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Introdu ccion

La importancia de analizar € régimen de la Seguridad Socia se fundamenta por e hedho
gue, en términos de reaursos, es uno ¢k los principales instrumentos de padlitica socia que
manegja d Estado y su funcionamiento dista de ser el adeauado. Los hogares de menores
reaursos no acceden a los beneficios y existen serios problemas de malversadon de
reaursos. La hipdtesis central del presente documento es que @ polre desarrollo pditico

institucional argentino es una de las principales causas que explican dchas faencias.

El documento se estructura en tres partes. En la primera parte se describen brevemente las
principales caracteristicas normativas de los diversos comporentes de la seguridad social
en Argentina, con especial énfasis en el régimen previsional. Un aspedo sali ente que surge
delanormativa eslapretension de constituir un régimen uriversal con ohetivos mdaltiples,
tanto brindar seguros como redistribuir reaursos hacia los sgmentos de la podadén

trabajadora més carenciada.

En la segunda parte se explora d funcionamiento rea y actual del régimen. La principal
conclusion que resulta de dicho andlisis es laineficacia del régimen en el cumplimiento de
sus objetivos. Por un lado, existe un importante problema de bertura directamente
reladonado a la informalidad en € mercado de trabgjo. Los trabgjadores informales, que
generalmente son los de menores recursos no acceden a los beneficios del sistema. Si bien
este esun problema central, y propio de todcs los pais latinoamericanacs, consideramos que
existe una segunda caisa que reviste especia importancia en € caso argentino. Los
reaursos de la seguridad social sonla “cgja grande” del gobierno, y se han constituido en
un espado propicio para la @rrupcién y @ clientelismo pditico. Esta maversacion e
fondas introduce nuevas inequidades y contribuye adesvirtuar los objetivos del sistema.

La tercera parte tiene por objetivo lograr una mejor comprension ce los determinantes del
polre desempefio ck la seguridad social en Argentina. La propasicion central sefidla d
inadeauado marco pditico institucional argentino como € causante de los problemas de

malversadon de recursos, y en menor medida del problema de baja wbertura.



Finalmente se reflexiona sobre la seguridad social como comporente de la paliticasocial.

1.- Breve descripcion de la Seguridad Social

El sistema de Seguridad Social en Argentina eta mmpuesto pa los sguientes ®is
comporentes’: El régimen previsional; |as obras sociales’; e seguro de desempleo; sistema
de riesgos del trabgo; e PAMI, que brinda cbertura médica ala tercera elad; y €
régimen de asignadones familiares, que otorga subsidios miilti ples’.

Si bien cada uno ¢ los comporentes de la seguridad social es suficientemente complejo y
amerita un analisis propio, consideramos que d andisis conjunto del sistema e la
metoddogia gropiada para comprender de manera amplia la problemética de la pdlitica
social. Asmismo, la decaon ce los sis regimenes descriptos responce aque todcs ell os
tienen caraderisticas comunes que los diferencian del resto de las padliticas ciales.

Por un lado, estos sis componrentes tienen unrango lega de Ley, lo cua implicaque d
poder legidativo ha participado en la grobaciény disefio de los mismos. Cualquier intento
de reforma requiere d consenso del congreso. Este aspecto es una diferencia central
respedo a los “programas ciaes’ que en su gran mayoria tienen rango de deaeto o
inferior, permitiéndde d poder gjeautivo mayor discredon / flexibilidad en e mangjo de

|os reaursos.

Por otra parte, la seguridad socia se diferencia del resto de la padliticasocia por su carader
contributivo. Para acceder a las prestadones, la persona debe wntar con aportes y
contribuciones bre la ndmina salarial. Esta araderistica la diferencia de todas las
restantes pdliticas ciales. Si bien € sistema e contributivo, los beneficios no se
encuentran estrictamente ligados a los aportes redlizados. De aalerdo a la normativa, la
seguridad social es un régimen progresivo, aungue € grado de progresividad depende del

comporente que se andice. En dcho sentido conviene agrupar los comporentes en 3

! La definicién misma acecade los componentes de la seguridad social, es un temairresuelto. (Ver Adler et.
a., 1991). En € presente documento se define ala seguridad social como el conjunto de padliticas publicas
contributivas que brinda seguros ociales.

% El sistema de obras ociales ® analizaen lasecdon referida asalud.

% Subsidio a los hogares de menores reaursos con hijos en edad escolar, hijos discapadtados, por matrimonio
y maternidad.



grupacs: Por un lado aquell os que tienen un cardder de beneficio o proteccdn individual:
Régimen previsional de @pitalizaddny protecdon contra riesgos de trabajo. Por otro lado,
las asignadones familiares pueden definirse @mo unrégimen de reparto puo atamente
progresivo”®. Finamente, el PAMI, el régimen previsiona de reparto, seguro de desempleo
y obras ociales se encuentran en ura categoria intermedia, donce @ beneficio depende
paositivamente del aporte redizado, pero que asu vez incluye importantes componrentes
solidarios, pa eemplo asegurando a beneficiario un minimo en & monto de las
prestad ones.

