-
riormente extenderse e integrarse en el sistema
de seguridad social cuando se haya demostrado
la utilidad de las prestaciones y resulte econémi-
camente viable".

Los
"Dado el enorme aumento de la participacion de

Puntos 9 y 10 de La Resolucién senalan:

las mujeres en la fuerza laboral y el cambiante
papel de hombres y mujeres, los sistemas de
seguridad social originalmente basados en el
modelo del varén como sostén de la familia
corresponden cada vez menos a las necesidades
de muchas sociedades. La seguridad social y los
servicios sociales deberian concebirse sobre la
base de la igualdad entre hombres y mujeres. Las
medidas que facilitan el acceso de las mujeres al
empleo apoyard la tendencia encaminada a con-
ceder a las mujeres prestaciones de seguridad
social por propio derecho y no por ser personas
a cargo. La naturaleza de las prestaciones de
sobrevivientes debe mantenerse bajo examen vy,
en caso de reforma, deben adoptarse disposicio-
nes de transiciéon apropiadas para proteger a las
mujeres cuyo modo y expectativas de vida se
hayan basado en los modelos del pasado. En la
mayoria de las sociedades, las continuas desi-
gualdades entre las remuneraciones de hombres
y mujeres suelen afectar a los derechos de las
mujeres a la seguridad social. Ello pone de mani-
fiesto la necesidad de proseguir los esfuerzos por
luchar contra la discriminacién salarial y de con-
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IV. Financiamiento

25. Asegurar la autonomia econémico-financiera
del sistema. Asimismo se sostiene la necesidad de
mantener una fuente de financiamiento triparti-
ta, con aportes de los trabajadores, contribucio-
nes de los empleadores y aportes del Estado.

26. Generar mecanismos tendientes a incentivar
los aportes al sistema, relacionandolos con las
prestaciones para fomentar la cultura de la pre-
vision social y sensibilizar a la sociedad sobre su
importancia.

27. Asegurar la inviolabilidad de las inversiones
realizadas y presupuesto diferenciado que evite
desvios hacia otros fines.

28. Instrumentar una politica de recaudaciéon
acorde con las caracteristicas de los regimenes
de proteccién social.

29. Desarrollar una estricta politica de inspec-
ci6n mediante la coordinacién entre el organis-
mo recaudador, el administrador y el Sistema
Integrado de Inspeccién del Trabajo y la
Seguridad Social, promoviendo, paralelamente,
la participacién activa de los afiliados en el con-
tralor del cumplimiento de las obligaciones de la
seguridad social.

30. Establecer un régimen sancionatorio que,
asegurando el derecho de defensa del cotizante,
contribuya al mejor y mayor cumplimiento de los
fines del sistema.
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siderar la posibilidad de introducir un salario
minimo, cuando todavia no exista. Cualquiera
de los progenitores que se ocupe del cuidado de
los hijos deberia disfrutar de las prestaciones.

El Punto 13 de La Resolucién senala: "Con obje-
to de que sea sostenible, la viabilidad financiera
de los sistemas de pensiones debe garantizarse a
largo plazo. Por lo tanto, es necesario que se rea-
licen proyecciones actuariales periédicas y se
introduzcan los ajustes necesarios tan pronto
como sea posible. Es imprescindible que se reali-
ce una evaluacion actuarial completa de cual-
quier reforma que se proponga antes de adoptar
una nueva legislacion. Es necesario el didlogo
social sobre las hipétesis que han de utilizarse en
la evaluacioén y en el desarrollo de opciones poli-
ticas para hacer frente a cualquier desequilibrio
financiero".

El Punto 7 de La Resolucién senala: "Las presta-
ciones de desempleo deberian concebirse de
forma que no creen dependencia o supongan
obstaculos al empleo. Las medidas destinadas a
conseguir que resulte mads atractivo econémica-
mente trabajar que recibir las prestaciones de la
seguridad social, se han considerado eficaces. No
obstante, las prestaciones deben ser adecuadas.
Cuando no se considere factible establecer un
sistema de prestaciones de desempleo, deberian
desplegarse esfuerzos para proporcionar empleo
en obras publicas que requieran mano de obra
abundante y otros proyectos, como se hace con
resultados satisfactorios, en una serie de paises
en desarrollo".



31. Analizar los costos involucrados frente a una
reforma del régimen, su compatibilidad con la
competitividad de la economia y el manteni-
miento y creaciéon de empleo, garantias de sus-
tentabilidad de todo régimen de seguridad
social.

32. Incluir en todos los planes asistenciales de
emergencia, en el seguro de desempleo y simila-
res, la obligatoriedad de realizar aportes a la
seguridad social

V. Administracion

33. La relacién del régimen con los trabajadores
en lo referente a la afiliaciébn y cotizaciones
deberd contemplar las caracteristicas de cada
grupo o sector de la actividad econémica.

34. Para la comprobaciéon de derecho a las pres-
taciones se debera perfeccionar la Historia
Individual, con el objeto de tener registrados
todos los aportes y contribuciones de cada traba-
jador y tomarlos como base para las prestaciones.

35. Conformar y consolidar un organismo espe-
cializado en la gestiéon recaudatoria de la seguri-
dad social dependiente de la Secretaria de
Seguridad Social, al que se le encomienda, en
exclusividad, las funciones de aplicacion, recau-
dacion, verificacion, fiscalizacion y ejecucion de
los recursos de la Seguridad Social, con partici-
pacion de los interesados.

36. Propiciar la simplificacién de los procedi-
mientos y la celeridad en los tramites de las pres-
taciones.

Basado en la experiencia latinoamericana en la
materia (incluyendo Argentina).
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2. Asociacion Internacional de la Seguridad Social

Giovanni Tamburi

1. Propositos y antecedentes

La profunda crisis politica, econémicay financiera que enfrent6 la Argentina en los ulti-
mos dos anos brinda a las autoridades y a los actores sociales una oportunidad singular
para remodelar la estructura, mejorar la normativa y la organizacién del sistema nacio-
nal de previsién social.

Hay consenso en que las reformas efectuadas a partir de 1993 no han logrado los
objetivos previstos, lo que puede atribuirse a varias causas:

- Los efectos desestabilizadores de la crisis financiera y econémica (la recesion
econoémica, los altos niveles de desempleo, la devaluacion de la moneda, entre
otros).

- Las deficiencias del modelo previsional puesto en vigencia por las reformas de los
anos 90, las cuales dejaron sin respuestas algunos importantes interrogantes que el
sistema previsional argentino viene planteando desde hace mucho tiempo.

- Las politicas posteriores a la reforma que contribuyeron a la caida del ingreso pre-
visional del sistema publico.

La oportunidad de revisar, y en lo posible mejorar, la esencia de la actual politica
previsional ha sido aprovechada por el Poder Ejecutivo Nacional mediante la consti-
tucién por Decreto de una Comisién Especial para la Reforma del Régimen Previsional,
integrada en septiembre de 2002 por expertos y distinguidos representantes de todas las
partes interesadas.
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Después de unos meses de intenso trabajo, la Comisiéon Especial presenté un docu-
mento en el que resume sus conclusiones y recomendaciones. El documento titulado
"Bases para el Acuerdo por la Seguridad Social -Informe de Avance-", incluye primero
una serie de consideraciones, fundamentos, principios directores y propuestas concre-
tas de reformas y de cambios normativos.

A principios de 2003 las autoridades decidieron elaborar un Libro Blanco sobre
Prevision Social, incorporando los aportes de la Comision, la de expertos internaciona-
les y la de los actores sociales nacionales.

El presente informe intenta contribuir a un entendimiento mas amplio de los prin-
cipales desafios que plantea la reforma del sistema previsional argentino, tomando en
cuenta las experiencias internacionales mas recientes, asi como los avances doctrinarios
que acompanan el proceso de reforma de los sistemas contemporaneos de pensiones de
invalidez, vejez y muerte.

Los temas presentados a continuacion estdn estructurados segiin un marco analitico
apropiado para el analisis de la problematica de la prevision social, segin se explica en
la apertura del presente informe.

Cada tema se presenta en forma breve, segin el mandato que se entregé al consul-
tor en vista de la brevedad de tiempo asignado para completar el trabajo.

2. El marco analitico

El cuerpo normativo y las instituciones vigentes en un pais, en una época determinada,
que tienen por objeto el de ordenar la politica nacional de prevision que cubre los ries-
gos de invalidez, vejez y muerte, constituyen un sistema social llamado Sistema de
Pensiones o bien Sistema Previsional.

Como en otros sistemas, por ejemplo de Salud, un Sistema Previsional se puede
identificar en relacién a tres atributos:

- los objetivos,

- los distintos regimenes que integran el Sistema,

- las estrategias de aplicacion propias de cada régimen, es decir, el ambito de las per-
sonas que se quiere proteger, los derechos a prestaciones, el método de finan-
ciamiento y el esquema de gestiéon y administracion.

El marco citado es valido para fines analiticos y descriptivos independientemente del
pais considerado. El proceso de reformas en curso en Argentina ha de impactar sobre
los tres atributos o elementos constitutivos del sistema previsional del pais.

Los objetivos
Fundamentos y principios directores formulados por la Comisién

La reforma de los distintos elementos que componen el sistema argentino de previ-
si6n social comienza, como debe ser, con la formulacién de objetivos, fundamentos y
demas criterios que han de orientar la politica de cambio.
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El enfoque adoptado por la Comisién puede resumirse brevemente de la siguiente
manera:

- Implica una nueva distribucién de responsabilidades entre la poblacion, el Estado y
las restantes organizaciones del cuerpo social,

- Debe preservar el caracter publico del sistema, con la inclusion del sector privado en
su gestion, y permitir el desarrollo arménico de la libertad individual y colectiva,

- Se inspira en principios esenciales tales como universalidad, integralidad, suficien-
cia, unidad y participacion,

- Propone un sistema coherente que prevé la igualdad de trato en igualdad de condi-
ciones,

- Propone poner en vigencia programas de prestaciones acordes con la problematica
que plantea el mercado de trabajo en la actualidad,

- Propone que la norma para el acceso a las prestaciones por vejez sean flexibles en
relacién con la edad,

- No puede quedar insensible a los grandes problemas que plantea la marginalidad,
la pobreza, la indigencia. Si bien debe ampliar su cobertura, le resultaria dificil ocu-
par todo el espacio de bienestar social.

Dos importantes consideraciones completan los postulados de la Comision:

- La afirmacién de que el propésito de la reforma es la revalorizacion politica de la
proteccién social correspondiente al Estado, a través del régimen previsional que se
instrumente para lograr respeto por los compromisos en materia de derechos con-
sagrados en la legislacion.

- El propésito de la reforma de revertir, principalmente, la cultura de "eludir - evadir
-sacar” para comprometer a todos los actores sociales a "cumplir - respetar - colabo-
rar" con el régimen previsional.

Completar el enunciado de la Comision

El citado marco de fundamentos y principios para una reforma en profundidad del sis-
tema previsional, refleja las tendencias doctrinarias modernas y abre un debate muy
necesario para poner fin a las crisis previsionales que parecen tener caracter crénico y
recurrente en Argentina.

Sin querer alterar el fondo de la reflexiéon que la Comisién propone al pais, sugeri-
mos agregar unas consideraciones mas:

- Debe tender a garantizar a corto, y sobre todo, a largo plazo, la viabilidad financiera
del sistema en su conjunto, mediante la adopcién de medidas y normas susceptibles
de evitar, en lo posible, que imprevistas y marcadas fluctuaciones econémicas o
demograficas afecten gravemente su equilibrio financiero,

- Debe comprometer a las autoridades a garantizar en la forma mas apropiada los
derechos adquiridos por todas las personas protegidas en la fecha de entrada en
vigencia de la reforma,
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- Debe tender a la simplificacion progresiva del conjunto de disposiciones y reglas que
condicionan la adquisicién de las prestaciones y el calculo del monto de las mismas.

El primer agregado refleja la intencién de los reformadores de introducir una estre-
cha relacién entre cotizaciones y prestaciones y, también, de incluir un factor demogra-
fico en el calculo del monto de las jubilaciones. Por otra parte, hay que reconocer que
las propuestas de la Comisiéon podrian sentar pautas mas explicitas para garantizar en
el futuro el equilibrio financiero del sistema (sobre este tema volveremos mas adelante).

El segundo agregado contiene una aclaracién de gran importancia en la coyuntura
actual. Argentina tiene una larga historia conflictiva en materia de reconocimiento de
derechos adquiridos. Importa que las partes interesadas acuerden de antemano por lo
menos la definicién de lo que se entiende por derechos adquiridos, tomando en cuen-
ta que la reforma puede introducir disposiciones menos favorables que las vigentes para
los asegurados.

En épocas de crisis la falta de consideracion hacia los derechos que los asegurados
juzgan posiblemente como inviolables, no pueden sino acentuar la pérdida de credibi-
lidad institucional, la cual favorece precisamente la cultura de la evasién y del abuso que
la reforma pretende extirpar.

Evitar expresiones ambiguas

Un criterio esencial, dentro del planteamiento general de objetivos que ofrece la
Comision, es la prometida suficiencia de los beneficios y de las prestaciones de sustitu-
ci6én de ingreso que resultarian de la adopcién de la reforma.

Si bien la intencion es loable, la ambigtiedad de la nocién de suficiencia puede ori-
ginar diversas interpretaciones.

Por ejemplo, se conocen legisladores que han considerado suficiente para un pro-
grama publico y nacional de prevision la garantia de un nivel de prestaciones de vejez
que s6lo asegure una jubilacién decorosa pero muy modesta. En otros paises, se ha lle-
gado a la conclusién que para ser suficiente el nivel de beneficios deberia permitir al
jubilado mantener el nivel de vida que gozaba antes de dejar la actividad remunerada.
Las dos posturas son muy diferentes. Se sabe que la llamada "clase media" atribuye
mucho valor a la expectativa de mantener el nivel de vida al que estaba acostumbrado
antes de jubilarse.

Otro inconveniente radica en que sostener de manera genérica la suficiencia de las
prestaciones puede estar en contradiccién con la anunciada intencién de los reforma-
dores de lograr en todos los regimenes una estrecha relacién entre aportes y prestacio-
nes. Un asegurado que por distintos motivos termina su carrera con pocos créditos no
va a tener derecho a una prestacién suficiente. A menos que se le explique que la
nocién de suficiencia se instrumenta con las prestaciones minimas que garantizaria el
régimen pertinente, una posicién que los asegurados podrian cuestionar.

La experiencia internacional indica que este tema se ha tratado en forma mas expli-
citay transparente. El legislador vincula la nocion de suficiencia a dos parametros con-
cretos y cuantificables. El primero es la duracién de una "carrera contributiva comple-
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ta", por ejemplo 40 anos. El segundo es la "tasa de sustitucién" de los ingresos medios
de actividad que se promete a los asegurados que cumplen una carrera completa, bajo
el supuesto que a los que no la cumplan se les otorgaran prestaciones de monto pro-
porcionalmente inferior.

