View metadata, citation and similar papers at core.ac.uk brought to you by .. CORE

provided by Research Papers in Economics

MPRA

Munich Personal RePEc Archive

Pension coverage analysis of the
Integrated Argentine Pension System
(SIPA): protection, inclusion and
equality

Calabria, Alejandro A.; Calero, Analia Verodnica; D “Elia,

Vanesa; Gaiada, Julio and Rottenschweiler, Sergio
ANSES

20. July 2010

Online at http://mpra.ub.uni-muenchen.de/36065/
MPRA Paper No. 36065, posted 19. January 2012 / 20:13


https://core.ac.uk/display/6766914?utm_source=pdf&utm_medium=banner&utm_campaign=pdf-decoration-v1
http://mpra.ub.uni-muenchen.de/
http://mpra.ub.uni-muenchen.de/36065/

ANALISIS DE LA COBERTURA PREVISIONAL DEL SIPA:
PROTECCION, INCLUSION E IGUALDAD

ANALISIS DE LA COBERTURA PREVISIONAL DEL SIPA:
PROTECCION, INCLUSION E IGUALDAD

Serie Estudios Especiales
Gerencia Estudios de la Seguridad Social
ANSES

Vanesa D’Elia

Sergio Rottenschweiler
Alejandro Calabria
Analia Calero

Julio Gaiada






ANALISIS DE LA COBERTURA PREVISIONAL DEL SIPA:
PROTECCION, INCLUSION E IGUALDAD

INTRODUCCION

En la década del ‘90 se asistio a la consolidacion de transformaciones profundas
en la estructura de la sociedad que ya se venian gestando en décadas anteriores.
Dentro de estos cambios se sitla la reforma del Sistema Previsional Argentino que,
entre otros aspectos, incremento tanto la edad como los afos de aportes requeridos
para acceder a un beneficio previsional. Dicha reforma, acorde con las tendencias
mundiales en reformas estructurales de la Seguridad Social, especialmente imple-
mentadas en América Latina y Europa del Este, junto con los cambios experimenta-
dos en el mercado de trabajo de la Argentina, dejaron una gran masa de poblacion
adulta mayor fuera del mercado de trabajo y de la proteccion social, en condiciones
de alta vulnerabilidad y con una elevada propension a caer en la pobreza. La crisis
econdmica desatada en 2001 profundizé este escenario y el sector de los adultos
mayores fue también objeto de los ajustes de la crisis.

Con el cambio de administracion en 2003 se comienza a construir un nuevo pa-
radigma en la Seguridad Social Argentina, haciendo énfasis en el principio de inclu-
sién y solidaridad como ejes conductores. En este contexto se crea en 2005 el Plan
de Inclusion Previsional, cuyo principal propoésito es incorporar al sistema previsional
a los adultos mayores sin posibilidades de acceso.

El objetivo de este trabajo es evaluar los resultados del Plan de Inclusion Previ-
sional a cinco afios de su implementacion; el impacto que ha tenido en cuanto a la
ampliacion de la cobertura previsional, la reduccion de la pobreza y la distribucion
del ingreso. Con tal proposito, el trabajo se estructura de la siguiente manera: en el
apartado 1 se presentara brevemente el contexto econdmico y social que provocod
la exclusion del sistema de seguridad social de una importante masa de la poblacion
argentina y por el cual se hizo necesario poner en marcha el Plan de Inclusion Previ-
sional. En el apartado 2 se detallara la normativa mediante la cual se implementa el
Plan, su vigencia y cobertura, mientras que en el apartado 3 se analizara su impacto
fiscal. Por ultimo, en el apartado 4 nos centraremos en algunos resultados descrip-
tivos que daran cuenta del impacto de la medida respecto del objetivo propuesto.
Finalmente, se presentaran las conclusiones.

1. CONTEXTO PREVIO
Entre los cambios que deterioraron las condiciones del mercado de trabajo du-

rante los anos 90 y los cuales conjuntamente dejaron a una gran masa de la pobla-
cion desocupada y con grandes dificultades para reinsertarse laboralmente, se pue-
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den citar la intensificacion del proceso de des industrializacion comenzado en los
afos '70; la apertura externa indiscriminada que debilitd a las pequenas y medianas
empresas (PyMEs); las privatizaciones de las empresas publicas y los cambios en la
normativa laboral conocidos popularmente como “flexibilizacion laboral”, asociada
estrechamente con la reforma del Sistema de Prevision Social, que excluyé de sus
prestaciones a gran parte de los trabajadores y los dejo sin cobertura ante el riesgo
de desempleo y otros riesgos sociales (Lindenboim y Salvia, 2001; Redondo, 2003;
Panigo y Neffa, 2009).