Respedo a los origenes ddl sistema, y a partir de una lecura de los debates pubicos en
torno a mismo, pwede dirmarse que d objetivo dedarado pa los legisladores fue
implementar un sistema que brinde wbertura ala totalidad de la podadon trabgjadora y
sus dependientes. Sin embargo, dversos especidistas argumentan que d sistema de
seguridad social argentino es “bismarckiano” en e sentido ge su intencion fue privilegiar
la wmbertura del asalariado formal antes que estar dirigido alos dores que quedan fuera
del mercado de trabgjo. Un sistema “beveridgiano” en cambio, krinda mbertura ala
totalidad de lapoldadonindependientemente de su situadon laboral. Més allade aia haya
sidolaintencionred de los legisladores, al menos en sus discursos afirmaban su intenciéon

de que € sistema brindara wbertura atodos |os trabajadores.

Por dltimo, cabe destacar que la seguridad social constituye uno de los principales
instrumentos de la pdliticasocial, aunque @ gradoy tipo ce participadon del Estado dfiere
segun e comporente que se analice En alguncs casos la autoridad estatal se limita d
control y supervision, descentralizandoen terceros la geaucion ck las prestadones como €l
comporente de caitalizadon del régimen previsiona, e régimen de riesgos del trabago y
las obras ociales. En los restantes componentes el Estado g erce todas las funciones.

Como evidencia de la magnitud el sistema, cabe destacar que en e aio 2000€l gasto
pulico socia consolidado fue de $ 60 mil millones, de los cuales $ 33,3 mil millones
corresporden a la seguridad social. La mayoria de los recursos $n administrados por €
gobierno radona desde la Administracion Nadonal de Seguridad Socia (ANSES) tal

* 3610 accelen a beneficio los trabajadores con unsalario inferior a un tope méximo.
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como se detalla en e siguiente auadro °. Los mencionados reaursos representan el 40.3%
del gasto total dela Administradén Nacional, y €l 7 % del PBI.

Reaursos y Prestaciones del ANSES. Afio 1999

Reaursos Millones $ Prestaciones Millones $

Contribuciones 9.898 Jubilacionesy pensiones 14.338
Ganancias 1.857 Asignadones familiares 2.007
IVA 2.022 Fondo raciona de empleo 293
Combustibles 1.808 PAMI 2414
Otros 500 Otras transferencias 779
Total 16.085 Total 20.089

Fuente: Informe de la Seguridad Social (2000). Ministerio de Trabajo.
Nota: En & Anexo se resumen las principales caracteristicas de la ANSES.

1.1.- Sistema previsional

El sistema previsional en Argentina se caracterizé pa estar altamente fragmentado en
diversos subsistemas que agrupaban trabajadores €gun su actividad y zona geografica de
aduadon. A partir de lainauguracion del Sistema Integrado de Jubiladones y Pensiones
(SIJP) en 1994,se produce un significdivo avance e la consolidacion ce las prestadones

previsional es’.

El régimen adua es un sistema mixto, compuesto pa un pglar de reparto y uno de
cgpitalizaddn. El de reparto, consta de un beneficio minimo (PBU), y agun ingreso
variable de awerdo a nivel de gortes y/o permanencia. En e de caitaizadon, los
beneficios resultan del acumulado ke los aportes, més intereses, que la persona hubiera
redizado duante su vidalabora activa (ASAP, 1999

Uno ce los problemas que d nuevo régimen no ta logrado solucionar es la @bertura
Actuamente hay cerca de 11 millones de trabgjadores afiliados hbre una pobladdn
ecndmicamente adiva de 14 millones de personas. Dél total de afili ados, 3 millones ©n
auténamos y 7.5 millones trabagjan en rdaddn de dependencia. Pero solo aportan de

manera regular medio millon de auténamos y 4.7 mill ones de dependientes. Esto significa

®> Adicionamente alos reaursos que mangja & ANSES, las cgas previsionales provinciales no transferidas
representan $ 4.400mill ones, y las obras sciaes $ 8.200 millones anuales.

® Aunque din subsisten ura amplia serie de regimenes espedales y sistemas adicionales. Ejemplo de dlo son
las cgas provinciales para empleados publicos que no fueron transferidas al SIJP, los regimenes para las
fuerzas de seguridad y defensa, servicio exterior, docentes, guardabosgues, y otros cincuenta regimenes
diferenciales.



gue, en caso de mantenerse d adua contexto laboral, en € futuro menos de la mitad de la

poladdn adulta awmplird cnlos requisitos de degibili dad para acceder aunajubiladon.