Segun la estructura del sistema nacional, sus ambiciones, su historia y sus recursos,
la tasa de sustitucién correspondiente a una carrera completa varia considerablemente.
Para paises comparables con Argentina es frecuente encontrar que dichas tasas se sitian
entre un 50 y un 65 por ciento

Los Convenios de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) que tratan acer-
ca de las prestaciones de invalidez, vejez y muerte, fijan normas en materia de cuantia
de las prestaciones utilizando los dos parametros citados.

Observaciones analogas valen en relacion al criterio de suficiencia aplicable a las
prestaciones no-contributivas segtin se explica detenidamente mas adelante.

Otro criterio o principio rector aceptado por la Comisién es la universalidad del sis-
tema previsional. A priori, todos los argentinos buscan proteccién social al amparo de
los preceptos constitucionales, en particular para lograr como explica la Comisién un
retiro decoroso.

La doctrina ha demostrado ampliamente que, en un Estado moderno, la prevision
social ya no se discute a nivel politico como si fuera una problemadtica inicamente "labo-
ral". La funcién de la solidaridad colectiva que se organiza para cubrir el costo de las
transferencias de ingresos de los activos a los jubilados atiende a toda la colectividad
nacional, dentro de los limites de los recursos disponibles.

En el caso argentino -al igual que en la mayoria de los paises de la region latinoa-
mericana- se suele plantear el debate sobre la universalidad del sistema de previsién
explicando que el objetivo es "la extension de la cobertura". Si se quisiera mayor rigor
semantico y conceptual seria preferible a nivel politico enfrentar el desafio de la uni-
versalidad en términos diferentes de la "extension" de la cobertura.

Lo que interesa explicar al pais en ocasién de la publicacién de un Libro Blanco, es
que el desafio real es el siguiente:

- que tipo de cobertura esta en condiciones de organizar el Estado para satisfacer las
exigencias de cada grupo socio-laboral,

- que grado de prioridad asigna el Estado a cada tipo de programa de cobertura, en
el entendimiento que no es factible satisfacer de inmediato a todas las necesidades
o expectativas por legitimas que ellas sean.

Ademas, habra que explicar que el tipo de programa de cobertura que conviene a
cada grupo, asi como su grado de prioridad dentro de una estrategia global de previ-
si6on dependen de:

- la capacidad contributiva de los afiliados del grupo y, de ser el caso, de aquélla de

sus empleadores y,
- de los alcances y limites de la solidaridad colectiva.
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Mas adelante volveremos sobre el tema de la cobertura 6ptima para cada grupo
tomando como ejemplo a los trabajadores auténomos y los ancianos sin recursos.

También comentaremos detenidamente la cuestion del alcance y limites de la soli-
daridad colectiva a partir de dos afirmaciones. La primera es que la solidaridad colecti-
va que aqui se explica no es ni tinica ni indivisible. La segunda es que el publico no se
da cuenta que la organizacién financiera de un sistema contributivo de prevision care-
ce normalmente de transparencia.

Dos observaciones de caracter semantico caben aqui antes de concluir esta parte:

- El inconveniente de prometer la "extension” de la cobertura es que, los programas
de prevision actualmente vigentes que se destinan a los trabajadores con relaciones
formales de empleo remunerado no son extensibles al resto de la poblacién, estos
necesitan otro tipo de cobertura.

- En cuanto a la terminologia senalamos que "prevision social" o "sistema previsional”
no son sinénimos de "seguridad social". Los documentos de la Comisién no siempre
reconocen la diferencia, por ejemplo en el titulo.

La tematica de los programas

Un sistema nacional de prevision comprende distintos programas o regimenes cuya
aplicacién conjunta permite la realizacién de los objetivos fijados en consenso por las
partes interesadas.

Las reformas que un gran nimero de paises ha llevado a cabo o han puesto al estu-
dio, tienen por objeto aprovechar la oportunidad para revisar la eficacia y la viabilidad
financiera de cada programa.

A continuacién comentaremos dos programas importantes para reforzar la credibi-
lidad de los ciudadanos sobre la utilidad de la reforma.

El programa de prevision para los trabajadores autonomos.

Han sido numerosos los legisladores latinoamericanos que han decidido alinear los
modelos de previsiéon para trabajadores auténomos con las disposiciones en vigencia
para asalariados del sector privado, con la sola notable diferencia que se les exige a los
auténomos el pago de la totalidad de la cotizaciéon obrero-patronal. El relativo fracaso
de tales regimenes, como lo explica la literatura reciente, puede atribuirse a la inge-
nuidad del legislador o a su superficialidad.

El contexto socio-econémico de los auténomos es muy diferente al de los asalaria-
dos. El grupo de los autébnomos no representa un grupo homogéneo ni por sus niveles
de ingreso, ni por su capacidad contributiva, ni por su perfil profesional y sus exigen-
cias sociales. Necesita, en consecuencia, una legislacién de previsién social "a la medi-
da" para la mayoria de sus disposiciones.

Se sabe que en América Latina la categoria de trabajadores por cuenta propia inclu-
ye tanto a individuos de muy bajos ingresos del sector informal, como a profesionales,
duenos de empresas, entre otros. La falta de homogeneidad social de los trabajadores
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por cuenta propia conduce al legislador a programar el sistema de prevision tomando
en cuenta dos tipos de opciones.

La primera consiste en decidir que forma de solidaridad colectiva es la mas apro-
piada para financiar las prestaciones de los distintos colectivos que integran el grupo.

La segunda opcién consiste en elegir entre afiliaciéon obligatoria y afiliacién faculta-
tiva. Para trabajadores auténomos de muy bajos ingresos y con participaciéon inconstan-
te en el mercado de trabajo la obligaciéon de participar en un sistema contributivo
puede resultar inoportuna. Por otra parte, los autébnomos de altos ingresos, ademas de
participar en un sistema contributivo propio y obligatorio, deberian ser incentivados fis-
calmente a constituir un complemento voluntario de jubilacién.

Tanto Argentina como Uruguay han optado por la afiliacion obligatoria de todos los
auténomos, contrariamente a la politica de prevision voluntaria adoptada por la
mayoria de los paises de la regiéon. No es sorprendente constatar en Argentina el alto
grado de evasién contributiva dentro de este grupo.

La Comision ha tratado el tema de los auténomos en el " Acuerdo por la Seguridad
Social " en los términos siguientes:

16. En el caso de los trabajadores autonomos deberd tenerse en cuenta la real capacidad con-
tributiva. La formula de determinacion del haber que se propone permitira gestionar la afil-
acion y regularidad contributiva de estos grupos con la mayor flexibilidad.

Por lo explicado anteriormente el parrafo 16 del Acuerdo merece los siguientes
comentarios.

El planteamiento es incompleto dado que desatiende la necesaria busqueda de espe-
cificidad tanto en las prestaciones como en las fuentes de financiamiento, siempre bajo
el supuesto de la afiliacién obligatoria.

Si los reformadores no encararan con mayor realismo la prevision social de los aut6-
nomos, se perpetuaria en el debate publico la incomprensién de las condiciones parti-
culares de la categoria y se aplazaria la solucién racional de su previsién social.

El realismo en la busqueda de soluciones consistiria, por ejemplo, en poner en la
mesa de discusiéon de la reforma un esquema de cobertura conforme a los siguientes
lineamientos:

- Afiliacién obligatoria limitada a los auténomos registrados oficialmente (matricula,
etc.) cuyos haberes anuales declarados con fines fiscales excedan una cuantia pre-
scrita en la ley.

- Libertad para cada afiliado obligatorio de escoger la categoria de ingresos sujetos a
cotizacion, dentro de categorias fijadas por ley entre el minimo citado y un maximo
a determinar. Posibilidad para el afiliado de cambiar de categoria de cotizacion cada
ano (o cada dos anos) hasta una edad limite (por e¢jemplo 55 anos).

- Libertad para el afiliado obligatorio de realizar contribuciones voluntarias adi-
cionales.

- Tasa de cotizacién uniforme para cada categoria de cotizacion.

- El esquema de prestaciones es inicamente un plan de cotizaciones definidas.
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- Conversion en renta vitalicia del saldo final de la cuenta individual a la edad de 65
anos o entre 60y 65 anos a solicitud del interesado. La conversion se efectuaria apli-
cando factores actuariales reglamentarios uniformes prescritos por ley bajo la
responsabilidad de una institucion publica.

- La gestion del programa obligatorio para auténomos, en conformidad con el esque-
ma propuesto, podria confiarse al sector privado, salvo la gestién de las rentas.

El tipo de sistema propuesto no es el tinico posible, y se presta a discusion y ajustes
segun lo deseen las partes interesadas. Representa, sin embargo, un alejamiento sus-
tancial de las politicas actuales y presentaria muchas ventajas. Concretaria la flexibilidad
contributiva preconizada por la Comision; evitaria los riesgos de evasion sistematica; en
cuanto el beneficio futuro seria directamente proporcional al monto de las cotizaciones
efectivamente ingresadas; permitiria al afiliado jubilarse a la edad que corresponda
mejor a su situaciéon personal; eliminaria la obligatoriedad de afiliacién para personas
sin elevada calificaciéon profesional y sin ingresos estables, cuya previsiéon social no
puede descansar sino en disposiciones de regimenes asistenciales.

El dnico inconveniente del esquema propuesto radica en la falta de protecciéon ade-
cuada sobre las contingencias de invalidez permanente y de muerte prematura. Una
solucién adecuada mediante pélizas de seguro no deberia presentar obstaculos inven-
cibles, siempre que la reglamentacion pertinente fije limites a los costos y comisiones.

Cambios radicales de politica previsional hacia los auténomos sélo serian factibles y
aplicables a los nuevos ingresados en el mercado de trabajo (después de la fecha de la
reforma) y a los autébnomos jévenes, es decir aquellos que no hayan aun cumplido 30
o 35 anos en la fecha mencionada.

Los programas no-contributivos

Las caracteristicas principales de los programas no-contributivos vigentes en
Argentina para otorgar prestaciones asistenciales pueden resumirse de la siguiente
manera:

(a) coexistencia de siete sub-programas cada uno de los cuales estd dirigido a prestar
asistencia a grupos distintos de beneficiarios,

(b) diversidad en los criterios aplicados para garantizar el acceso a las prestaciones y
para el cdlculo de las mismas, y

(c) cobertura incompleta debido a la insuficiencia de recursos y a la estructura del
marco normativo.

En nuestra opinion, la reforma del sistema previsional argentino deberia asignar alta
prioridad a la nacionalizacién y generalizacion de la asistencia social de los ancianos sin
suficientes recursos para asegurarles ingresos de subsistencia minima, tomando en
cuenta eventuales familiares a cargo.

La Comisién parece compartir dicha opinién. A nivel de principios la Comision afir-
ma primero que la reforma se propone "combatir la pobreza y las desigualdades socia-
les y propiciar mayor impacto en la integracién social". M4ds adelante reitera que "la
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seguridad social no puede quedar insensible a los grandes problemas que plantea la
marginalidad, la pobreza, la indigencia...".

Sin embargo, la Comision expresa reservas explicando que "si bien hay que ampliar
la cobertura a través de sus programas sera dificil ocupar todo el espacio del bienestar
social, aunque acciones asistenciales pueden permitir ampliar sus actuales alcances".
Esta ultima declaracion podria afectar la credibilidad en cuanto a la pretendida univer-
salidad de un sistema reformado.

Pasando a las propuestas concretas, en la seccion del Acuerdo dedicada al
"Componente Asistencial no contributivo" se lee:

7. Organizar la unificacion de las prestaciones de sustitucion o falta de ingresos, de cardcter
no contributivo, dentro del sistema de seguridad social con financiacion de origen fiscal,
claramente definida, segun lo sostuviera el Dialogo Argentino.

Hay que preguntarse si la "unificaciéon" de las medidas asistenciales existentes es
sinénimo de generalizacién a todos los ancianos sin recursos suficientes de la asistencia
que puedan requerir.

Otro punto importante se toca en el parrafo 8 del Acuerdo:

8. La cuantia de los beneficios no contributivos deberd ser razonablemente inferior a los min-
umos correspondientes a las prestaciones contributivas, para incentivar la ética del trabajo y
el cumplimiento de la contribucion.

Si la propuesta diferencia entre los montos de las prestaciones minimas y de asis-
tencia, parece obvia que la justificaciéon dada en el parrafo 8 es inconsistente con la
situacién de los ancianos, que normalmente se beneficiarian con la prestacion de asis-
tencia al cumplir una edad muy avanzada que hoy es de 70 anos.

El problema del nivel de la prestaciones no-contributivas es mas complejo de lo que
implica la argumentacién de la Comision.

En primer lugar, cualquier prestacion asistencial socialmente aceptable para ancia-
nos sin recursos no puede disociarse de la nocién de "nivel de subsistencia minimo" con
referencia a un adulto o a un grupo familiar determinado. En Argentina el Instituto
Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC) tiene la responsabilidad de cuantificar en
términos monetarios el nivel de subsistencia minimo (eventualmente variable segin las
distintas regiones del pais).

Los sistemas no-contributivos en otros paises son mds explicitos. Por ejemplo en
Brasil la ley define uniformemente la prestacién no-contributiva como el 50 por ciento
del salario minimo oficial y se garantiza a todo ciudadano que cumpla 67 anos de edad
y cuyos ingresos familiares per-capita no excedan la cuarta parte del salario minimo.

La referencia a un parametro oficial, representativo del minimo de subsistencia
objetivamente determinado, ofrece mds garantias que la simple afirmaciéon segun la
cual la prestacion no-contributiva debera ser inferior a los minimos correspondientes a
las prestaciones contributivas.

Adicionalmente, segiin el punto 10 del Acuerdo "se establecera un régimen de
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incompatibilidad total con cualquier tipo de renta o ingreso, beneficio previsional o
social, de caracter privado, publico nacional, provincial o municipal, actual o futuro ".

El criterio citado de incompatibilidad total puede llevar a la incémoda situacién de
tener que negar en la practica la asistencia social a personas ancianas con recursos infe-
riores al minimo de subsistencia, debido por ejemplo, a las consecuencias imprevistas
de desvalorizacion monetaria o de la evolucién de la normativa.

Para concluir sobre el tema del componente no-contributivo recordaremos que la
financiacién de origen fiscal, tal como lo recomienda la Comisién, es la tinica posible.
Convendria agregar, dentro de un marco mas general de politicas financieras, que la
asignacion de recursos publicos para los fines asistenciales de que se trata aqui deberia
tener precedencia absoluta sobre eventuales aportes del Estado a los regimenes contri-
butivos.