Es asi que en mayo de 1994 la desocupacion abierta alcanza por primera vez en
20 anos una cifra de dos digitos, al ubicarse en 10,7%. Un afio mas tarde, en mayo
de 1995, se ubicaria en 18,4%, al tiempo que se incrementaba la subocupacion
(11,3%) vy el trabajo precario en sus diferentes manifestaciones, con una tasa de
asalariados no registrados cercana al 50% para principios de 2003.

Asimismo, en este periodo se verificd una caida de los salarios reales y conse-
cuentemente el agravamiento de la pobreza, la indigencia y la desigualdad, pues-
to que las familias mas vulnerables, ademas de destinar alrededor del 75% de su
ingreso disponible a la alimentacion, obtienen mayoritariamente sus recursos del
mercado laboral y en menor medida de otras fuentes.

Por otra parte, la reforma del Sistema de Seguridad Social implementada en
1993 mediante la Ley 24.241, al introducir cambios en la edad para jubilarse y en la
cantidad necesaria de anos de servicios con aportes requeridos para acceder a una
prestacion previsional, colocd en condiciones aln mas desfavorables a los trabaja-
dores de mayor edad ante la necesidad de aportar al sistema durante los ultimos
anos de trabajo para poder acceder a una jubilacion.

Mediante esta ley la edad requerida para el acceso a los beneficios pasé progre-
sivamente y en forma gradual, de 55 a 60 afos para las mujeres y de 60 a 65 para
los hombres. Asimismo, si bien siempre fue necesario probar 30 anos de servicios,
inicialmente solo era indispensable contar con 15 anos de aportes efectivos en tanto
que el resto se computaba tomando como valida la declaracion realizada por parte
del trabajador de los afos trabajados. Esta situacion ya venia verificandose a través
de medidas que precedieron la reforma. De hecho, el Decreto 2016/1991 elevo el
minimo de afios con aportes efectivos de 15 anos a 20.

Sin embargo, luego de la reforma se hizo necesario computar efectivamente
estos 30 afos de aportes sobre la nébmina salarial durante la vida activa. Todo ello
dejo como saldo una importante caida en el nUmero de beneficiarios y en la tasa de
cobertura: mientras que a principios de 1996 los jubilados del régimen nacional eran
2.085.772, ese numero se redujo a 1.651.851 para 2004, lo cual significé una caida
de 383.921 beneficios. Asimismo, de acuerdo a datos de la EPH para el mismo
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periodo, 2.170.046 adultos mayores, en su mayoria mujeres (72%), se encontraban
desprotegidos y de éstos cerca del 40% superaban los 70 afios de edad (Massa y
Fernandez Pastor, 2007).

GRAFICO 1.1. Tasa de cobertura y tasa de asalariados no registrados,
1994-2003. En porcentaje.
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*Nota: la tasa de asalariados no registrados corresponde a la onda mayo del aglomerado GBA,
EPH, INDEC. La tasa de cobertura es un promedio anual.

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de las ondas de la EPH puntual (Indec) y D’Elia (2009)

2. EL PLAN DE INCLUSION PREVISIONAL

El Plan de Inclusion Previsional (comUnmente llamado Moratoria Previsional) sur-
ge como medida de corto plazo para incorporar al ambito de la seguridad social a
aquellos adultos mayores que, castigados por los cambios registrados en el merca-
do de trabajo y en el sistema previsional en los afos 90, en particular referidos a la
edad jubilatoria y los afos de contribucion necesarios para acceder a la prestacion
previsional, se encontraban en una situacion de vulnerabilidad social al no contar
con un haber jubilatorio.

El principal instrumento a través del cual se implemento el Plan de Inclusion Pre-
visional entre enero de 2005 y abril de 2007 fue la Ley 25.994, Articulo 6 y el Decreto
1454/05, el cual reglament6 la ley 24.476 y permitié que los autbnomos con proble-
mas de regularizacion de aportes, se puedan inscribir en un plan de facilidades hasta
el 30 de abril de 2007 y acceder al beneficio previsional permitiendo el descuento de
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la deuda de la prestacion mensual en hasta 60 cuotas. La modalidad de célculo de
la deuda, fue asimilada a las facilidades de pago otorgadas por la Ley 25.865. De
esta forma podian acceder al beneficio quienes, teniendo la edad cumplida hasta
el 31 de diciembre de 2004, no registraban aportes al sistema o los mismos eran
insuficientes. Estos aportes podian ser completados a través de la moratoria esta-
blecida en la Ley 25.865 y en las condiciones dadas hasta julio de 2004, y quienes
cumpliendo la edad en cualquier momento, completasen los aportes anteriores al 30
de septiembre de 1993 (Massa y Fernandez Pastor, 2007).