Respedo ala podacion qie actualmente se encuentra en edad de percibir prestaciones, €l
grado e mbertura es elevado. En la aduaidad hay aproximadamente 3.5 millones de
jubilados y pensionados en todo € pais. En € SIJP hay 1.8 millones de jubilados y 1.3
mill ones de pensionados. Si bien la gran mayoria de los 3.5 mill ones de jubil ados deberian
percibir el 82% o e 70% movil del salario promedio de su adividad (estas n las
disposiciones de la leyes bgjo las cuales = jubilaron), pa ley de solidaridad previsional
sus prestadones % han gustado a la disponibilidad de reaursos fiscdes establedda en €

presupuesto, fendmeno qe ha resultado en una reducdién en los beneficios’.

Historicamente, |os beneficios jubil atorios s financiaban exclusivamente wn lo recaudado
en concepto de goortes y contribuciones bre la ndmina salarial de la podadon acupada.
Actuamente solo se recaidan pa dicho concepto menos de $10 mil millones por afio,
monto que resultainsuficiente para abrir las prestadones. Para albrir € déficit se utili zan
ingresos de rentas generales como & 11% del monto recaudado por € impuesto a valor
agregado (IVA), el 20% de gananciasy el 100% del impuesto alos combustibles®,

2.- Ineficacia de la Seguridad Social en el logro de sus objetivos

De awerdo a andlisis de la secaon anterior € sistema de Seguridad Socia esta disefiado
para awmplir los objetivos de redistribucidn y seguros ociales, para on el universo de la

poladdn. Sin embargo, € funcionamiento real distade aumplir tales objetivos.

Consideramos gue hay dos causas centrales que desvirtlan su acdonar, y llevan a que la
seguridad social no cumpla los objetivos mencionados. Por un lado, existe un importante
problema de cobertura. Todos los trabajadores informales, que en su mayoria son

justamente los mas polres, estén excluidos del sistema. Ellos no tienen cobertura mntra la

" Lajubiladén media del SIJP es $ 330; mientras que d salario promedio del universo de asalariados es de
aproximadamente $ 600 mr mes, y en e sector formal es de $ 90Q Fuente: Ministerio de Trabgjo y
Ministerio de Economia

8 Estos reaursos forman parte de la masa mparticipable. La transferencia de los mismos hada la seguridad
social requirié una adua negociadon entre gobernadoresy €l poder gjeautivo nagonal.

6



vejez, enfermedad, acdidente laboral, desempleo, como tampoco subsidios familiares’. El
segundoproblema se refiere ala asignacion ce los recursos entre la podadén beneficiaria.
Existe sobrada evidencia acerca de la eistencia de diversas formas de interferencias

pdliticas, ineficiencias y fraudes en la asignadon ok los reaursos.

2.1.- Cobertura

Actualmente cerca del 40% de los trabajadores en relacion ce dependencia son informales.
Es dedr, no estan debidamente registrados, no cuentan con aportes y contribuciones a la
seguridad social y por ende no perciben prestaciones. Las cifras $n ain mayores entre los
auténamos y cuentapropistas. Al considerar ambos grupacs, resulta que goroximadamente d
55% de la podaddn no cuenta @n la @bertura que brinda la seguridad socia para d
riesgo de vejez, enfermedad, muerte, accidentes laborales, desempleo, maternidad,

subsidio familiar y escolar.

La informalidad afeda principalmente alos trabgadores pertenecientes a los hogares de

menores recursos, tal como se observa en € siguiente aadro.

Quintil de Ingreso p/c del hogar Porcentgje que percibe beneficios de la
seguridad social

25.9%

46.5%

56.1%

65.1%

73.9%

g~ wWN PR

Fuente: Encuesta de Desarrollo Social (1997). SIEMPRO

Como dato ilustrativo adicional del problema de mbertura, cabe sefialar que segin catos
del Ministerio de Trabao, ajunio del 2000, tan solo 122mil desocupadas percibieron el
seguro de desempleo, en un contexto dona & numero total de trabagjadores desocupados

alcanzaba goroximadamente los 2 mill ones de personas.

® Para evidencia sobre los problemas de mbertura de la seguridad social en América Latina ver Mesa-Lago
(1998). Segun unestudio de seis paises latinoamericanos redizados por e CIEDLA (1997, en todcs ®
observa que los sstemas de seguridad socia tienden a reproducir las desigualdades socidles caraderisticas
del pais.



El grado e wbertura es, en cambio, elevado para la pobdadon de mayor edad. Casi 3.5
mill ones de personas mayores a 60 afnaos perciben jubiladones y pensiones, mientras que d

universo total de personas es de goroximadamente 4 mill ones.