Estrategias de aplicacion
Innovacién y reforma

Los sistemas previsionales se construyen y se realizan en una perspectiva de largo
plazo de conformidad con la naturaleza de sus objetivos y de los compromisos tomados
por las partes interesadas. La prueba del grado de eficacia de un determinado sistema
tampoco se obtiene después de pocos anos de funcionamiento. Estos postulados expli-
can la aversion de los gobiernos a manipular y modificar con demasiada frecuencia los
principales parametros financieros y sociales de un sistema nacional de prevision.

Desde luego es muy posible que, con el pasar de unos anos, la experiencia de un pais
justifique -como esta sucediendo en Argentina- emprender una reforma y una moder-
nizaciéon del sistema vigente.

Es asi que hoy dia, como consecuencia de los errores del pasado y del rapido y grave
deterioro del contexto econémico y financiero, vuelve a aparecer en la agenda politica
argentina la "optimizacién y el fortalecimiento de los programas de proteccién vigentes
tomando en cuenta las reales necesidades e inquietudes de los interesados" segin pone
de manifiesto el documento de la Comision, la cual , reitera que "el sistema propuesto
estd planteado con una vision al futuro mas alld de la crisis y se inscribe dentro de las
politicas de redistribucién de los ingresos de la poblacion".

Solamente diez anos después de haberse desarrollado en el pais un proceso idénti-
co o similar de optimizacién y fortalecimiento, la Comisién recomienda entregar al
gobierno un permiso, o mads bien una exhortaciéon para repetir el ejercicio de 1993.

No obstante las expectativas que suscitan las legitimas recomendaciones de la
Comision, los pesimistas prudentes levantarian dentro de la problemdtica de un Libro
Blanco dos interrogantes:

¢En qué materias y hasta qué limites es técnicamente posible innovar realmente en
prevision social dentro de un futuro inmediato?

¢Qué perspectivas existen de obtener un consenso politico suficientemente amplio
para cambiar fundamentalmente de rumbo con relacién a las lineas trazadas en 19937
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En un futuro mas o menos alejado, tales interrogantes nos parecen ineludibles. En
consecuencia no seria superfluo utilizar desde ahora todas las reflexiones y las suge-
rencias disponibles para tratar de identificar cuales cambios seria absolutamente nece-
sario conseguir con la reforma para satisfacer " las reales necesidades e inquietudes de
los interesados "

Un tema tan vasto no podria agotarse dentro del mandato del presente breve infor-
me. Nos limitaremos a tratar tres cuestiones que nos parecen particularmente impor-
tantes y que la Comisién no ha abordado directamente:

- La prevision social de las distintas generaciones,
- El dilema de las opciones individuales,
- La visién del futuro.

La prevision social de las distintas generaciones

La reforma previsional de 1993 y sus enmiendas sucesivas desembocaron en una nor-
mativa jubilatoria compleja y -hay que reconocerlo- tortuosa.

Las normas de elegibilidad para las distintas prestaciones (PBU, PC, PAP, derechos
AF]JP, etc.) asi como las férmulas para su calculo estan compuestas de un gran namero
de parametros, condiciones, reglas y opciones. Las disposiciones sobre la cuantia de los
aportes han venido complicandose también en los tltimos anos.

El laberinto de los derechos adquiridos por cotizantes y jubilados dentro del régi-
men publico es un factor probable de resistencia al cambio. Las dificultades técnico-
juridicas de configurar todas las disposiciones transitorias que, en teoria, serian necesa-
rias, son evidentes.

La experiencia internacional demuestra que el consenso politico indispensable para
reformar estructuras de un sistema de prevision y para remodelar con severidad los
esquemas de prestaciones, se obtiene mas facilmente si la propuesta es de aplicar los
cambios mas drasticos inicamente a las nuevas generaciones.

Las personas que van a ingresar en el mercado de trabajo después de la fecha de apli-
cacion de la reforma no tienen derechos adquiridos. Los asegurados con poca antigiie-
dad contributiva y con edades relativamente jovenes no han todavia llegado a constituir
una carrera sustancial de seguro y se supone que tienen por delante todo el tiempo para
organizar su propio futuro previsional en funcién de lo que el Estado esta en condicio-
nes de prometer.

En cambio, los asegurados con larga antigtiedad contributiva al régimen publico asi
como los de edad alcanzada cercana de la jubilacién cuentan dnicamente con las pro-
mesas del pasado y no disponen de tiempo suficiente y de la flexibilidad necesaria para
reorganizar su propio futuro.

Las reformas realizadas recientemente en varios paises han optado por una separa-
cién entre generaciones segun los criterios citados. En Italia, por ejemplo, el nuevo
modelo de previsién inaugurado en 1993/95 se aplicé solamente a los futuros ingresa-
dos en el mercado de trabajo y a todos los asegurados quienes, a la fecha de entrada en
vigor de la reforma acreditaban menos de 18 anos de antigiedad contributiva dentro
del régimen publico general.
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Las demas generaciones continuaron su afiliacion al sistema publico tradicional con
las enmiendas y restricciones del caso, es decir las que fue necesario dictar para evitar
desequilibrios financieros y gravar en forma excesiva el presupuesto del Estado

En los paises de Europa Central y Oriental los reformadores han preferido utilizar
un " corte " similar entre generaciones utilizando inicamente el parametro de la edad
alcanzada para los afiliados al momento de la reforma

En el caso de Argentina se podria poner en discusién, por ejemplo, una estrategia
del tipo siguiente.

El trato esencial y mds novedoso de la nueva configuracién previsional, segin lo
propuesto por la Comisién y por otras fuentes serian reservados para:

- Los trabajadores que ingresen en la actividad por primera vez con posterioridad a la
fecha de puesta en vigencia de la reforma del sistema publico contributivo, y

- Los asegurados del sistema quienes, en la fecha citada, tuvieran menos de 30 (o 35)
anos de edad o bien una antigiedad contributiva inferior a 15 anos de aportes.

Los derechos previsionales de los demas afiliados deberian resultar de los esquemas
vigentes antes la reforma salvo los ajustes, recortes o mejoras dictadas en ocasion de la
reforma a titulo permanente o transitorio.

Insistimos en la idea que no seria ni aconsejable ni factible pretender resolver la ine-
vitable fractura normativa resultante de una verdadera reforma previsional inicamente
mediante el juego de disposiciones transitorias aplicables sin distincién a todas las gene-
raciones presentes de afiliados. El riesgo seria complicar de manera excesiva el labe-
rinto normativo actual del sistema publico.

Recordaremos, por fin, que por suerte los derechos adquiridos por los afiliados a
una AFJP son facilmente transmisibles, si es necesario, de un marco normativo a otro.

El dilema de las opciones individuales

Una de las caracteristicas de la evolucion de la legislacion laboral y de seguridad social
moderna es la valorizacion de la participaciéon del individuo en las decisiones que afec-
tan sus derechos.

En materia previsional se nota, por e¢jemplo, la creciente inclinacién del legislador
a ampliar la gama de opciones a disposicion del asegurado o del beneficiario de deter-
minadas prestaciones.

Algunas opciones quedan abiertas s6lo durante un plazo fijo y corto, como por ejem-
plo la opcién de afiliarse a determinados esquemas de beneficios o a determinadas ins-
tituciones habilitadas a gestionar y administrar los planes de pensiones.

Otras opciones tienen caracter permanente, como por ejemplo la que se brinda a los
jubilados al momento de escoger la modalidad de un beneficio, es decir escoger entre
renta vitalicia, renta diferida, retiro programado, entre otras.
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La concesion de opciones individuales se funda en el supuesto de que el individuo
dispone de los elementos de juicio para escoger la opcién que le sea mas favorable o
que se ajuste mejor a sus condiciones personales (edad, composicion familiar, estado de
salud, etc.).

En Argentina -como es conocido- la reforma de 1993 ha innovado en el sentido de
introducir ademas del tradicional régimen publico con sistema financiero de reparto
un componente de capitalizacion individual, gestionado por entidades de derecho pri-
vado.

El asegurado obligatorio tuvo la posibilidad de no quedar comprendido en el régi-
men de capitalizacion, y de destinar sus aportes personales inicamente a la financiacién
del sistema publico de reparto, adquiriendo el derecho a la prestacién denominada
PAP.

Quienes no optaron por la PAP quedaron comprendidos en el régimen de capitali-
zacion en la AFJP de su eleccién o, para los indecisos segtin la normativa vigente en cada
momento. A los afiliados que optaron por el régimen de capitalizacién se les dio
ademads la posibilidad de pasar al régimen de reparto dentro de un breve plazo (hasta
junio 1996).

A los trabajadores que iban a ingresar en la actividad con posterioridad a la reforma
se les dio la facultad de ejercer la opcién reparto o capitalizacién dentro del plazo de
30 dias a contar desde el inicio de sus actividades.

Las decisiones tomadas por los legisladores de 1993 en lo que se refiere a la opcién
de participacion en el régimen de capitalizacién suscitan varias reservas.

La historia aclarard un dia si la introduccién de un régimen de capitalizacién de coti-
zaciones definidas fue motivada por reales necesidades o bien solamente para alinearse
con las doctrinas neo-liberales y el "sindrome chileno" muy difundido en aquellas épo-
cas en América Latina

El legislador argentino -contrariamente al chileno- concedi6 al asegurado la libertad
de elegir a cual régimen entregar sus contribuciones personales. Aqui surge la duda de
si la decision fue racional o solamente un expediente para aplacar la oposicién a la capi-
talizacién manifestada por algunos sectores de la opinién publica.

Cualquiera que sea la motivacion, lo que pasa es que el individuo no dispone, salvo
casos excepcionales, de suficientes elementos de juicio para decidir si la capitalizacién
le conviene mds que el reparto. Los expertos en la materia no han todavia consensua-
do sus puntos de vista sobre el particular. Los acontecimientos de los tltimos anos han
confirmado la imposibilidad de prever correctamente las consecuencias de la opcién
capitalizacién/reparto sobre la cuantia final de la jubilacién. Si se preguntara hoy a los
asegurados de 1993 y a los afiliados con posterioridad si confirmarian la opcién del
pasado muchos declararian, probablemente a la luz de la experiencia reciente, haberse
equivocado.

Las reformas conducidas en otros paises incluyen opciones de afiliacién mas restric-
tivas, es decir, limitadas en el tiempo y reservadas para las generaciones con mucha
antigiiedad de seguro debido a la edad alcanzada al momento de la reforma. La moti-
vacion principal es la de evitar conflictos con los preceptos constitucionales o legislati-
vos en materia de derechos adquiridos.
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La vision del futuro

Al buscar respuestas idéneas a los interrogantes planteados al inicio de esta parte pare-
ce inevitable profundizar el andlisis de los temas financieros de la reforma.

La vision a futuro deberia incluir una evoluciéon paulatina de las principales fuentes
de financiacién de los principales regimenes que integran el sistema de prevision social.

Ya existe consenso acerca de la financiacion exclusivamente fiscal, es decir con base
en los productos de los impuestos, directos € indirectos, generales o pre-afectados, de
las prestaciones no-contributivas. Estas dltimas incluirian tanto las prestaciones mone-
tarias como los servicios sociales para ancianos sin recursos.

En cambio, el régimen contributivo deberia progresivamente evitar el recurso de los
aportes del Estado, salvo en casos de emergencias o de crisis imprevisibles. La tnica
excepcion por discutir seria la cobertura por parte del presupuesto nacional de los
montos minimos correspondientes a las prestaciones contributivas que algunos legisla-
dores asimilan a compromisos de caracter asistencial.

Por lo demas, la vision a futuro seria que, para contribuir al cumplimiento de los cri-
terios bien conocidos de disciplina presupuestaria publica habria que evitar que la par-
ticipacién en el costo de la previsiéon contributiva represente un pesado gravamen o
bien un peligro constante para el equilibrio de los presupuestos publicos. Existen otros
programas de bienestar social que no tienen financiacién alternativa sino a través de la
intervencion directa del Estado y de las Provincias.

El mantenimiento de un trato fiscal relativamente favorable para los componentes
de capitalizacién (publicos o privados, obligatorios o facultativos) representa ya una
contribucién indirecta de los presupuestos publicos a la previsién social contributiva.

Se comprende que en la coyuntura actual la perspectiva de poner limites a la parti-
cipacion financiera del Estado en el financiamiento del sistema contributivo podria apa-
recer como inso6lita o ilusoria. La reforma de 1993 y las medidas sucesivas han deterio-
rado notablemente el flujo de ingresos disponibles para los programas de reparto. La
crisis reciente ha agravado ain mads el desequilibrio entre ingresos y egresos de estos
programas.

Por otra parte, como lo recomienda la Comisién, hay que mirar al futuro mas que al
pasado y utilizar el presente como una oportunidad y no como una coercion.

La opinién publica y la clase politica se irian acostumbrando a buscar otros caminos
de redistribucién de ingresos para lograr los objetivos del sistema de prevision.

Una dificultad consiste en la falta de transparencia de cualquier esquema de finan-
ciacién de la previsién social. Los estudios llevados a cabo en distintos contextos nacio-
nales concluyen, por ejemplo, en que es muy posible que las cotizaciones obligatorias
de las empresas se trasladen al consumidor via la estructura de los precios de los bienes
y servicios producidos. De ser asi, el asegurado pagaria tres veces, como consumidor,
como cotizante y como contribuyente al fisco.

Se darfan entonces dos formas de redistribucién de ingresos para fines de prevision.
La mas amplia seria la redistribucién colectiva nacional en la cual todos participan,
inclusive los cotizantes. La menos amplia seria la solidaridad entre cotizantes de un régi-
men determinado de prevision prescindiendo de los aportes estatales. Anteriormente
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hemos recomendado aplicar la solidaridad restringida a los cotizantes de un nuevo
régimen limitado a los auténomos.

Tarde o temprano, los regimenes contributivos deberan renunciar a prometer
esquemas de beneficios que no sean compatibles con la capacidad contributiva de sus
dos pilares: el capital y el trabajo, prescindiendo de la ayuda de los demas, via el aporte
del Estado. Por anadidura, dentro del sistema de reparto deberia constituirse un fondo
de reserva especial para ser utilizado unicamente en anos futuros frente a desviaciones
imprevistas de tipo demografico o econémico, como se practica desde hace unos anos
en paises europeos. El presupuesto del Estado podria eventualmente contribuir con
una suma a capitalizar inicialmente la reserva.

Un Libro Blanco es un lugar privilegiado para lanzar al debate nuevas ideas en mate-
ria de financiacién. Esto permite preparar la opinién para cambios de politica que -aun-
que no sea de efecto inmediato- trazarian el camino para sentar un sistema futuro de
prevision sobre bases sélidas y racionales.

Dentro del debate acerca de nuevos caminos para el futuro se debe encontrar espa-
cio para revisar la normativa del componente AFJP.