Por otra parte, el articulo 2 de la Ley 25.994 establecia que los hombres con se-
senta (60) anos de edad y las mujeres con cincuenta y cinco (55); que acrediten treinta
(30) anos de servicios con aportes computables' en uno o més regimenes jubilatorios
comprendidos en el régimen de reciprocidad y que se encuentren en situacion de
desempleo al 30 de noviembre de 2004, pudieran acceder a la jubilacion anticipada.

Estas medidas permitieron el acceso a los beneficios de la prevision social a
personas que no cumplian con los requisitos de la ley 24.2412 y facilitd la incorpora-
cion de aquellas personas que, encontrandose desocupados a noviembre de 2004,
registraban todos los aportes requeridos por la normativa vigente, pero les faltaban
hasta 5 anos de edad para adquirir el beneficio previsional.

Si bien la Ley 25.994 estuvo vigente hasta abril de 2007, aun sigue en vigor la Ley
24.476, la cual establece un plan de facilidades de pago para que aquellos trabajado-
res autdbnomos que adeuden aportes devengados a la ANSES hasta el 30 de septiem-
bre de 1993, puedan regularizar su situacion y acceder a las prestaciones del SIPA.

En este contexto, el Plan de Inclusion Previsional fue complementado por otras
medidas que favorecieron el financiamiento del aumento de la cobertura. En este
sentido, la Ley 26.222 de Libre Opcion del Régimen Jubilatorio sancionada en 2007,
que permitié el traspaso de afiliados del Régimen de Capitalizacion al Régimen de
Reparto, significé un aumento de cerca de 2 millones de aportantes al sistema pu-
blico. Ademas, con la creacion del Sistema Integrado Previsional Argentino SIPA
(Ley 26.425) en 2008, los dos regimenes previsionales vigentes hasta el momento
(Capitalizacion y Reparto) se unificaron en un solo régimen publico de reparto, que
cuenta en la actualidad con mas de 8 millones de aportantes.

T A los efectos del computo de los anos de servicios con aportes requeridos para el derecho a la prestacion de
Jubilacién Anticipada no pueden reconocerse afos de servicios mediante declaracion jurada.

2 | Sistema Previsional Argentino, de acuerdo a la Ley 24.241, requiere 30 anos de servicios con aportes para
acceder a la Prestacion por Vejez. Ademas las mujeres deben acreditar 60 afios de edad y los hombres 65 afnos.
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3. IMPACTO FISCAL

El estancamiento de la cobertura previsional registrado en los afos anteriores
a la implementacion del Plan de Inclusion Previsional tuvo su contrapartida en una
caida del gasto en prestaciones previsionales de la ANSES como proporcion del PIB
alcanzando un minimo del 3,8% en 2005.

En el aho 2007, con el impacto pleno del Plan de Inclusion Previsional, la relacion
gasto en prestaciones previsionales/PIB se incrementa al 5,4% con una tendencia cre-
ciente en los anos siguientes. En este sentido, de acuerdo con la Ley de Presupuesto
de la Administracion Nacional, este porcentaje se incrementara al 6,4% en 2010.

GRAFICO 3.1. Erogaciones en Prestaciones Previsionales de la ANSES,
1998 - 2010. En porcentaje del PIB.
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Ministerio de Economia y Finanzas Publicas e INDEC.

Si bien la Moratoria se establecio a partir de 2005, las partidas especificas para
su financiamiento se incorporan en el Presupuesto de la Administracion Nacional en
2007 a través de la creacion de un subprograma presupuestario que se denomina
“Prestaciones Previsionales Ley N° 25.994”. Este subprograma también incorpora el
pago de haberes relacionados con la moratoria por Ley 24.476.