A modo ce sintesis puede dirmarse que d sistema de seguridad social en Argentina dista
de aumplir sus objetivos. La gran mayoria de los desocupados no tiene wbertura ontra d
desempleo, y los hogares de menaores recursos, donck d jefe de hogar se encuentra en edad
adiva, generalmente se encuentran excluidos de las asignadones familiares y obra social *°.
Por ello se oncluye que la seguridad socia redistribuye en forma truncada, y excluye a

buena parte de la pobacidn carenciada del seguro social.

2.2.- Interferencias Politicas

Como se sefid 6 en la secdon anterior, la falta de cbertura no es un poblema tan grave
para d segmento de polacion adulta. Las principaes inequidades que eisten para este
segmento de la pobdaddn se deben a dientelismos y favoritismos padliticos. Un gemplo
son los beneficiarios de las ex cgas provinciales. La jubiladon pomedio para los
beneficiarios de las ex cgas provinciaes varia entre $ 600y $ 1000segun la jurisdiccion,
mientras que la jubiladdén media para los beneficiarios del SIJP es de $ 380. Esta
diferencia, si e sistema fuera equitativo, deberia explicarse por diferencias en los montos
aportados. Aungue no existe informadon para @mnstatarlo, existe una anplia percepcion en
la sociedad que la misma responck aprebendas padliticas. Por ggemplo, duante @ gobierno
de De La Rua,  ANSES hizo pubico que un ato pacentge de los jubilados y
pensionados de la e cga provincia de La Rioja (provincia nativa del ex presidente

Menem), nocumplian conlos requisitos necesarios para percibir haberes jubil atorios.

Otro caso es e de los regimenes previsionales espedales. Ronconi (2001) estima que
existen mas de 50 regimenes diferenciadles, que s bien muchos de dlos han sido
formalmente derogados por la Ley 24.241,todavia siguen vigentes. Todcs éstos gstemas

tienen requisitos y brindan prestadones diferentes a SIJP, generalmente permiten jubil arse

19 Cabe sefialar que un andlisis més profundo requiere determinar la diferencia existente en el salario de
balsillo entre trabajadores formales e informales. Si bien existe derta evidencia que los trabagjadores
informales perciban unsalario de balsill o, gustado pa productividad, levemente superior a de los formales
(ver Mondino y Montoya, 1999, el monto no compensaria por las prestadones que dejan de percibir. El
conseauente perjuicio que sufren dichos trabajadores £ explicaria por diversos motivos, como ser escasa
educadon, falta de informaadn, complejidad en el proceso de registradon o habitar en zonas marginales.
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con menos afios de @ortes, en edad temprana, y otorgan ura prestaddén mayor.
Adicionalmente, sefiala que la mayoria de los regimenes diferenciales tiene su razon e ser

en el poder de lobby del sedor, y notanto en caracteristicas laborales de la adividad™.

Finalmente pude mencionarse @ problema de los liti gios. Dadas | as continuas reformas que
ha experimentado € régimen previsional, muchos jubilados han decidido demandar al
Estado pa e incumplimiento de derechos adquiridos. Segin la opinion de diversos
espedalistas, € fendmeno se ha transformado en un gran negocio para dguncs estudios
juridicos, que gradas a tener @ “guifio” de funcionarios de la ANSES, oltienen

importantes beneficios.

La problemética del fraude, y corrupcién noes exclusiva del régimen previsional. Seguin
funcionarios del Ministerio de Trabgo, cerca del 30 % de las asignaciones familiares
serian eliminadas en caso de realizarse un control mas estricto de las empresas y

trabgjadores beneficiarios.

También hay muchas historias, que son para d que escribe imposible de @nstatar, acerca
de favoritismos en la determinadon de incapacidades laborales, y fundamentalmente en la
asignacion de fondcs compensadores entre obras ciales sndicdes.

Uno e los comporentes de la seguridad social que mayores sospechas de malversacion e
reaursos y favoritismo pditico haredbido es e PAMI. En los medios de comunicacion se
sefida reiteradamente que dicho aganismo padecey ha padeddo cronicamente gestiones
deficitarias, malas administradones y contratos incorredos. A esto se suman las
permanentes aausaciones y sospechas de sobornos y de desviacion de fondas con fines
paliticos. De 545 ndas periodisticapulicadas por € diario Clarin referidas al PAMI, entre
enero 1997y noviembre 2001, méas del 80% se refiere aproblemas de crrupcion en €
organismo. La gran mayoria de sus administradores han sido aausados 0 procesados por

malversadon de recursos como Matil de Menéndez, Alderete y Tonietto.