Es conocido que la incidencia sobre el Producto Interno Bruto (PIB) del costo de
las transferencias de recursos entre activos y jubilados no se modifica manipulando las
modalidades de gestion, acentuando o disminuyendo la gestion privada. Si una colecti-
vidad deseara, por ejemplo, reducir el costo de un sistema de seguridad social no
tendria, en dltimo andlisis mds que la solucién de reducir globalmente los beneficios.

Dejando de lado varias argumentos de la doctrina neo-liberal sobre las ventajas
especificas de la capitalizacion y de la gestién privada, muchas de las cuales han sido
desmentidas por la experiencia reciente de muchos paises, somos partidarios - como la
Comision - de asociar la gestion privada al edificio institucional del sistema nacional de
prevision.

La cuestion subsidiaria, que no parece haber sido resuelta en Argentina, es como
reglamentar el universo AFJP de modo que el interés privado coincida, en lo posible,
con el interés publico.

La reforma deberia preocuparse, en primer lugar, de optimizar la remuneracién de
los servicios que las AFJP brindan a los asegurados.

Segun la legislacion de 1993 el régimen de comisiones aplicables a la AFJP tiene que
ajustarse a diferentes pautas. S6lo estan sujetos al cobro de comisiones la acreditacion
de aportes, obligatorios o voluntarios, y el pago de retiros programados. La comisiéon
por acreditacion de los aportes podra establecerse como porcentaje de la base imponi-
ble, como suma fija (ahora derogada) o como combinacién de ambos. La comisién
sobre retiros programados podra establecerse como un porcentaje mensual del retiro
efectuado de la cuenta de capitalizacién, como una suma fija por operacién, o como
combinacién de ambos.

Intervienen ademas, en forma determinante, para constituir el costo de la gestion
privada las tarifas aplicadas por las compaiias de seguro de vida, con las cuales esta pre-
vista la obligacién de contratar los seguros colectivos de invalidez y fallecimiento.
Intervienen también las companias de seguros de retiro con las cuales estd prevista la
contratacion de las rentas vitalicias, que pueden constituir una de las opciones de los
afiliados en el momento del retiro.
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El marco reglamentario adoptado en 1993 no ha impedido que en Argentina las
comisiones y el costo de los seguros colectivos alcancen niveles que muchos juzgan, con
razén, excesivos. Se ha calculado que dichos costos son los mas elevados del continen-
te. Se ha afirmado también que en la practica no hay suficiente competencia entre los
actores privados para tener efecto moderador sobre el nivel de las comisiones y de las
tarifas, contrariamente a las afirmaciones iniciales de los partidarios de la gestién pri-
vada.

La visién a futuro es una valorizacién de la participacién privada en el régimen de
prevision en capitalizacion, a condicién de obtener por via reglamentaria una reduc-
ci6on sustancial de las comisiones calculadas actualmente como porcentaje de la base
imponible. También es aconsejable un control actuarial mds riguroso sobre la justifica-
ci6én de las primas de los seguros colectivos.

Las propuestas que circulan segun las cuales las AFJP deberian ser remuneradas Gni-
camente en funcién de la rentabilidad conseguida mediante la inversion de los fondos
a disposicién no son acertadas.

Las AFJP brindan en todo caso dos tipos de servicios:

- Un servicio administrativo por concepto de acreditacién de aporte, mantenimiento
de cuentas individuales, informacién a los asegurados, pago de retiros programados,
etc,

- Un servicio financiero que consiste en la inversion de lo fondos disponibles.

Ambos servicios merecen una remuneracioén apropiada que, en principio, puede ser
calculada separadamente. Por ejemplo, es prdctica corriente de la inversién institucio-
nal de remunerar al inversionista con referencia al tamano del capital invertido. En
Argentina existen ya reglas que deberian garantizar la rentabilidad minima, lo que
deberia resultar un incentivo suficiente para buscar rentabilidad.
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Comentarios Finales

5

. Resulta claro que la Comision reconoce la complejidad de un proceso de reforma

como el que se hace necesario en el pais.

. Resulta imprescindible insistir en la necesidad de fijar objetivos comunes previos

a la definicion de las herramientas y estrategias para llegar a ellos.

. Si no se sigue este orden se encontraran los mismos inconvenientes que parece

haber tenido la Comisién en la busqueda de consensos.

. Se observa en la propuesta una preocupacién por utilizar mas a fondo técnicas

que ofrezcan mayor transparencia pero sin embargo, no se podra obtener acep-
tacion social y politica hasta tanto quede probada la factibilidad econémico-finan-
ciera de las propuestas.

La "progresividad" que se sugiere en este informe, en relaciéon con la instrumen-
tacién de las reformas, tiene que lograrse también en la busqueda del disenio que
se adapte a las nuevas realidades del mundo del trabajo, en tanto presentan los
nuevos desafios para los programas de proteccién social.

Ginebra, mayo de 2003






3. Organizacion Iberoamericana de Seguridad Social

Adolfo Jiménez Fernandez

I. INTRODUCCION

El documento de referencia es fruto de la tarea desarrollada, en diversas reuniones de
trabajo, por la "Comisién Especial para la Reforma del Régimen Previsional", puesta en
marcha en agosto de 2002 con el objetivo de establecer, desde un punto de vista técni-
co, las bases para lograr un Acuerdo por la Seguridad Social en el pais, a partir del
diagnostico previo contenido en los informes desarrollados por la OIT y la OISS.

El Informe de Avance, recomienda, en funcién de las "Consideraciones y
Fundamentos" reflejados en el mismo, las bases en las que deberia fundamentarse un
consenso para lograr una alternativa viable y sostenible en la actual situacion del siste-
ma previsional argentino, centradas, esencialmente, en los siguientes aspectos: funcién
del Estado cobertura género financiacién y administracion.

II. COMENTARIOS

a) El Informe parte de la consideracion de los principios que deben integrar al sis-
tema de Seguridad Social y que se sintetizan en los siguientes: universalidad, inte-
gridad, suficiencia, solidaridad, unidad y participacién. Estos principios resultan
de comun aceptacién en el ambito de la proteccién social y son plenamente asu-
mibles en el ambito internacional.

b) Igualmente, son objeto de consideracién la funcién protectora de la Seguridad
Social y su suficiencia, su potencialidad redistributiva para coayudar a afrontar
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problemas de marginalidad, pobreza e indigencia y su participacién en la pro-
mocion y fomento del desarrollo econémico y social del pais. Cuestiones todas
ellas que deben estar presentes en el diseno de un esquema de la protecciéon
social.

c) Laigualdad de trato, la participacién de los interesados, la eficacia y eficiencia en
la gestiéon son principios tenidos en cuenta en la elaboraciéon del documento,
junto con el respeto del poder politico a los compromisos contraidos a través del
sistema, tanto en el ambito de las prestaciones como en su financiacién y gestion.

¢) Por ultimo, la suficiencia de las prestaciones, su seguridad, actualizacién, flexibi-
lidad y la correlacion entre éstas y los aportes efectuados, se senalan como objeti-
vos a lograr en el marco de una eventual reforma del mismo.

A partir de estas premisas se estructuran las bases del "Acuerdo por la Seguridad
Social" que en sintesis, supone un diseno de sistema del siguiente tenor:

- Un sistema de cobertura universal, estructurado en cuatro niveles de proteccién
(asistencial, contributivo de prestacién definida, contributivo de aportacion defi-
nida y voluntario), financiado en cada uno de sus niveles a través de impuestos o
de cotizaciones sociales, segin su naturaleza, en régimen de reparto o de capitali-
zacion individual y gestionado por organismos publicos y privados, con la garantia
del Estado.

En relacién con este modelo propuesto y a la vista de los objetivos y principios
resenados, cabe realizar, los siguientes comentarios:

1. La tendencia a la universalizacion de la cobertura.

La ampliacién de la cobertura se formula como uno de los objetivos bdsicos de la refor-
ma, con la intencién manifiesta de integrar en el sistema a los trabajadores informales
que se sitian hoy en cotas muy elevadas, segtin todos los indicadores.

Sin duda éste debe ser uno de los objetivos prioritarios de una posible reforma, tal
y como lo ha considerado la Comisién, ya que es también uno de los principales pro-
blemas con los que se encuentra el sistema actualmente, con un alto namero de perso-
nas que, por diversas razones, no se integran en €l o integrados no efectian cotizacio-
nes que les permitan constituir una carrera de seguro suficiente para obtener, en su
momento, prestaciones también suficientes.

No se indica, sin embargo, cuales pueden ser los pasos a seguir para lograr esa
ampliacién del ambito personal de cobertura. A este respecto, conviene tener en cuen-
ta que el ambito personal de aplicacion del sistema es ya en la actualidad amplio a nivel
normativo, pero que, en la practica, se esta produciendo de forma sistemadtica la "infor-
malizacién" de un elevado numero de trabajadores, tanto dependientes como inde-
pendientes.

En este aspecto tendrd una influencia esencial la situacién econémica y social del
pais, pero también la adecuada gestion del control de empresas y trabajadores, facili-
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tando en lo posible su inclusién y permanencia en el sistema, al tiempo que exigiendo
con el mayor rigor el cumplimiento de sus obligaciones al respecto.

Por otra parte, en este mismo sentido de tendencia hacia una universalizacién de la
proteccion, la propuesta de un primer pilar de proteccion de caracter asistencial y con
financiacién fiscal, resulta de sumo interés como "cierre" del sistema protector que
acoja aquellas circunstancias (que deberian tender a la excepcionalidad) en las que el
beneficiario no haya podido acceder a la proteccién de cardcter contributivo.

La experiencia de los paises donde se han implantado estas modalidades no contri-
butivas de proteccion (singularmente los paises europeos) demuestra su eficacia para
combatir la pobreza y la marginalidad, esencialmente en la vejez, cuando mas dificil
resulta allegar medios con el propio esfuerzo.

En tal sentido debe merecer una favorable acogida la propuesta formulada en el
documento y las previsiones contenidas en el mismo.

No obstante, se observa en él la carencia de la reafirmacién de estas prestaciones
como un derecho subjetivo perfecto de los beneficiarios (si bien podria estar implicita
en su incorporacion en el sistema de Seguridad Social) que las hiciera plenamente exi-
gibles cuando se dieran las condiciones requeridas para su acceso a ellas, no remitién-
dolas a criterios de asignacién graciable o sujetandolas a disponibilidad presupuestaria.

Igualmente, parece excesivamente riguroso el criterio de incompatibilidad total con
otro tipo de rentas o ingresos que, tal vez, podria modularse (como se hace en otros pai-
ses) en funcion de la cuantia de tales rentas o ingresos y siempre y cuando éstas no supe-
raran el propio importe de la prestacion del beneficiario.

2. En relacion con el denominado '"componente contributivo obligatorio'.

Consiste en una prestacion basica, delimitada por cuantias minimas y maximas, y
determinada, en régimen de prestaciéon definida, mediante férmulas actuariales que
contemplen la vida laboral completa, la edad y variables relacionadas con el grupo fami-
liar. Su financiacion seria a través de cotizaciones sociales y aportes fiscales, en régimen
de reparto.

Cabria apuntar a este respecto dos precisiones. De una parte, el documento no acla-
ra cual seria el nivel de esta proteccién basica y, consiguientemente, cuales serian los
parametros a seguir para la cuantificacion de los limites minimos y maximos de la
misma.

Por otra, al optarse por formulas actuariales que contemplen toda la vida laboral, tal
vez fuera conveniente introducir algunos criterios de flexibilizacién (por ejemplo asi-
milacién de periodos) para aquellos casos en que la historia laboral presente altos nive-
les de irregularidad, motivados por diferentes causas (precariedad y temporalidad en el
empleo, atenciones familiares...). Igualmente, la edad de retiro, ademas de contemplar
posibles reducciones de la misma, deberia considerar su incidencia en relaciéon con la
cuantia de la pension minima contributiva, asi como la posibilidad de aplicar criterios
de incentivacién en caso de prolongacién de la vida activa, con el fin de promover la
permanencia en el empleo.
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3. En relacion con el denominado "componente de contribuciones definidas".

Este componente seria obligatorio, de aportaciéon definida y financiado en régimen de
capitalizacién individual.

No obstante, el Acuerdo no realiza ninguna precision al respecto, que remite a un
debate posterior. Por consiguiente no se define ni el nivel de este componente de la
prestacion, ni su incorporacién con el "componente contributivo obligatorio”, ni su
administracién, que se asigna, genéricamente, a "entidades con o sin fines de lucro".

No es posible por tanto un pronunciamiento sobre esquemas tan poco definidos, si
bien si cabe apuntar la conveniencia de que el principio de suficiencia, enunciado ante-
riormente, quede cubierto con la suma de los dos componentes citados (contributivo
obligatorio y de contribucién definida) con garantias suficientes para los beneficiarios.

4. Respecto al denominado "componente voluntario incentivado".

Tampoco este tltimo componente se desarrolla con amplitud en las bases del Acuerdo,
que se limita a situarlo en el ambito del seguro privado o de las entidades que adminis-
tren el "componente de contribuciones definidas" y a recoger su incentivacién por via
fiscal.

A este respecto, tal vez convendria recoger la necesidad de establecer una regulacion
adecuada de este componente, que dotase de seguridad y garantias a esta férmula com-
plementaria, tanto mediante la exigencia de determinados requisitos en su gestién,
como precisando las formas de participaciéon de los interesados en la misma.
Igualmente los incentivos fiscales deberian ser proporcionados en relacién a los que
puedan disfrutar empresas y trabajadores en cuanto a los componentes obligatorios de
la proteccién.

5.- Respecto a la administracion del sistema.

El acuerdo de bases recoge una serie de cuestiones que deben ser tomadas en conside-
racion, tanto desde el punto de vista de la financiacién, como desde el de la gestion pro-
piamente dicha.

En este sentido merecen destacarse por su trascendencia, la autonomia econémico-
financiera del sistema, la financiacién tripartita, la inviolabilidad de las inversiones, el
andlisis de costos en funcién de la competitividad, el empleo y la sustentabilidad del sis-
tema, el desarrollo de politicas de gestion eficaces y eficientes, o la simplificacién y agi-
lizacién de los procedimientos aplicados.