Por tal motivo, es recién a partir de 2007 cuando es posible identificar las ero-
gaciones relacionadas con la Moratoria Previsional, aunque se estima que en 2005
y 2006 su impacto fiscal fue moderado. En 2007 el gasto publico destinado a aten-
der el pago de los haberes previsionales relacionados con la Moratoria alcanzo los
$12.101,2 millones, lo cual representd el 27,5% del gasto total en prestaciones
previsionales de la ANSES y el 23,5% de las erogaciones corrientes y de capital de
la institucion.
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CUADRO 3.1. Erogaciones de la Moratoria Previsional, 2007-2010.
En millones de pesos.

MORATORIA

2007 12.101,2
2008 17.114,5
2009 22.556,6
2010 27.952,0

*2010: Ley de Presupuesto.
Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

En 2008 las erogaciones asociadas a la Moratoria se incrementan un 41,4% con
respecto a 2007 debido al aumento en la cantidad de beneficios registrados durante
2007 y cuyo pago se anualiza durante 2008.

La finalizacion de la Moratoria por la Ley 25.994 en 2007 genera que en 2009 y
2010 el gasto aumente interanualmente a una tasa menor (31,8% y 23,9% respecti-
vamente) ya que los incrementos se producen solamente por la vigencia de la movi-
lidad en los haberes previsionales y por los beneficios otorgados por la Ley 24.476.

Por otra parte, si se analiza la composicion de las erogaciones en prestaciones
previsionales de la ANSES, se puede observar desde el ano 2007 un constante in-
cremento del gasto asociado a la Moratoria, con respecto al total de las erogaciones
en prestaciones previsionales.

GRAFICO 3.2. Erogaciones de la ANSES en Prestaciones Previsionales,
2006 — 2010. En millones de pesos.
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Elincremento de las erogaciones relacionadas con la Moratoria Previsional se ex-
plica fundamentalmente por la mayor cantidad de beneficios, ya que el haber medio
es menor al de las jubilaciones y pensiones ordinarias: el haber medio de quienes se
acogieron a la Moratoria es de $918,5 por mes, contra $1.275,8 promedio para el
resto de los jubilados (mayo de 2010). El promedio general es de $1.157,3 por mes.

De esta forma, se estarian cumpliendo dos objetivos de la prevision social: por
un lado, un aumento de la tasa de cobertura a través de la extension de los benefi-
cios a adultos mayores sin proteccion; y por el otro, una mayor tasa de reemplazo
para los jubilados y pensionados que habian realizado aportes al SIPA previamente
al comienzo de la Moratoria.

En este punto, una de las criticas que se le ha hecho a la Moratoria Previsional
esté asociada a la de financiar las jubilaciones y pensiones de personas que no habian
registrado aportes al sistema previsional o lo habian hecho de forma insuficiente.

En tal sentido hay que destacar dos aspectos. El primero tiene que ver con
que ANSES también recibe recursos por impuestos con afectacion especifica (IVA,
Ganancias, entre otros) y el 15% de la masa coparticipable bruta. Durante el pe-
riodo 2000-2009 los ingresos por aportes y contribuciones de la ANSES fueron
en promedio el 46,7% de los recursos totales del organismo, mientras que los que
provienen de impuestos con afectacion especifica y de la masa coparticipable bruta
representaron el 50,8%.

Asimismo, si bien durante los ultimos anos la participacion de los aportes y con-
tribuciones ha aumentado en el total de los ingresos de la ANSES, el porcentaje
que se financia con otros recursos aun sigue siendo importante. De esta manera,
la Moratoria Previsional permitio la inclusion de adultos mayores que no recibian
un beneficio por no haber realizado aportes contributivos, pero que, sin embargo,
financiaban de forma indirecta el sistema previsional. Ademas, no puede dejar de
mencionarse que el descuento practicado sobre los haberes previsionales en forma
mensual incrementa los ingresos de la ANSES, al menos durante los primeros 60
meses del beneficio que es el plazo maximo de financiamiento de la deuda.

Otro de los aspectos a destacar es que durante la vigencia del régimen de Con-
vertibilidad (1991-2001) de cada 100 nuevos empleos asalariados, 95 eran informa-
les y que contrariamente a la version del “enfoque de escape”,® la informalidad en la
Argentina estaria mas asociada a la evasion que a la propia informalidad del merca-
do del trabajo en general (MTEyYSS, 2007). Por ello, los trabajadores que no pudieron
encontrar empleo en el sector formal se insertaron laboralmente en el sector informal
con lo cual, sin la existencia de la Moratoria Previsional, hubieran quedado fuera de
los beneficios previsionales otorgados por el Estado. Si se considera el IV trimestre
de 2003, la tasa de asalariados no registrados se ubicaba en 49,5%, mientras que
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para el IV trimestre de 2009 se ubica en 36,1%, lo cual implica a igual periodo de
2009 una baja acumulada de 13,4 p.p, que favorece la sostenibilidad del sistema
por la mayor cantidad de aportantes.