' En el mismo sentido, un estudio redizado por CIEDLA (1997 en seis paises |atinoamericanos afirma que
un rasgo comun en todos los paises lo constituye la eistencia de programas independientes a sistema



El ledor poda aitica la fata de evidencia robwsta en las afirmadones redizadas.
Considero que & hecho mismo que eista una fuerte percepcion en la sociedad acercade la
malversadon y uso clientelar de los reaursos junto a la fata de evidencia robusta d
respedo, es un indicador de las graves falencias que tiene la Argentina en materia de
desarroll o institucional. El descrédito de la sociedad hadalajusticia, los partidos pdliti cos,
el poder legidativo y las instituciones pdliticas en general, demostrado durante los sicesos

ocurridos en |os ultimos meses tienden a @wnfirmar 10s argumentos presentadcs.

3- ¢, A qué se deben los problemas mencionados?

A esta dtura cde preguntarse respedo alas causas que explican tan polre desempefio. Es
indudeblemente un complego interrogante que requiere d andlisis de diversos fadores,
tanto histéricos, pditicos, sociales, econdmicos y culturales. En e presente documento se
presenta una hipatesis smple, que si bien es susceptible de ser criticada por ignorar

multi ples matices, considero que capturalos aspedos centrales del problema.

Hemos sfidlado que d sistema de seguridad social en Argentina presenta dos problemas
mayores. Falta de mbertura einterferencia palitica La propasicion central de este estudio
es que los problemas de cobertura se explican en gran medida por factores demogréficos,
sociadles y econdmicos, mientras que la malversacién y e uso clientelar de los recursos

tiene origen en el polre desarroll o pditico institucional argentino.

En e ambito acalémico, Person y Tabellini (2000, Saint Paul (2001 y otros, han
desarrollado dversos modelos de votadon para explicar |as inequidades que resultan de los
sistemas de seguridad social. En dichos modelos & asume que |os gobernantes respornden a
las demandas del eledorado, pero dados ciertos parametros, como ura dta desigualdad en
la productividad de trabajadores, resultan equili brios estables que son criti cables desde una
postura normativa. Una de la conclusiones es que, dado qle los votantes y pdliticos ®
ocupan de su propio hienestar y no del de las futuras generadones, se implementan

sistemas previsionales de reparto demasiado orerosos.

general destinados a proteger a dertos grupos privilegiadas, como los funcionarios publicos o las fuerzas de
seguridad.
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En & mismo sentido Xaa-i-Martin y Sullivan (2000 redizaron unamplio compilado y
andisis de las diferentes teorias positivas del previsional y concluyen que son las teorias
paliticas las que mejor explican las caraderisticas de los regimenes previsionales en los
mas de den paises analizados.

Si bien dchos estudios estan principamente dirigidos a comprender los sstemas de
seguridad social en los paises desarrollados, ura aaptacion ce los mismos pareceser un
sendero adeauado para explicar los problemas de baja wbertura que eiste tanto en
Argentina cmo en |os restantes paises | atinoamericanos. Algunacs especiali stas mencionan
el modelo de seguridad socia universal y socialdemdcrata de los paises escandinavos y
argumentan gue d mismo podiay deberia implementarse en la region. Sin embargo, en
sociedades con fuertes desigualdades en la productividad laboral de los trabajadores,
parece necesario pensar sistemas aternativos que tengan mayor probabilidad de ser
implementados*?.

A diferencia del problema de mbertura, para entender los problemas de interferencia
palitica e necesario anali zar aquell os factores que expliquen la falta de accountability del
gobierno para @n los ciudadancs. No parece posible eplica la orrupcion y €
clientelismo pditico con ura teoria que auma que los gobernantes responcen a las
preferencias de la polacion. Es dedr, los problemas de mbertura son factibles o
explicables incluso bgjo un sistema democratico dorde se supore que los gobernantes
responckn la demanda de los votantes. Sin embargo, los problemas de interferencia pdlitica

necesariamente requieren relgjar € Ultimo supuesto.

En las scdones restantes del documento se exploraran los condcionantes que impore d
polre marco pditico institucional argentino al funcionamiento de la seguridad social,
dejando el andlisis de la incidencia de los fadores demograficos, econdmicos y sociaes
para posteriores investigadones. Esto ncs lleva a efatizar € problema de maversadény
uso clientelar de los reaursos, sin embargo, sefidlaremos que € inadecuado desarrollo

institucional también contribuye d problemade wbertura

12,5 bien se ha enfatizado a la anplia diferencia en la productividad laboral como el pardmetro central que
explicaria los problemas de @bertura, de ninguna manera debe aumir € ledor que dicha variable sea ¢
principa determinante en todaos |os paises |atinoamericanos. En a gunos paises los problemas de mbertura de
lapaliticasocial posiblemente reflgjen un legado e histdricas discriminadones ragales.
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3.1.- Condicionantes del marco-politico institucional sobre la Seguridad
Social

En base alos parametros presentados en la secadn 3.2 @& cuerpo principal del estudio, se

ha cdificado ala seguridad social, tal como se detalla en el siguiente aiadro:

Seguridad Social
Pensiones Asignadones Seguro PAMI
contributivas Familiares Desempleo

Pertinencia | Teoria A- A A- A-

Pradica B B+ B B+
Flexibili dad M M B+ B+
Estabili dad B M A- M-
Coordinadon | Horizontal B B B

Verticd B+ B B
L egitimidad B M M B

Nota: A = alta, M = media, B = baja.