Asimismo, resulta de gran interés la propuesta de conformar y consolidar un orga-
nismo especializado en la gestion recaudatoria de la seguridad social, dependiente de
la Secretaria de Seguridad Social, ya que, sin duda, uno de los principales problemas
que tradicionalmente y en la actualidad ha presentado el sistema de Seguridad Social
en Argentina ha sido su debilidad en este campo, que compromete, a su vez, la viabili-
dad de cualquier iniciativa al respecto y su propia sustentabilidad.
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De este modo, la configuracién de una gestion recaudatoria realmente efectiva,
dotada de los medios legales y técnicos precisos para ello y que aglutine en su seno las
funciones de control de empresas y trabajadores (en estrecha relacion con la
Inspecciéon de Trabajo y Seguridad Social y en base a sistemas de informacién comple-
tos y precisos), las funciones propias de la recaudaciéon de recursos en todas sus fases
incluida la recaudacién en via ejecutiva, las de ejecucion de los recursos en la Seguridad
Social y la de conformacion de la Historia Laboral de los trabajadores, representaria, sin
duda, un importante paso para la implantacién de las reformas planteadas, la mejora
de la eficiencia de la gestion, y, de hecho, para la propia sustentacion del sistema sea
cual sea su conformacién final.

IIT CONCLUSIONES
A la vista de lo expuesto en este informe, cabe concluir lo siguiente:

- El documento denominado "Bases para el Acuerdo por la Seguridad Social.
Informe de Avance", representa un instrumento de utilidad para progresar en la
consecucién de un consenso dirigido a reformar el actual sistema de Seguridad
Social.

- Los principios y objetivos contenidos en el documento, asi como las lineas princi-
pales del esquema trazado, en sus diversos aspectos relacionados con la proteccion,
financiacién y gestion, para la configuracién del nuevo modelo de sistema, resul-
tan adecuados a su finalidad de mejorar la proteccién social en Argentina a través
de la construccién de una Seguridad Social eficaz y sostenible.

- No obstante, el documento que recoge el esfuerzo positivo de dialogo de la Mesa
Socio-Laboral, recoge tan solo un primer esbozo de lo que debe ser el esquema
final de ese nuevo modelo, por lo que en sucesivos pasos en €l proceso de busque-
da de un amplio acuerdo politico y social, deberian irse precisando y definiendo
sus lineas principales.

Madrid, abril de 2003.
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4. Comision economica para América Latina

Andras Uthoff

Este comentario se divide en cuatro partes. Un breve recuento de los antecedentes que
justifican un acuerdo por la Seguridad Social. Un recordatorio para destacar la impor-
tancia de los temas de cobertura y de las responsabilidades fiscales en la discusiéon de
acuerdos sobre Seguridad Social. Un analisis de las limitaciones que las diferentes
opciones del diseno del sistema tienen en relacién los temas de (i) cobertura y distri-
bucién, (ii) de igualdad de trato en igualdad de condiciones y (iii) de eficiencia en la
administraciéon del sistema. Finalmente un comentario en torno a cada una de las sec-
ciones del acuerdo.

1. Antecedentes: "Hacia una reforma de la reforma".

Es importante destacar que la reforma de 1993 contemplaba superar varios problemas
estructurales. El sistema previsional argentino venia sosteniéndose por incrementos de
las alicuotas, financiamiento de otras fuentes, aumentos de la edad de jubilacién y no
cumplimiento de la legislacién (motivando reclamos judiciales). Estos problemas se
gestaban como consecuencia de una combinacién de factores que incluian la mala
administracién de los fondos de reservas de los regimenes reparto (que se utilizaron
para otros fines no previsionales y ampliaciones no financiadas de la cobertura), los
cambios demograficos significativos que afectaron la relacién de dependenciay las pres-
taciones definidas con un régimen de reparto cuya tasa de sostenimiento estaba en cri-
sis. Se agravaron ademas por la profunda crisis econémica de la economia de Argentina
en los ochenta (especialmente por el deterioro en la calidad de los salarios reales y los
crecientes aumentos del desempleo y la informalidad),
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La reforma inaugurada en 1994, cre6 un sistema mixto y obligatorio, que combiné
prestaciones de capitalizacién y reparto brindadas por entidades publicas y privadas. El
componente de reparto (Prestacion Basica Universal) esta a cargo del sector publico, al
igual que las compensaciones a que son acreedores quienes, sin estar retirados a la
fecha de la reforma, hayan realizado aportes al sistema antiguo, con independencia del
sistema que eligen a partir de la reforma (Prestacién Compensatoria). Sus aportes per-
sonales pueden ser administrados por dos alternativas: sistema de reparto (Prestaciéon
Adicional por Permanencia), y sistema de capitalizacion (a cargo de Administradoras de
Fondos de Jubilaciones y Pensiones, la totalidad de ellas privadas excepto una que tiene
como accionista principal a un organismo financiero publico -el Banco de la Nacién
Argentina-).

2. Problemas recurrentes: cobertura y responsabilidad fiscal.

El sistema previsional argentino en su estado actual tiene el doble desafio de mejo-
rar su solvencia y ampliar su cobertura. El problema de solvencia se refleja en dos efec-
tos de su diseno sobre el presupuesto fiscal:

(a) aquel inherente a la tendencia irreversible hacia el desequilibrio; y

(b) aquel que se perfila como resultado de los costos fiscales del cambio de un sis-
tema a otro (costo de la transicién). En la actualidad un alto porcentaje de los gastos
previsionales son con cargo al presupuesto fiscal, lo que conlleva ademas conflictos
entre la Nacién y las Provincias. Asimismo, la demanda de recursos en el mercado finan-
ciero por parte del fisco influye sobre la gestion (publica o privada) del portafolio de
los fondos de pensiones afectando el desarrollo financiero del pais. En la actualidad,
Argentina tiene un alto porcentaje del portafolio en titulos de deuda gubernamental,
similar a los casos de Bolivia, Costa Rica, El Salvador, México y Uruguay, y muy distante
de lo que ocurre en Chile, y Pert. De forma tal que la reforma no parece haber supe-
rado la presién sobre los recursos fiscales, y la de estos sobre el desarrollo de los mer-
cados financieros.

Por su parte, el sistema mixto no parece haber mejorado la participacién de los tra-
bajadores en el financiamiento de su prevision. De hecho, se estima que la cobertura
medida como aportantes a sobre ocupados ha disminuido en vez de aumentado. Por
esto es imprescindible colocar el tema de la cobertura al centro del debate de la refor-
ma previsional. De ahi la preocupacion por prestaciones asistenciales con cobertura
universal y financiamiento no contributivo, o por la fiscalizacion de la contribucién de
quienes tienen la capacidad y obligacién de hacerlo.

3. Comentarios sobre las opciones abiertas para un nuevo disefno.

El Acuerdo destaca tres objetivos. Para cada uno de ellos se discuten a continuacién
las opciones disponibles para el disefio del sistema previsional.
A). En relacion con el planteamiento de que la extension de la cobertura es prioritaria,
que en su caracter integral debe ocuparse de combatir la pobreza y las desigualdades
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sociales y propiciar mayor impacto en la integracién social y que debe realizarse dentro
de una cultura de "cumplir-respetar-colaborar” es preciso reconocer que esto implica un
amplio debate acerca de los derechos y obligaciones de los afiliados.

Opcion 1, combinacion entre regimenes contributivos o no contributivos;

Los regimenes contributivos tienden a dejar sin cobertura a quienes no estin en
condiciones de contribuir en absoluto o en forma continua y a aquellos que
pudiendo hacerlo evaden el sistema. Habran en consecuencia asegurados, sub ase-
gurados y no asegurados. En la medida que se utilice la condicién laboral para
captar las alicuotas, el sistema tendera a reproducir las desigualdades propias del
mercado de trabajo. Para compensar debidamente a quienes no quedan asegura-
dos es preciso definir de antemano los motivos justificables y la forma de fiscali-
zarlos. Existe el problema de evasién y/o elusién que debe ser sancionado.

Los regimenes no contributivos dependen de las condiciones de elegibilidad y
facilmente pueden alcanzar la universalidad. Sin embargo, su impacto distributivo
puede ser negativo toda vez que se definan similares beneficios para personas con
diferentes necesidades y el financiamiento sea con cargo a impuestos generales. Su
excesiva generosidad en la definicion de beneficios puede conducir a enormes
presiones sobre el presupuesto fiscal. Requiere de un cuidadoso disenio de subsi-
dios cruzados.

Opcion 2 las contribuciones: ;son cotizaciones para financiar un beneficio o impuestos
para financiar un subsidio cruzado ?;

Los regimenes contributivos deben distinguir si constituyen alicuotas en la forma
de cotizaciones para financiar un beneficio individual o una obligacién para acce-
der a derechos previsionales generales. En el primer caso son vistos como ahorro
para financiar la prevision, en el segundo es mirado como impuestos. Estas visio-
nes tan contradictorias pueden influir sobre los incentivos para participar regu-
larmente del sistema. La cultura y educacién previsional debe dirigirse a dirimir
este dilema, ya sea apelando al esfuerzo individual en el primer caso o a la solida-
ridad en el segundo. El diseno del sistema debe ser transparente respecto a la
forma como las contribuciones se relacionan con los beneficios para dar credibili-
dad a una u otra forma de entender la alicuota.

Opcion 3 Los impuestos: jgenerales o especificos?;

Alcanzar los objetivos distributivos sobre la base de impuestos a la némina salarial,
puede resultar en extremo pernicioso en términos de empleo. De ahi que sea pre-
ciso definir la base impositiva a partir de la cual financiar objetivos distributivos.
Los impuestos generales surgen como alternativa. Pero estos pueden ser regresi-
vos. Deberd estudiarse la forma como se financien las responsabilidades fiscales
que surjan de establecer garantias para aumentar la cobertura y cumplir metas dis-
tributivas, dentro de un marco de disciplina fiscal.

Opcion 4 Prestaciones definidas (condiciones de elegibilidad para recibir un beneficio) o
contribuciones definidas (beneficios definidos a partir de los aportes).

163



Lalégica con que se definan los beneficios del sistema, especialmente con relacién
a los aportes para su financiamiento, son cruciales para poder implementar subsi-
dios cruzados con fines distributivos. La légica de beneficios definidos se presta
para fijar objetivos distributivos pero puede desencadenar importantes desequili-
brios si no se transparentan y financian apropiadamente los subsidios cruzados. El
riesgo econémico y financiero en este caso lo asume el Estado. La légica de con-
tribuciones definidas aplicada para cada afiliado en forma individual no permite
subsidios cruzados. El riesgo econémico y financiero lo asume el afiliado. En este
altimo caso se pueden fijar ciertas garantias que operan sobre beneficios definidos
y a cargo del Estado.

Opcion 5 Régimen de administracion financiera por reparto o capitalizacion.

La gestion financiera intertemporal de los recursos puede realizarse mediante un
contrato entre dos generaciones o dentro de una generacién. En el primer caso
opera el reparto, que se presta mas para subsidio cruzados entre afiliados activos y
beneficiarios. En el segundo opera la capitalizacién, la cual dificulta tales subsidios
especialmente cuando se realiza en forma individual para cada afiliado. En la capi-
talizacion colectiva, hay lugar para subsidios cruzados entre individuos pero dentro
de criterios de equilibrios actuariales. El tema de fondo es el equilibrio financiero
y actuarial de modo que el consumo que realizan los beneficiarios sea adecuada-
mente provisto por las generaciones activas. Al combinar objetivos previsionales y
distributivos es posible utilizar una mezcla de estos regimenes.

Opcion 6. Funciones del Estado y del Sector Privado.

Es necesario separar las funciones de gestion financiera, provision de prestaciones,
regulacion, supervision, y distribucién que se realizan dentro del sistema. Bajo
ciertas condiciones es posible y deseable que las funciones de gestién y provision
sean realizadas por el sector privado, quedando el Estado a cargo de aquellas de
regulacion, supervision y distribucion. Un diseno del sistema basado en una mez-
cla entre el sector publico y privado, no resta validez a la responsabilidad publica
por sus resultados, especialmente si la afiliacién es obligatoria.

B). En relacién con la igualdad de trato en igualdad de condiciones dentro del disenno
del sistema de prevision,
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Opcion 1 Regimenes contributivos y no contributivos:

Los regimenes contributivos tienden a asimilar las condiciones al monto de la con-
tribucion, y por ende a discriminar prestaciones segun los aportes realizados. Para
compensar por diferencias de ingresos es necesario establecer subsidios cruzados
entre los afiliados. Los regimenes no contributivos pueden establecer prestaciones
financiadas con cargo a recursos fiscales.



Opcion 2. Cotizaciones para financiar un beneficio previsional o impuesto para acceder
a un derecho;

Los regimenes basados en el autofinanciamiento tienden a privilegiar la igualdad
de aportes como criterio de equidad. Si los aportes son vistos como impuestos,
entonces es posible establecer subsidios cruzados para privilegiar otros criterios de
igualdad basados en condiciones diferentes a la del aporte individual. Sin embar-
go, es preciso fijar los criterios para distribuir evitando situaciones de privilegio.

Opcion 3. Impuesto generales o especificos.

Mediante impuestos especificos es posible establecer subsidios cruzados entre afi-
liados para una solidaridad restringida dentro del sistema. Mediante impuestos
generales es posible ampliar la solidaridad para incluir subsidios cruzados desde
otras fuentes de ingresos.

Opcion 4. Beneficios o contribuciones definidas.

Los regimenes de contribuciones definidas usan el monto de los aportes como el
criterio con el cual definir la igualdad de condiciones. Los regimenes de benefi-
cios definidos permiten establecer la igualdad en términos de otras condiciones.

Opcion 5 Reparto o capitalizacion.

En el reparto las condiciones de igualdad dependen de los requisitos de elegibili-
dad. En la capitalizacién las condiciones de igualdad dependen de la propiedad y
monto de los fondos. Ambos se ven afectados por cambios demograficos. Cuando
se aplican criterios de contribuciones definidas al nivel de cada afiliado ambos
regimenes de administracién mejoran las condiciones de igualdad entre benefi-
cios y aportes, pero pierden en términos de capacidad de distribucién entre afi-
liados.

Opcion 6 Funciones del Estado y del sector privado.

La privatizacién de la gestion financiera y provision de beneficios tiende a definir
las condiciones de igualdad a partir de la capacidad contributiva y de los riesgos
asumidos. Por ende tiende a discriminar por ingresos y riesgos a los afiliados. El
Estado debe intervenir para evitar estas discriminaciones, mediante la regulacion,
supervision y distribucion.

C. En relacion con la eficiencia en la administracion del sistema:

Opcion 1 Regimenes contributivos y no contributivos:

Los regimenes contributivos requieren de la eficiencia en la gestiéon del sistema
previsional. Las economias de escala y el tamano de la industria afectan la compe-
tencia. Cuando se incorporan regimenes no contributivos requieren adicional-
mente una importante cuota de eficiencia en la gestién del presupuesto fiscal.
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Opcion 2 Cotizaciones para financiar un beneficio previsional o impuesto para
acceder a un derecho;

Los regimenes basados en cotizaciones para financiar beneficios previsionales
requieren de reglas de gestién financiera transparentes que vinculen con claridad
la forma de financiar los beneficios. Los regimenes basados en impuestos para
acceder a derechos requieren de reglas de gestiéon para establecer subsidios cru-
zados entre los afiliados. En ambos casos, ellos deben promover la portabilidad de
derechos y obligaciones, para favorecer la movilidad de la mano de obra entre
oportunidades ocupacionales.