GRAFICO 3.3. Estructura Porcentual de los Ingresos de la ANSES,
2000 - 2010. En millones de pesos.
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4. ALGUNOS RESULTADOS DESCRIPTIVOS

El impacto del Plan de Inclusion Previsional puede medirse a través de diversos
indicadores, que dan cuenta del éxito de la medida en cuanto a su objetivo de inclu-
sion social destinada a los adultos mayores en situacion de vulnerabilidad.

Un primer dato a considerar es que la iniciacion normal de solicitudes de presta-
ciones previsionales en ANSES es de 21.000 expedientes al mes (promedio 2002).
Con el Plan de Inclusion Previsional, en noviembre de 2006 la iniciacion fue 6 veces
superior, alcanzando a 127.000 tramites (Boudou, D’Elia y Lo Valvo, 2007).

3g “enfoque de escape” plantea que la informalidad depende tanto de las preferencias de los individuos, que se-
leccionan los mandatos e instituciones del Estado que mas le convienen, para luego analizar la situacion y decidir
si operar en el sector formal o informal de la economia; como de determinadas caracteristicas del sistema como la
existencia de programas de proteccion social de base no contributiva, enforcement de las leyes, entre otros. Con-
trariamente para el “enfoque de exclusion” los trabajadores informales pueden quedar fuera del circuito moderno
de la economia o de los beneficios sociales otorgados por el Estado por tres causas distintas: la existencia de
segmentacion del mercado de trabajo que hace que algunos trabajadores no puedan encontrar empleo en el sec-
tor formal (regulado) y deban insertarse laboralmente en el sector informal (de menor productividad y no regulado);
la existencia de reglamentaciones complicadas que impiden a las empresas pequenas formalizar su actividad; por
ultimo, existe la hipdtesis que las elevadas cargas fiscales y regulaciones que pesan sobre las grandes empresas
las obliguen a operar parcialmente en la informalidad.

10 | ADMINISTRACION NACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL
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Por otra parte, hasta la implementacion de esta medida las visitas del publico
recibidas en ANSES eran de 850.000 personas por mes, mientras que durante 2007
se presentaron 1,6 millones de visitas mensuales en promedio y se resolvieron 1,5
millones de expedientes, cuando habitualmente por afio se reciben 263.000 solici-
tudes de tramites por expedientes al afio (2002) (Boudou, D’Elia'y Lo Valvo, 2007).

En lo que respecta a la cantidad de beneficios, entre enero de 2003 y mayo de
2010 el total de jubilaciones y pensiones del Sistema Nacional de Prevision Social

aumento en un 74,2%, al pasar de 3,2 millones en enero de 2003 a 5,6 millones en
mayo de 2010.

GRAFICO 4.1. Evoluciéon de los beneficios del Sistema Nacional de Previsiéon
Social, enero 2003 - mayo 2010.
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de ANSES.

Si bien la Moratoria comenzé a regir en enero de 2005, sus efectos se hicieron sentir
mas fuertemente a partir de 2007 (GRAFICO 4.1.): para diciembre de 2006, los benefi-
cios puestos al pago por el SIJP originados en la Moratoria representaban un 18% del
total de beneficios, mientras que a mayo de 2010 este porcentaje se eleva al 42%.

La posibilidad de acceder a la Moratoria Previsional permitié revertir la tenden-
cia a la baja en la tasa de cobertura* que venia manifestandose desde 1997 como
consecuencia de los procesos de reforma estructural, y que alcanzé su minimo en
2002 (54,5%). La desocupacion abierta, luego de un periodo de sistematico ascen-
s0, alcanzd su maximo histérico con el 21,5% (EPH, mayo 2002), mientras que el
53% de la poblaciéon se encontraba debajo de la linea de pobreza (porcentaje que

se elevaria a 57,5% en octubre del mismo afio) y un 27,5% debajo de la linea de
indigencia (Calero, 2009).