Pertinencia Tedrica Précticamente no hay dudss respedo a que d Estado tiene dgun rol
que amplir en la mayoria de las areas descriptas. Sin embargo, no es del todo claro la
conveniencia de instaurar compulsivamente sistemas previsionales o un seguro de
desempleo. Menaos alin wna obra social especia para jubilados. Lainauguradén ce dichos
ingtitutos parece respondcer més al oportunismo pditico del gobierno e turno, qle ala

existencia de una necesidad cierta®®.

Un fuerte problema se observa en el grado e pertinencia de las pdliti cas que efedivamente
rigen. Todaos los comporentes de la seguridad social tienen un importante problema de
cobertura: SOlo accelen a los beneficios aguell as personas que han trabajado en e sector
formal de la eonamia. El Congeso ha tenido unrol adivo en la determinacion ce las
paliticas analizadas, y por ende seria incorrecto afirmar que la falta de participacion ol
mismo sea ¢ causante de la baja pertinencia de las pdliticas implementadas. Mas bien,
parecen ser lafatade unaburocracia estable y calificada, €l bajo grado de profesionalismo
y representatividad de los integrantes del poder legidativo, la fata de una justicia

independiente, y la existencia de una organizadon sindicd con importante poder de veto y

13 | a inauguradon del sistema previsiona publico de reparto tuvo lugar durante la primera presidencia de
Perén en 1946. El excesivo nivel de prestadones, la baja edad parajubilarse, y € uso de los reaursos para
financiar otros programas ociales, llevaron a que d sistema fuera deficitario en 1962 menos de veinte dios
de suinauguraaon.
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escasa representatividad de los intereses de los trabajadores, |as causas que explican lafdta

de pertinencia de | as pdliti cas implementadas.

El panorama no es tan magro cuando se analizan el grado de flexibili dad y estabili dad. Por
un lado, el sistema previsional contributivo y las asignaciones familiares han sido
reformadas durante los noventa. Dichas reformas, en general, han gjustado €l sistema ala

cambiante redi dad*.

Respedo a la estabilidad, se observan reglas de juego predecibles en € seguro de
desempleo. En € otro extremo, €l sistema previsiona (donck la predictibili dad deberia ser
una caaderistica primordial) ha sido sujeto de permanentes redefiniciones. Cabe sefialar,
gue dichas “violaciones’ de derechos adquridos, le han significado a Estado un

importante pasivo judicia*®.

Una araderistica que homogéneamente presentan todas las pdliticas es el nuo gado e
coordinaddn, tanto intersectorial como interjurisdicdonal. Los fadores institucionales que
explican € polre nivel de wordinaddn son la falta de una burocrada estable y cdificada,
y e bgo gado de profesionalismo y representatividad de los integrantes del poder
legislativo.

La legitimidad en genera es bgja El sistema previsional y e PAMI*®

, Son en opinion e
los adores relevantes, pditicas con wna polre dicacia, sujetas a la discredonalidad y €
clientelismo pditico. Nuevamente, la falta de una justicia independiente, €l bagjo grado de
profesionalismo y representatividad de los integrantes del poder legislativo, € poder de

lobby de los grupas organizados, junto a las codliciones y pados entre dirigentes paliti cos

“La dipulasindicd y el Congreso presentaron ura férreaopasicion a dichas reformas. Segun Insuani y San
Marino (199) los diputadas = oponian porque veian a la reforma como un costo pditico. Mientras que d
sindicdismo do su apoyo a canbio de lograr el mangjo de sus propias Administradoras de Fondos de
Jubiladones y Pensiones (AFJP). Las AFJP con participad6n sindicd son Futura, Més Vida, Claridad y San
José (ver Alonso, 2000.

!> Note d ledor, que alos cambios en las “reglas de juego” del sistema previsional implementados en 1994
los consideramos positivos (son sinénimo de flexibili dad) debido a que gustaron unsistema aduarialmente
explosivo a nuevo contexto demogréfico y laboral argentino. Por otra parte, los gjustes en las prestadones,
producto de una problematica fiscd basada e el excesivo gasto pditico y clientelea, son gemplo de baja
estabili dad y predictibili dad.

' En el Anexo se presenta una breve descripcién de ambos organismos.
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de partidos supuestamente opasitores, han resultado en unsistema plagado ¢k inequidades
y prebendas.