Opcion 3 Impuestos generales o especificos.
Mediante impuestos especificos es necesario hacer una correcta gestiéon de subsi-
dios cruzados entre afiliados para una solidaridad restringida dentro del sistema.
Mediante impuestos generales es posible ampliar la gestion de la solidaridad para
incluir subsidios cruzados desde otras fuentes de ingresos. Ambos deben respetar
las reglas de responsabilidades fiscales.

Opcion 4 Beneficios o contribuciones definidas.

Los regimenes de contribuciones definidas requieren de eficiencia en la gestion
de las cuentas, y en la aplicacién de los criterios actuariales para traducir los valo-
res en ellas acumulados en beneficios. Los regimenes de beneficios definidos
requieren de eficiencia en la administracion de los criterios de elegibilidad de los
beneficios y de calculos actuariales para determinar el monto de estos beneficios
dados los criterios de elegibilidad y las caracteristicas de los beneficiarios.

Opcion 5 Reparto o capitalizacion.

La gestion de los regimenes de reparto demanda de permanentes ejercicios actua-
riales que permitan corregir sus parametros para asegurar el financiamiento de los
beneficios que ofrece, y de la gestién financiera de sus fondos de reserva. La ges-
tion de los regimenes de capitalizacién demanda de permanentes monitoreos
sobre la administracion de los riesgos financieros asociados a los fondos adminis-
trados, de los riesgos econémicos que amenacen la densidad de cotizacién de los
afiliados y de los conflictos de intereses que inciden sobre la inversion y los costos
de la administracién. Ambos regimenes requieren de un cuidadoso examen de las
garantias con cargo a fuentes fiscales de financiamiento.

Opcion 6 Funciones del Estado y sector privado.

La privatizacion debe ser respetuosa de la regulacion y supervision de la gestion
financiera, y operar bajo condiciones lo mads préximas a la competencia. El Estado
debe regular y supervisar la gestion privada de fondos de pensiones, evitando fallas
de mercado. Cuando actie directamente en la gestion y provision de beneficios o
con fines distributivos debe evitar fallas del Estado, en especial respecto al uso
politico del sistema.



4. Comentarios sobre cada seccion del ACUERDO POR LA SEGURIDAD SOCIAL

1. Funcion el Estado.
El documento destaca bien el papel del Estado como promotor de politicas de
Estado (en particular elevar a tal condicién la Seguridad Social). Igualmente lo
hace al senalar que debe asumir la defensa de derechos ciudadanos (en particular
en la defensa de los derechos de acceso a los beneficios de la seguridad social).
También es correcto al plantear la responsabilidad de garantizar las prestaciones
mediante regimenes equilibrados y sustentables, de caracter contributivo y no con-
tributivo.

Esta seccion podria enriquecerse destacando la funcion del Estado de velar por
las responsabilidades fiscales que implica la administracién financiera del sistema
previsional.

2. Cobertura

El documento correctamente apunta a indicar la heterogeneidad del mercado de
trabajo, destacando el componente no estructurado y los auténomos o indepen-
dientes y la necesidad de universalizar la cobertura con criterios amplios de dere-
cho a proteccion. Luego reconoce la tendencia internacional a construir sistemas
de multiples pilares anticipando una propuesta de cuatro pilares: asistencial (no
contributivo); contributivo (obligatorio); de contribuciones definidas (obligato-
rio) y voluntario (incentivado). Destaca asimismo la ventaja de relacionar benefi-
cios con contribuciones reconociendo, por ejemplo, la tendencia a elevar la edad
de jubilacion para determinar la prestacion.

Esta seccién no distingue entre las funciones netamente previsionales del siste-
ma y aquellas distributivas. No toca el tema de los incentivos necesarios para incor-
porar al sector no estructurado, autéonomo o independiente. Coloca demasiado
énfasis en el derecho a la proteccién pero no en las obligaciones para hacerse acre-
edor de ese derecho. No establece de antemano la forma como se relacionaran los
beneficios con las contribuciones en los multiples pilares, y en especial en un sec-
tor que carece de empleadores. No elabora en torno a los excluidos por razones
de su insercién laboral.

3. Componente asistencial no contributivo.

Esta seccion sugiere incorporar dentro del sistema de seguridad social un pilar
asistencial, con cargo al presupuesto fiscal, para toda persona cuya condicién de
salud o edad le impida obtener ingreso, incluyendo prestaciones.

Esta seccion si bien anticipa el problema de "riesgo moral" en torno a la posi-
bilidad de que tales prestaciones desincentiven la ética de trabajar y cumplir con
la contribucién, su légica se ocupa exclusivamente de indigentes no asegurados
por edad y salud. Deberia anticipar la forma como atendera a los que no realiza-
ron ninguna contribucién y aquellos que han cumplido con el sistema pero no
alcanzan a financiar una prestacién digna. Es, en consecuencia, un pilar que debe
ligar la 16gica de los criterios asistenciales y contributivos para reconocer los apor-
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tes realizados y complementarlos con asistencia social. Requerird de un impor-
tante método de "prueba de medios" para comprobar los requisitos de elegibili-
dad. Entre ellos esta el de no tener derecho a ninguna prestacion.

4. Componente contributivo obligatorio

Este pilar avanza hacia prestaciones financiadas por el mecanismo de reparto pero
actuarialmente justas, permitiendo flexibilidad en la edad de retiro y prestaciones.
Privilegia criterios actuariales al nivel de cada afiliado individual (y considerando
las caracteristicas de su grupo familiar) dejando abierta la posibilidad de pensio-
nes minimas conforme a la politica de transferencias. Establece 30 anos de aporte
y entre 60 y 65 anos de edad y prestaciones proporcionales cuando no se cumplan
€508 requisitos.

Esta secciéon confunde en su punto 15 mecanismos de reajustes para mantener
el poder adquisitivo de las pensiones con la posibilidad de trabajar siendo benefi-
ciario del sistema. El tema de la reajustabilidad implica la definicién de antemano
de un criterio que no queda claro en el documento. Tampoco se establece la
forma de registrar la afiliacion para garantizar la portabilidad de derechos y obli-
gaciones entre diferentes ocupaciones a lo largo del ciclo de vida activo. Para la
categoria de auténomo no se precisa adecuadamente la forma como se registran
los aportes y la densidad con que lo hacen (por ejemplo trabajo temporal y/o a
tiempo parcial). Para su gestién este pilar requerira de una enorme base de datos
en torno a las historias ocupacionales de sus afiliados. Al hacerse cargo de las pres-
taciones de los sistemas anteriores, requiere de una estimacién de las responsabi-
lidades fiscales adquiridas.

Si bien la Comision solo se limito a formular lineamientos de la reforma, debie-
ra en esta secciéon anticipar la importancia del analisis financiero que le dé sus-
tentabilidad. La asistencia de recursos fiscales puede llegar a ser muy considerable.
En adicion al costo por las prestaciones de los sistemas anteriores, ella dependera
de las garantias de pensiones minimas, y de la forma tanto de registrar las densi-
dades de cotizaciones de los afiliados, asi como de administrar los aportes.

5. Componente de contribuciones definidas.

Este pilar establece contribuciones complementarias que se administraran
mediante capitalizacién en cuentas individuales por entidades con o sin fines de
lucro sujetas a regulacion y supervision. Se promovera la diversificacion de la car-
tera de inversiones para reducir su concentracién en titulos publicos. No estable-
ce un criterio divisorio claro con el pilar anterior.

Para dimensionar este pilar se requiere conocer el criterio divisorio con el sis-
tema anterior. Esto es fundamental para conocer el tamano y la estructura de la
industria que se generara en torno a la administraciéon de estos fondos. La diversi-
ficacién del portafolio de inversiones dependera sustancialmente de la capacidad
que tenga el Estado para financiar el costo de la transicién y las otras responsabi-
lidades fiscales de la reforma. De lo contrario continuara siendo un importante
demandante de recursos financieros y competira por los fondos de pensiones. Es



preciso delimitar ambos pilares a partir de las contribuciones obligatorias que
hardn empleadores y empleados. Esto permitird disenar la transicion desde el sis-
tema anterior a este. No se establecen las regulaciones minimas para garantizar
una buena administracién y gestiéon financiera de este pilar. Tales regulaciones
debieran guardar relacion con la ley anterior.

6. Componente voluntario incentivado.
Este pilar complementa al anterior y se beneficiara de incentivos tributarios.

Es importante definir bien las entidades financieras que pueden participar de
este pilar. Es conveniente que sean las mismas entidades del pilar anterior. De lo
contrario debiera ser considerado como ajeno al sistema previsional y de respon-
sabilidad privada, sin garantias del Estado.

7. Género

Sin comentarios, excepto reconocer que en la medida que el sistema descanse en
contribuciones definidas al nivel del individuo, tendera a reproducir las desigual-
dades de género existentes en el mercado de trabajo. También es preciso recono-
cer que tal como se ha disennado el sistema no reconoce derechos a la mujer, excep-
to los de su aporte laboral y de herencia. Sobre ambos no se elabora mayormente.

8. Financiamiento

Esta seccion plantea una autonomia econémico-financiera, con recursos triparti-
tos, e incentivos para los aportes mediante contribuciones definidas y una cultura
previsional. Postula ademds una preocupacién por la inviolabilidad de las inver-
siones y de los presupuestos previsionales y por la recaudacién segin regimenes.
Sugiere que los sistemas de supervision incluyan al Sistema Integrado de
Inspecciéon del Trabajo y la Seguridad Social, asegurando la participaciéon de los
afiliados. Propone un régimen de sanciones que proteja al cotizante y mejore el
cumplimiento del sistema. Manifiesta su preocupaciéon por el impacto del costo
del sistema sobre las condiciones de competitividad de la economia, y en la gene-
raciéon de empleos. Postula la obligatoriedad de realizar aportes a la seguridad
social de los planes asistenciales, seguros de desempleo y otros.

Esta seccion mezcla aspectos de recaudacion, costos previsionales, inversiones
y responsabilidades fiscales. Cada uno un tema complicado en si mismo.

La importancia de los recursos fiscales destacada en cada uno de los pilares que
se discutieron con anterioridad, plantea interrogantes acerca del verdadero signi-
ficado de autonomia econémica-financiera del sistema. El vinculo entre el presu-
puesto fiscal y el financiamiento del sistema, que es uno de los elementos estruc-
turales de los diagnoésticos para la reforma, no queda claro como se resolvera con
los elementos que se presentan en esta seccion. Habra necesidad de financia-
miento fiscal para pensiones asistenciales, para pensiones minimas y para cubrir
los costos de transicién. Tampoco se senala la forma como se tratard el aporte
patronal en el caso de trabajadores auténomos e independientes. La inviolabili-
dad de las inversiones y de los presupuestos siendo un objetivo deseable, no puede
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garantizarse a menos que queden claramente establecidas las responsabilidades
fiscales para con el sistema, tanto en su calidad de empleador como de financia-
miento de los costos de transicion y de las garantias para pensiones asistenciales y
minimas. Por su parte la cartera de inversiones se vera extremadamente influida
tanto por las regulaciones como por la oferta de titulos de deuda por parte del
fisco. No queda claro como se realizard la recaudacion en los diferentes regime-
nes. So6lo se plantea la preocupaciéon por una mayor defensa de los afiliados a
través del Sistema Integrado de Inspeccion del trabajo y Seguridad Social. Esta de
por si puede encarecer el costo del sistema, si su financiamiento se hace a partir
de las cotizaciones. Al respecto, fuera de una preocupacion por el analisis de los
costos involucrados, no se incluye ningin andlisis de los costos del sistema que dis-
tinga entre primas de seguro para casos de invalidez y sobre vivencia y comisiones
por administraciéon. La estructura de costos es relevante para definir el impacto
sobre la competitividad. La obligatoriedad por realizar aportes a la seguridad
social de quienes son beneficiarios de los planes asistenciales, seguros de desem-
pleo y otros requiere de un amplio debate acerca del impacto sobre su bienestar.

9. Administracion

Se plantean tratamientos de afiliacién y cotizaciones diferenciales por grupos o
sectores de actividad econémica. Se reclama un perfeccionamiento de las historias
ocupacionales para mejorar el calculo de las prestaciones. Se propone centralizar
la recaudacién, para poder aplicar, recaudar, verificar, fiscalizar y ejecutar los
recursos de la Seguridad Social, con participacion de los interesados. Se sugiere
agilizar los procedimientos.

En esta materia debe primar el criterio de homologar a todos los afiliados res-
pecto a sus derechos y obligaciones, de modo de promover la portabilidad de
estos a través de sus alternativas ocupacionales. La centralizacién de la gestién y el
tratamiento diferencial que se propone, no debiera ser impedimento para que los
trabajadores puedan desplazarse entre alternativas ocupacionales, sin pérdida de
su afiliacién al sistema. Las historias ocupacionales son en extremo relevante y
requeriran de enormes bases de datos las cuales, con fines de fiscalizacién, debie-
ran cruzarse con aquellas de otras dependencias, ajenas a la seguridad social. Sera
preciso reconstruir historias ocupacionales para los actualmente activos y que par-
ticiparon del sistema antiguo. La transparencia de la informacién sera basica para
el propésito de agilizar los procedimientos.
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CAPITULO 1V

Lineamientos para la Reforma
del Régimen Previsional






1. Antecedentes y Propdsitos

El presente capitulo tiene como antecedente la Mesa para el Desarrollo de la Seguridad
Social convocada por la Mesa de Dialogo Argentino, el informe de Diagnéstico
Institucional de la OIT, el informe de la OISS sobre Recaudacién en la Seguridad
Social, las proyecciones financiero-actuariales de corto plazo y los trabajos de la
Comision Especial para la Reforma del Régimen Previsional.

Asimismo se han considerado los comentarios de los especialistas internacionales
que componen el capitulo III y las propuestas e inquietudes de los actores sociales y
politicos que se resumen en el capitulo II

2. Fundamentos centrales

Las sugerencias sobre los fundamentos realizadas por este Ministerio fueron, en gene-
ral, aceptadas en los distintos sectores y no existieron dudas de que la extension de
cobertura debia ser el centro de las propuestas.

De la misma, forma la necesidad de instalar a la previsiéon social como una politica
de estado se considera indispensable como una manera de elevar la prioridad politica
en la materia y lograr que se cumpla con las normas, brindando la respuesta que el régi-
men determina para sus beneficiarios.

Se considera indispensable asimismo, consultar y plantear en la reforma normas que
sean absolutamente compatibles con las regulaciones de la Constitucién Nacional
ademas de respetar los principios universalmente reconocidos, a la vez que se consultan
las tendencias modernas en la materia.