4 La tasa de cobertura es un indicador que mide la relacién entre los adultos mayores que cuentan con

un beneficio previsional y la poblaciéon que por su edad estaria en condiciones de recibir tal beneficio,
independientemente de que lo reciban o no.
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GRAFICO 4.2. Tasa de cobertura SIPA, 1997 - 2010. En porcentaje.
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*Nota: la tasa de cobertura para 2010 esta calculada para el primer trimestre de 2010 sélo para
los beneficios del SIPA.
Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de ANSES.

A partir de 2003, se comienzan a vislumbrar signos de recuperacion general de
la economia, y con el efecto adicional de las politicas de inclusion social, se puede
observar a mayo de 2010 un incremento de la cobertura del 59% respecto de 2005,
ano en que empieza a regir la Moratoria.

Es de destacar que para el otorgamiento de jubilaciones por Moratoria que re-
querian reconocimientos de servicios con periodos en relacion de dependencia,
ANSES dispuso la atencion al publico por via presencial. A su vez, para aquellos
que siempre ejercieron actividades auténomas se habilitd la posibilidad de solicitar
el beneficio a través de la pagina de internet de ANSES.

De esta manera, con la Ley 25.994 y su complemento el decreto 1.454/05, el
cual reglamento la Ley 24.476, se incorporaron a mayo de 2010 alrededor de 2,3
millones de beneficios. Asimismo, el efecto positivo de la obtencion de la jubilacion
0 pension aporta al beneficiario, ademas del haber previsional, la cobertura médica
del Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados (INSSJP),
y el derecho a recibir las asignaciones familiares correspondientes (Boudou, D’Elia
y Lo Valvo, 2007).
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GRAFICO 4.3. Evolucion de los beneficios del Sistema Nacional de Previsiéon
Social por Moratoria, enero 2007- mayo 2010.
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de ANSES.

La mayoria de los nuevos beneficiarios por la Moratoria han sido mujeres: en
mayo de 2010, del total de beneficios otorgados por moratoria un 78% correspon-
den a mujeres y el 22% restante a varones, concentrandose en ambos casos en €l
rango de edad de 65 a 69 anos.

Es un hecho estilizado que la mayoria de los regimenes de pensiones contribu-
tivos no brindan cobertura frente riesgos especificos asociados a la maternidad y a
las responsabilidades familiares historicamente asignadas a la mujer, tales como el
cuidado de los ninos, ancianos y enfermos. Asimismo, las trayectorias interrumpidas
de empleo y los salarios mas bajos en general llevan también a que cada vez menos
mujeres participen en un régimen de pensiones contributivo durante su trayectoria
laboral y reciban beneficios durante la edad de retiro (AISS, 2002).

En este sentido, el Plan de Inclusion Previsional ha tenido un papel activo en
favor de la igualdad de género en los regimenes de pensiones.
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GRAFICO 4.4. Beneficios incorporados por Moratoria, Distribucién por rango
de edad y sexo, mayo 2010.
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de ANSES.

En lo que respecta a la distribucion geogréfica, los mayores beneficios por Mora-
toria se concentraron en la Provincia de Buenos Aires (39%) y la Ciudad de Buenos
Aires (10%), asi como en Santa Fe (10%) y Cordoba (9%), que son los territorios que
tienen mayor proporcion de poblacion.

Asimismo, si se compara la tasa de cobertura del Sistema de Reparto Nacional
previa a la aplicacion del Plan de Inclusiéon Previsional con la situacion actual, se
puede observar que aquellas provincias que presentaban las menores tasas de co-
bertura previamente al inicio de la Moratoria son las que mas se han beneficiado con
la puesta en marcha de este Plan, ya que presentan la mayor relacion de beneficios
por Moratoria con respecto a los beneficios totales del Sistema.

Por ejemplo, Formosa, que en diciembre de 2006 presentaba el menor nivel
de cobertura previsional nacional del total pais (16,7%), actualmente del total de
beneficios a mayo de 2010 en dicha provincia, el 77,1% corresponden a beneficios
otorgados por la Moratoria. Esto contribuye a la hipdtesis de que la baja cobertura
existente antes de la Moratoria se explica por una parte considerable de la poblacion
adulta mayor que no percibia ningun tipo de jubilacion, y no por la co-existencia de
regimenes previsionales provinciales cuyas prestaciones no se verian reflejadas en la
cobertura del Sistema Nacional.