El marco pditico institucional no solo permite d desarrollo de pradicas prebentarias e
ineficiencias de todo tipo, sino qie también contribuye d problema de wbertura. A
continuadon se presentan cuatro lineas argumentales, pero antes de empezar es necesario
redizar alguncs supuestos. Supdngse que la reduccidn e mstos laborales favorece la
formalizadon ce trabgjadores. Dicha formalizaddn implicaria meoras en e grado e
cobertura de la seguridad social y mejoras en la progresividad red del sistema, ya que los
hogares de menores reaursos ingresarian a mismo. Vamos a asumir adicionalmente que
los votantes le demandan a gobierno urareduccion ce @stos laborales. Si éstos supuestos

fueran ciertos: ¢Por qué razones no se reducen los impuestos al trabajo?"’

Un primer argumento es que los sndicaos, que alministran las obras socides, y las AFJP,
gue aministran los fondcs de capitalizaddn, tienden a oporerse a una reducdén ce
aportes y contribuciones ya que podrian sufrir una reducddn en sus ingresos. Actuamente
las aicuatas de gortes y contribuciones n tales que 8% del salario bruto va a las obras
sociaes, y e 11% alas AFJP. Como nda ilustrativa, cabe sefialar que en la Argentina se
han implementado significativas reducdones en los impuestos a trabajo, excepto sobre la

alicuota destinada alos dos mencionados institutos.

¢Pero pa qué no se reducen aun mas los impuestos a trabgo, a menos aquellos que
tienen como destino e PAMI y la ANSES? Un pasible eplicadon se basa en las
caacteristicas del sistema de participadon federal de impuestos. Reducir aportes y
contribuciones implica una caida e los reaursos que mangja d gobierno nadonal, ya que
los aportes y contribuciones n ingresos no-coparticipables. Pero € gasto que debe
enfrentar la Nadon aumenta. Evidentemente, el problema podria solucionarse a través de
una redefinicion en los acuerdos de aparticipadon federal. Pero como se ha sefidlado en €l
cuerpo pincipal del estudio, € marco institucional vigente denta cntra la firma de

aauerdos intertemporales entre lanadony las provincias.

7| os sguientes argumentos fueron extraidos de Ronconi (2007).
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Un tercer argumento se refiere ala dimension intertempora del régimen previsional: Un
trabagjador informal hoy implicad un jubilado sin cobertura en € futuro. Para que los
resporsables de mangjar la pdlitica previsiona internalicen dicho costo futuro seria
necesario un mayor desarrollo institucional. Los resporsables de la determinaddn e
paliticas en Argentina se desenvuelven en unmarco pditico institucional donce no tiene
ningun incentivo en hacerse cago de los problemas futuros, fomentando € horizonte

cortopladsta de los padliti cos.

El cuarto tema es la inspecdon del trabajo. ¢Por qué no se mntrola y pendiza la
informalidad laboral, de modo c incrementar € grado de bertura? Segin Ronconi
(2002 y Colina y Giordano (199) e problema en parte se eplica por la fata de
incentivos que tienen las provincias para gercerla adecuadamente, junto con la incapacidad
de wordinar acciones entre los entes nacional (AFIP y ANSES) y los gobiernos

provinciales.

Reflexion final

Se ha sefidado que d 55% de la poldaddn argentina no cuenta @n la wbertura que brinda
la seguridad social para d riesgo de veez, muerte, acddentes laborales, desempleo,
maternidad y apoyo escolar. Este segmento de la podadoén, que en su gran mayoria se
ubica e los menores dedles de ingreso, no percibe beneficio alguno de los més de $ 30
mil millones que destina @& Estado a la seguridad social. Adicionalmente, la seguridad
socia se financia en buena medida @n recursos generales, como parte del impuesto a las
ganancias, valor agregado y combustible, sobre d cua contribuyen hasta los mas

necesitados.

Los trabgjadores informales de menores recursos, 10s desocupados y sus dependientes lo
acceden a la mbertura financiada através de los programas ciales que representan $ 3

mil mill ones, menos del 10% del monto destinado ala seguridad social*®.

18 Cabe sefillar que d cuerpo pincipal del estudio se ha enfatizado la problemética propia de los
“programas’ sociales. Es importante tener en cuenta que la gran mayoria de los programas ociales tienen su
razon de ser debido a la falta de mbertura de la seguridad social. Por gemplo, € programa ASOMA (ahora
fusionado en el UNIDQOS) brinda dimentos para las personas mayores a 60 afios con NBI que no son
afiliadas a PAMI. Mientras que los &fili adas @ PAMI tienen subsidios alimentarios a través del Probienestar.
Otro gemplo es la mbertura mntra @ desempleo: solo los trabgjadores formales perciben seguro de
desempleo. Los programas de empleo como el TRABAJAR o el PEL brindan cobertura para los informales.
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Estas cifras indudablemente poren de manifiesto la falta de equidad intra-generadona, y
fundamentalmente inter-generacional, de las pdliticas vigentes. Asimismo, oligan a
pensar reformas y sistemas alternativos. Lamentablemente no existen soluciones smples, y
resulta cmplgo instrumentar el principio de resporsabilidad individual conjuntamente
con e de redistribucion. Pero e problema més grave & que @n € marco pditico

institucional existente resulta poco probable que se instrumenten las reformas adeauadas.