La base de la reforma debe considerar la problemadtica actual y la evolucién del mer-
cado laboral, de la sociedad en general y en particular de los grupos atin no cubiertos.

Los sistemas de seguridad social se organizaron en momentos en que existia mayor
estabilidad laboral y empleo. Actualmente, observamos diferentes modalidades de tra-
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bajo y cada vez menos empleos, siendo la flexibilidad laboral un fenémeno al que hay
que atender. En la estructura actual del mercado laboral se observa una disminucién de
la actividad econémica continua. Esto trajo como consecuencia carreras laborales con
interrupciones, trabajos eventuales de baja calificacion y bajos salarios, y un fuerte
incentivo a la evasién previsional.

Frente a estas realidades es necesario encontrar nuevas formas para hacer jugar la
solidaridad, teniendo en cuenta con mayor detalle la carrera de cada trabajador con el
objeto de encontrar respuestas tan flexibles para la protecciéon de las contingencias
sociales como la situacién del mercado laboral.

La eficiencia en la gestion debe ser una prioridad juntamente con esquemas que
permitan la participacion de los interesados con el objeto que se consideren adecuada-
mente sus inquietudes y perspectivas. De esta forma se reemplazarian los objetivos que
no tienen relacién con las mismas, como las vinculadas con enfoques de politica parti-
dista, cuya eliminacién es frecuentemente reclamada en la sociedad.

Las prestaciones tienen que estar sustentadas en férmulas técnicas que a la vez estén
corregidas de tal manera que permitan el juego de la solidaridad al considerar la situa-
ci6én de ciudadanos que por motivos atendibles no puedan cumplir las condiciones para
la adquisicion del derecho a las prestaciones del régimen general. Ademas, el régimen
tiene que lograr que se respeten las normas y caracteristicas del sistema financiero con
el objeto de evolucionar en relacién con la economia nacional y que las prestaciones se
ajusten a sus variaciones.

La edad requerida para obtener el derecho a las prestaciones de vejez tiene que
tener la flexibilidad necesaria para proporcionar a los trabajadores la libertad de elec-
cién del momento del retiro en funcién de sus deseos y posibilidades, sin discrimina-
ci6én de ningun tipo y menos aun por el género.

3. Lineamientos para la reforma

Teniendo en cuenta los antecedentes desarrollados en este libro hasta este punto, este
Ministerio elabor6 los siguientes lineamientos que se presentan como los puntos basi-
cos que constituyen el centro de las modificaciones estructurales a adoptar.

La Constitucién Nacional enmarca la propuesta teniendo en cuenta lo establecido
en su articulo 14 bis:

"El Estado otorgard los beneficios de la seguridad social, que tendrd cardcter de integral e irre-
nunciable. En especial, la ley establecera: el seguro social obligatorio, que estarda a cargo de
entidades nacionales o provinciales con autonomia financiera y economica, administradas
por los interesados con participacion del Estado, sin que pueda existir superposicion de
aportes; jubilaciones y pensiones moviles; la proteccion integral de la familia; la defensa del
bien de familia; la compensacion economica familiar y el acceso a una vivienda digna.”
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1. Cumplimiento de la funcién del Estado en materia de proteccién social

Para concretar esta funcién se deben establecer mecanismos que permitan instrumen-
tar politicas mas sé6lidas, permanentes y transparentes en materia de prevision social a
través de:

- Participacion de los interesados en acuerdos por la seguridad social.

- Normas que comprometan a los gobiernos a ser mas rigurosos con el tema.

- Organizaciéon administrativa que, sin desligar a los politicos, permita mayor profe-
sionalismo en la gestion.

- Compromiso de informar adecuadamente al Poder Legislativo junto con propues-
tas ordenadas de cambios o ajustes.

- Sistemas financieros auténomos, equilibrados y sustentables en el tiempo.

- Garantia de prestaciones adecuadas en materia de seguridad de los ingresos ante
la vejez, invalidez o muerte.

Asimismo y como resumen de lo debatido de la Mesa para el Desarrollo de la
Seguridad Social se puede destacar:

- LA ELIMINACION DEL CLIENTELISMO POLITICO estuvo permanentemente
en el centro de las discusiones, como asi también la necesidad de la utilizacién del
potencial de la sociedad a través de las organizaciones del tercer sector para el
seguimiento y control civil de los programas.

- LOS RECLAMOS POR MAYOR EFICIENCIA'Y TRANSPARENCIA fueron una pre-
ocupaciéon permanente de los participantes y en ese sentido se puntualizé la nece-
sidad de una adecuada complementacioén entre la ANSES y las AFJP, el desarrollo
de sistemas y procesos de calidad en el sector publico y la gestiéon por resultados, el
establecimiento de un Padrén unico de Beneficiarios de Programas Sociales ten-
diente a evitar desviaciones inapropiadas de recursos y la mejora del servicio de
pago de prestaciones.

2. Ampliacién de la cobertura

Las politicas para ampliar la cobertura siempre seran incompletas y de bajo impacto si
no se logran superar dos aspectos centrales: el cambio cultural que se propicia para que
sea reconocida la importancia de la proteccién social y la adaptacion del diseno del sis-
tema a las realidades del mercado de trabajo. En este sentido hay que considerar la
necesidad del régimen de adaptarse a las caracteristicas flexibles en cuanto al proceso
administrativo de afiliacién, en cuanto a la relacién financiera que debe permitir pagos
adaptados a las actividades econémicas de que se trate y mas aun a las realidades econé-
micas de cada actividad que pueden pasar por épocas en las que requieren "encasillar-
se" en categorias de cotizacién bajas y en otros momentos aumentar el aporte o ahorro
para asegurar el futuro.
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Estas soluciones son indispensables para el régimen en general pero en especial para
el de los trabajadores auténomos o del mercado no estructurado que opera actual-
mente con serios problemas.

Sera necesario realizar propuestas de cambios drasticos en el manejo de la afilia-
cién/recaudacién con el objeto de facilitar y obligar la entrada al sistema, mediante:

- Normas que permitan instrumentar la obligacién de afiliaciéon para todo ciudada-
no que realice cualquier actividad econémica.

Disposiciones que "cierren los controles" con la participaciéon de todo organismo
publico o privado relacionado con las actividades econémicas.

Control de quien factura, quien opera con entidades financieras, quien tramita
permisos municipales o similares, entre otros mecanismos.

Cambios de la gestién de recaudacién con una Tesoreria que dependiendo de la
Secretaria de Seguridad Social permita aplicar politicas relacionadas con estos cri-

terios y no meramente de recaudacion.

En general, cambiar los enfoques vigentes que impulsan a manejar criterios que
tienden a eludir los compromisos con el régimen con la visién errénea que la eli-
minacién de las cargas sociales facilitan la actividad econémica sin valorar el costo
que implica la desproteccién.

Iniciar estos cambios de criterios en el mismo Estado Nacional para brindar ejem-

plos de nuevos enfoques, bajo la idea que la protecciéon del trabajador de edad
avanzada que no haya cumplido los compromisos de aportes es igualmente nece-
saria, -ya que es un derecho- e implica una carga financiera y costo social mayor.
En definitiva todo ciudadano en edad de trabajar tiene que estar inscripto y apor-
tando al sistema. No se trata por lo tanto solamente de controlar o sancionar los
incumplimientos sino impulsar un cambio cultural sobre la proteccién social.

Se estima que resultara conveniente sostener la estructura tripartita de la financia-
ci6én del sistema, en la que se diferencian claramente la naturaleza de los aportes y con-
tribuciones de los recursos de origen fiscal.

Al sostener estos criterios cambian los enfoques para la cobranza y se deben dife-
renciar de las instituciones responsables de tal administracién para que puedan aplicar
criterios acordes con estas caracteristicas.

Como se afirma en informe de la OISS "el éxito del sistema recaudatorio que pueda
implantarse estd también condicionado por el hecho de que la ciudadania sienta atrac-
tivo el sistema de seguridad social de manera que exista la tendencia a integrarse y no,
a excluirse del mismo, eludiendo el pago de las cotizaciones..."

3. Responsabilidad por la proteccion
Sera indispensable remarcar la importancia de una distribucién adecuada de la res-

ponsabilidad por la proteccién que no implique que recaiga totalmente en el Estado ni
en los ciudadanos sino que sea compartida entre ellos.
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Se plantea un sistema integrado por diferentes componentes que sigan la idea de los
sistemas mixtos o multipilares:

a) Un componente asistencial no contributivo.

b) Un componente contributivo - obligatorio.

¢) Un componente complementario de contribuciones definidas - obligatorio.
d) Un componente voluntario incentivado.

El planteo sistémico implica que los diferentes componentes operaran integrados y
adecuadamente coordinados a partir de la idea de un tratamiento mas "prolijo" de la
carrera de cada ciudadano en el mundo actual del trabajo, del que se reconocen sus
caracteristicas.

Asi, el haber de las prestaciones del componente asistencial se reconocerdn, en
forma proporcional las contribuciones que pueden haberse acumulado, en el contri-
butivo. Es decir, al computar los aportes realizados en toda la carrera y la edad en que
se realizan, se beneficiara a quienes desde temprana edad se preocupan por la afiliacién
y aportacion.

El componente contributivo se vera fortalecido con evidente beneficio para los tra-
bajadores de menor capacidad contributiva y ademads, el componente de contribucio-
nes definidas permitird alcanzar niveles razonables de tasa de sustitucion.

De esta forma se dejan de lado las propuestas que, con enfoques por demas simplis-
tas, plantean un régimen basico de prestaciones minimas uniformes para todos los ciu-
dadanos y un complemento de contribuciones definidas.

Descripcion de los componentes
a) Componente Asistencial no Contributivo

- El primer componente de cardcter asistencial y no contributivo comprenderia a
todas las prestaciones que el Estado brinda a quienes llegando a la vejez no obtie-
nen los requisitos del régimen general.

- Las condiciones para obtener tal prestacion se definiran a partir de controles de
falta de ingresos lo mas objetivos posibles para evitar incidencia de factores que dis-
torsionen este derecho.

- La edad habra que determinarla teniendo en cuenta disponibilidades financieras y
considerando que no desincentive la aportacién normal al sistema. Se estima que
70 afos serd razonable, teniendo en cuenta la expectativa de vida de la poblacién.

- A esta prestacion asistencial, financiada con fondos fiscales, se sumara un comple-
mento equivalente al 2% del haber minimo por cada afio de aportes que exceda
de 5.

- La administracién estard a cargo de ANSES, aunque podra definirse que en la com-
probacién de falta de medios participen organismos de la administracién provin-
cial, municipal o del tercer sector.
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- Las condiciones, incompatibilidades y determinacién del haber se describen mas
adelante en el capitulo de las prestaciones.
- En este componente pueden estar consideradas ciertas acciones de servicio social.

Tal como ha sido reclamado en la Mesa de Dialogo Argentino se plantea la organi-
zaciéon de un régimen nacional unico de Pensiones no Contributivas integrado en el
Sistema Previsional.

La integraciéon de los regimenes de pensiones no contributivas (Graciables del
Congreso, Asistenciales, Excombatienes de Malvinas, Familares de desaparecidos y
Leyes Especiales) en el sistema general permitiria considerar la parte que los benefi-
ciarios pudieran haber contribuido al régimen general y que se trate complementaria-
mente este derecho "obtenido a partir de contribuciones" con "porciones de asisten-
cia social", cuando se cumplan las condiciones.

Las acciones de servicio social no pueden faltar en regimenes modernos de protec-
cién por cuanto la atencion de los problemas de los ancianos no solamente los benefi-
cian a ellos sino que también eliminan obstaculos para la participacién de la mujer en
el mercado de trabajo, entre otras ventajas.

Haber de la prestacion

El haber de la prestacién asistencial se determinara por el Poder Ejecutivo en funcién
de las disponibilidades presupuestarias y sera inferior al haber minimo al menos en un
30 % con el objeto de no desincentivar el aporte.

b) Componente Obligatorio y Contributivo

- El segundo componente obligatorio y contributivo administrado por un ente publi-
co, como ANSES, que a diferencia del régimen basico vigente sea la herramienta
fundamental para extender la cobertura a los sectores mas desprotegidos y de
menor capacidad contributiva.

- Otorgara prestaciones definidas a quienes cumplan las condiciones previstas
mediante una férmula de base actuarial que considere los aportes realizados, la
edad en que se efectuaran y la edad al momento de acogerse a la prestacion, todo
ello actualizado a la fecha del cdlculo.

Haber de la prestacion
Haber teérico: Considerando los datos de toda la carrera laboral se determinara el

haber teérico que le corresponde al afiliado solicitante, que se determinard con base en
la siguiente férmula:
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D. 1
N, ~ 13

x(JM). = Apx X (1-a) X

Donde:

x = edad al efectuar el aporte
z = edad de retiro
x(JM)z = cuota parte de jubilacién a la edad z correspondiente al aporte hecho a la
edad x
(Ap)x = aportes y contribuciones efectuados a la edad x
a = % de los aportes y contribuciones destinado a invalidez y muerte
Dx=1Ix.vx=1x. (1+1) x
i =0.04 tasa de interés efectiva anual
Ix = cantidad de personas de edad x de la tabla de mortalidad
W-Z
Nz= & Dz+t
t=0
w = ultima edad de la tabla de mortalidad para la que hay sobrevivientes
Se utilizaria tabla de mortalidad unisex a partir de GAM 71.

Esta es la formula de base actuarial mas simplificada posible y permite valorizar los
aportes segun la edad en que se realizan, aplicando una razonable tasa de interés, como
también considerar la expectativa de vida al momento del otorgamiento de la presta-
cion.

Con estos enfoques se logra que la edad de jubilacién pueda ser flexible y una
opcioén para la situacion personal de cada beneficiario.

Jubilacion minima: Sera determinada por el Poder Ejecutivo.

Haber minimo garantizado: Es equivalente al 50% del promedio del salario actualiza-
do de toda su carrera laboral.

Determinacién del haber de las prestaciones

- Para determinar la prestaciéon que le corresponde a cada afiliado hombre o mujer
se deberan comprobar los anos de servicio con aportes computables en uno o mas
regimenes comprendidos en el sistema de reciprocidad. La férmula propuesta per-
mitird que los afiliados puedan recuperar anos sin aporte, efectuando el pago en
el momento que le interese y obviamente los mismos se valorizaran de acuerdo con
la edad al realizarlos.

- Cumplido este procedimiento, se procedera a encuadrar al hombre o mujer en
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alguna de las siguientes categorias, segun la cantidad de anos de servicios con apor-
tes computables en uno o mas regimenes comprendidos en el sistema de recipro-

cidad:

- Sin aportes computables o hasta con CINCO (5) anos;
- Entre SEIS (6) anos y VEINTE (20) anos;

- Entre VEINTIUNO (21) anos y TREINTA (30) anos;
- Mas de TREINTA (30) anos.