En el otro extremo se encuentra La Rioja, que a diciembre de 2006 presentaba el
mayor nivel de cobertura del pais, mientras que a mayo de 2010 es la que presenta
el menor numero de beneficios otorgados por la Moratoria a nivel nacional en pro-
porcion con el total de beneficios liquidados
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Se puede destacar también que el Estado Nacional y las Provincias implemen-
taron campanas de difusion sobre la existencia del Plan de Inclusion que permitio
el acceso a la informacion necesaria y la simplificacion de la gestion del beneficio.

GRAFICO 4.5. Distribucién por provincia: tasa de cobertura a 2006 y beneficios
incorporados por Moratoria, mayo 2010. En porcentaje.

100,0-
90,0 -
80,0 -
70,0 -
60,0 -
50,0 -
40,0 -
30,0 -
20,0 -
10,0-

0,0 -

88,0
87,0

LA RIOJA
CATAMARCA
CBA

TIERRA DEL
FUEGO
SANTA CRUZ
RIO NEGRO
SAN LUIS
SAN JUAN
TUCUMAN
BUENOS AIRES
SANTA FE
CHUBUT
CORDOBA
MENDOZA
ENTRE RIOS
LA PAMPA
NEUQUEN
MISIONES
CORRIENTES
CHACO
FORMOSA

Referencias

SGO DEL ESTERO

I COBERTURA DIC 2006
Il CASOS POR MORATORIA/ CASOS TOTALES

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de ANSES.

Otro rasgo destacado del periodo es que, mientras que durante mas de 10
afos los jubilados y pensionados no habian sido considerados para percibir ajustes
0 aumentos en sus haberes, desde 2003 a la fecha se han verificado incrementos
en el haber minimo en 14 oportunidades (CUADRO 4.1.) que lo llevaron de su nivel
de $150, vigente en los afnos 90, a $895,15 en mayo de 2010. Ello significd un in-
cremento del haber minimo entre enero de 2003 y mayo de 2010 de un 497% en
términos nominales y de 238% en términos reales. A su vez, se otorgaron aumentos
de suma fija por Unica vez y subsidios socio-sanitarios para quienes estuvieran afi-
liados a PAMI, que beneficiaron principalmente a los que cobraban el haber minimo.

En lo que respecta al haber medio, proxy de la tasa de sustitucion del salario,® tuvo
un incremento de un 239% en términos nominales entre enero de 2003 y mayo de
2010, al pasar de $341,9 a $1.157,3 y de un 92% en términos reales (GRAFICO 4.6).

5 La tasa de sustitucion del salario mide la relacién entre el haber previsional y la remuneracion de un
trabajador activo que realice la misma actividad que el beneficiario.
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CUADRO 4.1. Aumentos en los haberes previsionales otorgados desde 2003.

Dec. 391/2003
Dec. 1194/2003
Dec. 683/2004

Dec. 1199/2004

Dec. 748/2005

Res. INSSJP-PAMI
892/2005

Dec. 1273/2005

Dec. 764/2006

LEY 26.198/2006

Resolucion PAMI/2007

Decreto 1346/2007

Decreto 279/2008

Decreto 2300/2008

Ley de Movilidad
Jubiliaria 26.417/2008

Dec. 1879/2009

Ley de Movilidad
Jubiliaria 26.417/2008
(idem anterior)

jul-03
ene-04
jun-04
sep-04
jul-05
jul-05
sep-05

jun-06

ene-07

jun-07

sep-07

mar-08

jul-08

dic-08

mar-09

sep-09

dic-09

mar-10

Haber minimo a $220
Haber minimo a $240
Haber minimo a $260

Sumplemente por movilidad del 10% para haberes
de hasta $1000

Haber minimo a $308
Haber minimo a $350

Subsidio de atencion socio-sanitaria de $30 en
haberes de hasta $600 a personas mayores de 65
anos afiliadas a PAMI

Haber minimo a $390
Haber minimo a $470
Aumento del 11% en todos los haberes
Haber minimo a $530
Aumento del 13% en todos los haberes

Aumenta a $45 del subsidio de atencion sociosani-
taria en haberes hasta $800

Haber minimo a $596,20

Aumento del 12,5% en todos los haberes
Haber minimo a $655

Aumento del 7,5% en todos los haberes
Haber minimo a $690

Aumento del 7,5% en todos los haberes

Suma fija de $200 por Unica vez a los beneficiarios
del SIPA

Haber minimo a $770

Aumento del 7,34% en todos los haberes
Haber minimo a $827,23

Aumento del 7,34% en todos los haberes

Subsidio por Unica vez a los beneficiarios del SIPA
de $350 para los que cobran el haber minimo y de
manera descendente, hasta los $1.500

Haber minimo a $895,15.