Finalmente, se puede mencionar a las pensiones no contributivas, que brindan un beneficio para las personas
mayores que no tienen jubiladén por no haber acumulado aportes a la seguridad socia. Es dedr, s la
seguridad social tuviera mayor cobertura, no habria necesidad de disefiar tantos programas focdizados.
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ANEXO
La Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES)

Es € principal organismo del Estado en e manejo de la seguridad social. Por eso creo que

ameritaunadescripciony andlisis.

En € afio 1990)aley 23.769crea d Instituto Nadonal de Prevision Social, cuya finalidad
basica onsistia en unficar la alministradén del Sistema Nacional de Prevision Social.
Este organismo se disuelve en 1991y es aistituido pa la Administradon Nadonal de la
Seguridad Social. La ANSES se crea mmo organismo descentralizado, en jurisdiccion cel
Ministerio de Trabajo. Esta faaultada para alministrar los fondacs correspondentes a los
regimenes nacionales de jubilaciones y pensiones, en relacion de dependencia vy

autonamos, de subsidios y asignaciones familiares.

Desde la implementacion ce la Contribucion Unica de la Seguridad Social, en febrero de
1992, ANSES también administra los ingresos del Fondo Nadonal de Empleo. Dicho
Fondofinancialos programas de enpleo, administrados por €l ministerio y las prestaciones
del Seguro de Desempleo atorgadas por ANSES.

En un pincipio también pcseia facultades recaudadoras, pero por disposicion de Decreto
507/1993, la recaudadon y fiscalizadon ¢k los tributos de la Seguridad Socia pasaron a
ser competencia exclusiva de la Direccion General Impositiva (ahora AFIP), organismo
dependiente del Ministerio de Econamia. Con respecto a las denominadas Pensiones no
Contributivas, que son aquellas prestaciones otorgadas a las personas que nunca han
redizado aportes, o lo han hedho en forma insuficiente para acceder a un lkeneficio
previsional, y que no tienen reaursos minimos de subsistencia; hasta la garicion
Deaeto 2921995 eran atorgadas por ANSES. Por dicha disposicion, se transfieren a la
Seaqetaria de Desarrollo Social, dependiente del Poder Ejecutivo, la tramitadon, €
otorgamiento, laliquidaciony €l pago de las citadas prestadones.
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Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados
(INSJP)

Habitualmente conocido como PAMI, es un ente pullico noestatal creado en 1971 pola
Ley 19032, con € objetivo de brindar cobertura médico social a los jubilados y
pensionados del régimen nadonal de prevision. Luego se agregaron los titulares de
pensiones no contributivas, las personas mayores de 70 ailos sn olra socia, los
excombatientes de Malvinas, pensionadcs italianas y las madres con mas de 7 hijos. (FIEL
1995

La mayor parte de los srvicios médicos que brinda € PAMI lo redliza através de la
contratadon de terceros (prestadores privados y hospitales pulicos). El PAMI solo cuenta
con 2 pdiclinicosy 7 residencias geriatricas. Ademas de | as prestadones médicas el PAMI
tiene diversos programas ociaes como las internadones geriatricas, bdsones de dimentos
(Probienestar), servicios de recreadon y turismo, vivienda, hasta plateas gratis para ver
fatbal.

El PAMI gasta atcualmente crcade $ 2.700millones, aunge durante mediados de los
noventa llegd a gastar $ 3.200mill ones. Los gastos sempre superan a los reaursos. Seguin
Polak (ex interventor), e PAMI sumé un dficit de $ 3.300mill ones durante los noventa.
A partir delaLey 25.019se le impore d PAMI la prohibicién de devengar nuevos gastos
y reaurrir al tesoro nadonal para su financiamiento, aungue no se ha amplido. Cuenta mn
un personal de 12 mil agentes, considerado pa la mayoria de los espedalistas como
excesivo, algunas han propuesto que es necesario despedir a 9 mil agentes. Sin embargo,
los tibios intentos de reforma han resultado inttiles producto de la opasicion ck las tres

centrales sndicales.

En los medios de cmunicaddn se sefida reiteradamente que & PAMI ha padecido
crénicamente gestiones deficitarias, malas administradones y contratos incorredos. A esto
se suman las permanentes acusadones y sospedas de sobanos y de desviadon ce fondas
con fines pdliticos. Muchaos de sus administradores han sido aausados o0 procesados por

malversadon de recursos, como Matil de Menéndez, Alderete y Tonietto.
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