- Los que no tengan aportes computables o s6lo computen hasta 5 anos y alcancen

los 70 anos de edad tendrdn derecho a la Prestacion Asistencial. (Col 1 del cuadro
de la pdgina siguiente)

- Los que computen entre 6 y 20 anos con aportes y logren un haber teérico menor

que el haber minimo a los 70 anos tendrd derecho a la Prestacién Asistencial incre-
mentada en el 2% del haber minimo por cada afio de aportes superior a 5 anos,
teniendo como tope maximo el haber minimo. (Col.2)

Los que logren un haber teérico mayor que el haber minimo a los 65 afnos o mas
de edad tendran derecho a una prestaciéon equivalente al haber tedrico, con un
tope del 70% del promedio de salarios actualizados de toda su carrera laboral.
(Col.3)

- Los que computen entre 21 y 30 anos con aportes y logren un haber teérico menor

que el haber minimo a los 65 anos o mds tendran derecho a una prestacién con
dicho haber minimo. (Col.4)

Los que logren un haber teérico mayor que el haber minimo a los 60 afnos o mas
tendrdn derecho a una prestacién con el haber teérico y un tope del 70% del pro-
medio de salarios de toda su carrera laboral.(Col.b)

- Los que computen 30 afios o mas y logren un haber teérico menor al 50% del pro-

medio de salarios actualizados de toda su carrera laboral que serd el haber garan-
tizado, a los 65 anos o mas tendran derecho a una prestacién con dicho haber
garantizado o sea equivalente al 50 % del salario de toda su carrera. El mismo
nunca podrd ser menor que el haber minimo (Col.6)

- Los que logren un haber teérico mayor que el haber garantizado pero menor que

el haber minimo a los 65 anos tendran derecho a una prestaciéon con el haber mini-

mo. (Col.7)

- Los que logren un haber teérico mayor que el haber garantizado y mayor que el

haber minimo a los 60 afnos o mas podran obtener una prestacién equivalente a
dicho haber teérico con un tope del 70 % del promedio de salarios actualizados de
toda su carrera. (Col.8)

- La pensién a sobrevivientes serda equivalente al 70% de la jubilacién de caracter

contributivo que gozaba o le hubiera correspondido al causante.

- Las prestaciones serdn actualizadas con base en indices que comprendan la evolu-
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miento de la economia.
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Prestaciones por Invalidez y Pensiones a Sobrevivientes

El organismo publico responsable de la administraciéon del componente obligatorio y
contributivo tendra a su cargo la contrataciéon del seguro colectivo con caracteristicas
similares a las actualmente vigentes y financiado con la parte que sea necesaria del 3%
de los aportes asignados a dicho componente.

¢) Componente Complementario de Contribuciones Definidas

- El tercer componente complementario de contribuciones definidas sera obligato-
rio para todos los trabajadores y estara administrado por entidades con o sin fines
de lucro las que estaran sometidas a las mismas regulaciones que las actuales AFJP.

- Las prestaciones tendran regulaciones similares a las vigentes para el régimen de
capitalizacién individual.

- Las comisiones de las administradoras se determinaran sobre el capital acumulado
a invertir y el rendimiento de las inversiones, de tal manera que aseguren una res-
puesta razonable a la industria.

- Revisar las normas sobre inversiones de tal manera que se evite la acumulacién en
papeles del estado y se incentive la inversién en actividades con impacto directo en
la economia.

La diferencia fundamental con el SIJyP es que se eliminan las opciones entre "repar-
to y capitalizacién" con el objeto de rebajar los costos de comercializacién y como con-
secuencia las Comisiones por administracién que, es bien reconocido, requieren medi-
das para llevarlas a niveles adecuados para que constituyan un buen negocio pero en
proporciones razonables.

Se destaca la importancia de canalizar las inversiones a actividades productivas y en
especial la importancia de mantener este ahorro institucional en niveles acordes con la
capacidad del mercado financiero ya que sera imprescindible para el pais al menos en
los proximos anos, por los motivos conocidos que incidirdan sobre las decisiones de los
ahorristas privados.

d) Componente Voluntario Incentivado
- El cuarto componente voluntario incentivado, permitird complementar aun mas el
nivel de cobertura a quienes en forma voluntaria y con incentivos fiscales opten por
contribuciones adicionales en las mismas entidades que administren en tercer nivel
o en el mercado de los seguros, en linea con los actualmente vigentes.

4. Financiacion

La contribucién patronal se fijard, en el nivel originalmente previsto para el
SIJyP, del 16 % del total de las remuneraciones.
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El aporte de los trabajadores se mantendra en el 11% originalmente previsto para el
SIJyP.

El Estado debera mantener los impuestos actualmente afectados y adoptar las medi-
das pertinentes para prever en el presupuesto los créditos para las prestaciones no con-
tributivas previstas.

El componente obligatorio y contributivo que mantendra la responsabilidad de la
financiacion de las prestaciones vigentes, se financiara con los impuestos afectados y las
contribuciones patronales, es decir del 16 % de los salarios mds el 3% de aporte de
todos los trabajadores del sistema.

El 50 % de la contribucién mas los impuestos afectados se dedicardan a la financia-
cién de las prestaciones vigentes hasta la fecha.

El otro 50 % restante (8%) se dedicard o aplicara al cdlculo del Haber tedricoy a la
cobertura de invalidez y muerte el 3% de aporte del trabajador.

El componente obligatorio de contribucién definida serd financiado con el 8% de
los aportes del trabajador.

Se revisaran las normas referidas al cumplimiento de las obligaciones de emplea-
dores y trabajadores para con el régimen de tal forma que sea posible una recaudacién
mas eficiente.

Resulta impostergable tomar decisiones para que este cumplimiento se verifique,
especialmente en los organismos gubernamentales en todos los niveles.

El riguroso cumplimiento de las obligaciones financieras previstas, por parte de los
diferentes sectores implicados (particulares y del Estado) sera fundamental para ganar
la confianza de los afiliados y consecuentemente su interés en realizar aportes.

Eliminar la tendencia a utilizar la prevision social para otros fines sera indispensable
por cuanto ya qued6 demostrado que cuando se usa la prevision para fines fiscales, estos
no se logran y la prevision se perjudica.

Incluir la obligatoriedad de realizar aportes en todos los planes sociales de desem-
pleo y revalorizar el concepto de remuneracién con aporte, evitando adicionales o
suplementos de las llamadas no remunerativas.

5. Administracion y Gestién

La relacion del régimen con los trabajadores en lo referente a la afiliacion y cotiza-
ciones contemplara las caracteristicas de cada grupo o sector de la actividad econ6émi-
ca, mediante el diseno de programas diferenciales de afiliacién, determinacién de las
obligaciones y cobranza segun la actividad de que se trate.

Para la comprobacién y otorgamiento del derecho a las prestaciones se debera per-
feccionar la historia laboral individual, con el objeto de tener registrados todos los apor-
tes y contribuciones de cada trabajador y tomarlos como base para la acreditaciéon de
los requisitos de otorgamiento de las prestaciones y la determinaciéon del haber de las
mismas.

Conformar y consolidar un organismo especializado en la gestién recaudatoria de
la seguridad social dependiente de la Secretaria de Seguridad Social, al que se le enco-
miende, en exclusividad, las funciones de aplicacién, recaudacion, verificacion, fiscali-
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zacion y ejecucion de los recursos de la Seguridad Social, con participacion de los inte-
resados.

Instrumentar programas de simplificacién y tecnificaciéon de la gestiéon de las pres-
taciones asignando funciones al organismo estatal administrador del régimen basico y
las entidades administradoras de fondos complementarios bien delimitadas y adecua-
damente coordinadas de acuerdo con sus competencias legales.

6. Transicion e Instrumentaciéon

Para poner en operacién una reforma estructural como la propuesta, se hace nece-
sario adoptar medidas inmediatas que permitan trazar lineamientos que marquen una
nueva politica en la materia.

Posiblemente haya que estructurar una disposicion legal o reglamentaria que con-
tenga un conjunto de medidas que demuestren esta nueva linea, ejemplo: un blanqueo
de los contratos en el Estado, una mayor transparencia en el manejo de los recursos tri-
partitos (aportes, contribuciones e impuestos), una politica clara que impida la utiliza-
ci6én de los recursos o aun mecanismos del sistema para solucionar problemas fiscales
(Ej.: Inversiones de las reservas en papeles del Estado, descuento del 13 %, entre otras
medidas).

Otro criterio que habra que dejar claro y demostrarlo es el respeto a las legitimas
expectativas de toda una poblacién cotizante/cumplidora que hace menos de 10 anos
se le modific6 el régimen por el que habian aportado, observé sucesivas modificaciones
(Ej. Ley de Solidaridad Previsional) y ahora se enfrentarian a un nuevo cambio.

Por ello, sin entrar a considerar aspectos juridicos de los alcances de los "derechos
adquiridos”, cualquiera fuera la postura que se adoptara respecto de ellos, resulta
imprescindible que se respete la situaciéon de aquellos trabajadores cercanos a la edad
jubilatoria. Lo que no admitird demora alguna, ni gradualidad, son las medidas de
"cobranza" y respeto a las normas financieras que se definan.

Convencidos de la importancia de que debe cobrarse lo que corresponde para
poder pagar lo que se debe, es que el primer andlisis técnico realizado fue el referente
a la recaudacioén solicitado a la OISS y disponible desde julio de 2002.

Se han realizado cédlculos que permiten tomar una idea del haber que da como
resultado la aplicacion de las férmulas de la propuesta en el Régimen Basico o
Componentes Asistencial y Contributivo y los resultados permiten afirmar que se tra-
taria de prestaciones de nivel similar a las del régimen vigente, lo que facilitard la tran-
sicion.

Cuando se realicen los estudios actuariales pertinentes la demostracion de la facti-
bilidad financiera no tendra mayores problemas por cuanto las prestaciones no se dife-
rencian en mucho de las previstas en la legislacién actual.

En cambio sera necesario un aumento en la financiacién, para afectarlo a las pres-
taciones asistenciales y proporcionales propuestas. Este incremento, podra resultar
equivalente a la suma que implique normalizar los aportes y contribuciones en los nive-
les de 1994 y "blanquear” la cobranza sobre el total de los salarios en todos los emplea-
dores, publicos y privados.
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Este aumento sera el "precio” de extender la cobertura con prestaciones proporcio-
nales y asistenciales en una forma racional y con bases técnicas adecuadas, que es el obje-
tivo central de la propuesta.

Con la férmula propuesta, puede observarse que se "perjudican” quienes tienen una
carrera ascendente con salarios mas altos en los ultimos 10 anos y "beneficia" a los de
salarios mas bajos o con los ultimos anos con salarios menores que es un fenémeno fre-
cuente en estos momentos.

Es muy claro que debera preverse una progresividad en la puesta en marcha de
esta reforma, mas aun si se piensa en los aspectos practicos como las dificultades de con-
tar con la historia laboral individual completa y actualizada, aspecto no menor que crea
incertidumbre en el afiliado. Como este es necesario superar todos los temas que pue-
dan incidir en falta de confianza en el régimen.
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Consideraciones Finales

La Secretaria de Seguridad Social al presentar este trabajo, que ha sido el esfuerzo de
Expertos internacionales y nacionales, miembros de la Comisiéon Especial y otros que
han aportado ideas y sugerencias, como también de nuestros equipos técnicos, aspira a
avanzar en el proceso de reforma que se iniciara al comienzo de la actual gestion de
gobierno y que deberia continuar hasta llegar al objetivo de poner en marcha el régi-
men que el pais necesita.

Este camino no es corto ni simple por cuanto el régimen de prevision social abarca
aspectos que interesan, en mayor o menor medida, a todos los ciudadanos, tiene gran
impacto en la economia, en el Presupuesto del Estado y afecta directa o indirectamen-
te a intereses econémicos y otros de tipo social.

Todos los que hemos participado de este esfuerzo que tuvo como centro la busque-
da de consenso y la preocupacion por recopilar todas las ideas, sugerencias y propues-
tas, esperamos que su publicacion y difusion sirva para provocar inquietudes y la nece-
saria innovaciéon que debe enmarcar a la nueva prevision social que los tiempos imponen.

Tenemos muy presente que no ha sido posible profundizar en la cuantificacién del
impacto de las féormulas del financiamiento que sean sustentables en el largo plazo. Es
decir, la determinacién de las condiciones, en una perspectiva intertemporal, en que los
aportes, contribuciones e impuestos afectados sean compatibles con un funcionamien-
to equilibrado de la economia, desde el punto de vista de su crecimiento, el impacto en
las finanzas publicas y el mercado de trabajo. Al respecto logramos instalar el "Modelo
de proyecciones”, provisto por OIT, en nuestra drea técnica que permitira evaluar las
propuestas de reforma en sus distintos escenarios.

En este orden de ideas, los lineamientos propuestos, aunque generales y limitados,
en especial por razones del tiempo disponible, tienen como meta avanzar en los siguien-
tes aspectos prioritarios:

- Fortalecer el régimen basico a la vez que definir con mayor claridad la evolucién y
desarrollo que se espera a mediano plazo.

- Brindar a todos los afiliados la posibilidad de obtener un complemento a sus pres-
taciones basicas simplificando las opciones.
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- Avanzar en la vigencia de los principios centrales de la seguridad social, como la
solidaridad con aquellos que no alcanzan a transitar una carrera laboral plena.

Consagrar la igualdad de trato entre todos los cotizantes con la flexibilidad nece-
saria para adaptarse al mercado de trabajo vigente y a su mas probable evolucién.
Propender a la integracién de los excluidos de la cobertura con la utilizacién de
herramientas contributivas y asistenciales coordinadas.

Distribuir adecuadamente la funcién a cumplir por los entes publicos y privados
eliminando la inutil discusién sobre supremacias, con el objeto de mejorar la
gobernabilidad.

Definir claramente el alcance del tratamiento de las contingencias entre el enfo-

que colectivo e individual

Lograr transparencia en la financiacién e impacto en el ahorro e inversién pro-
ductiva.

Modificar los criterios que tienden a la disminucién de la porcién del PBI que se
dedica a la proteccién de estas contingencias por un incremento acorde con el cre-
cimiento de la economia.

Colaborar para la busqueda de las decisiones politicas que en definitiva concretan
las aspiraciones de los ciudadanos y deben ordenar la carga financiera para soste-
ner a los ancianos, invdlidos y sobrevivientes como se merecen, en una sociedad

solidaria y moderna.

Finalmente, reitero mi agradecimiento a mi equipo de colaboradores que no midie-
ron su apoyo a este proyecto y mantienen la mistica de la solidaridad que debe preva-
lecer en quienes se dedican a la seguridad social.

Alfredo H. Conte-Grand
Secretario de Seguridad Social
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