Aumento del 8,21% en todos los haberes.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de Ministerio de Economia
y Finanzas Publicas y ANSES.
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Es importante destacar que uno de los principios fundamentales de la seguridad
social en general y del sistema previsional en particular es el llamado principio de su-
ficiencia de las prestaciones, segun el cual cuando se produce una contingencia so-
cial, se debe procurar remediarla brindando una cobertura suficiente al beneficiario
que altere lo menos posible el nivel de vida alcanzado. Por tal motivo es fundamental
que la suficiencia de las prestaciones previsionales que sustituyen ingresos laborales
esté garantizada por ley y asimismo su actualizacion en el tiempo a niveles naciona-
les (Massa y Fernandez Pastor, 2007). En este sentido un importante paso dado por
el Sistema Previsional Argentino fue la aprobacion de la Ley 26.417 de Movilidad.

Si bien este principio esta orientado a lograr una estrecha relacion entre los apor-
tes realizados por los trabajadores y las prestaciones obtenidas en virtud de aque-
llos, el Estado debe prever los casos de aquellas personas que registren una escasa
cantidad de cotizaciones al momento de alcanzar la edad de retiro estableciendo
niveles minimos en la cuantia de las prestaciones y condiciones de acceso flexibles
por un principio de solidaridad. El Plan de Inclusién Previsional apunté en dicho sen-
tido, dandole un tratamiento solidario a tales circunstancias.

GRAFICO 4.6. Evolucién del haber jubilatorio minimo y medio,
enero 2003 - mayo 2010. En pesos.
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de ANSES.

Estas medidas conjuntas mostraron un impacto importante en la reduccion de

la pobreza y la indigencia, asi como en la mejora en la distribucion del ingreso en
adultos mayores.

Con respecto a la baja de la pobreza y la indigencia, si se observa la incidencia
a nivel general y si se la compara con la incidencia para el grupo de adultos ma-
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yores, se verifica que esta Ultima cae mas intensamente que la primera de manera
generalizada para todas las regiones del pais, lo cual podria explicarse tanto por la
serie de incrementos en los haberes previsionales mencionados, como en la salida
de la pobreza de adultos mayores que antes del Plan de Inclusion Previsional en su
mayoria no contaban con ningun beneficio (CUADRO 4.2).

Cabe destacar asimismo que los jubilados y pensionados contribuyen a mejorar
las condiciones econdmicas del hogar, particularmente las de aquellos de menores
recursos (CUADRO 4.3).

CUADRO 4.2. Incidencia de la Pobreza e Indigencia, en %. Mujeres desde
60 afios y Hombres desde 65 afos. Total.

INDIGENCIA

s | weme
MUJERES DESDE 60 ANOS Y MUJERES DESDE 60 ANOS Y
HOMBRES DESDE 65 ANOS HOMBRES DESDE 65 ANOS
Lt e e s e e
Total 16,2 21,0 10,0 9,0 1,0
GBA 14,1 18,0 9,0 8,4 2,3 2,6 0,9 0,8
Cuyo 19,3 244 10,9 9,6 3,7 4,5 1,7 0,8
NEA 28,7 34,8 15,5 14,1 6,8 8,5 3,0 1,4
NOA 25,8 31,3 17,2 13,6 3,5 41 2,0 1,0
Pampeana 15,8 20,6 9,8 8,9 2,8 3,7 0,6 0,4
Patagonia 10,8 12,5 5,9 6,6 1,8 2,1 0,7 0,5

POBREZA

—— MUJERES DESDE 60 AN?S Y — MUJERES DESDE 60 AN?S Y
HOMBRES DESDE 65 ANOS HOMBRES DESDE 65 ANOS
e L Lo o [ [ 7 Lo Lo
Total 38,3 488 28,6 27,6 13,9
GBA 34,2 442 26,1 25,5 8,2 11,6 3,5 2,5
Cuyo 47,5 57,9 33,1 32,0 129 17,6 7,6 5,6
NEA 582 67,6 42,3 40,0 21,3 293 11,6 8,3
NOA 56,9 66,6 45,1 40,6 16,7 21,3 7,9 5.2
Pampeana 37,3 46,9 27,6 27,3 8,6 12,8 2,7 2,0
Patagonia 27,6 34,7 18,7 18,5 4,7 6,6 2,6 2,3

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la EPH.
Del total de hogares, un 65,5% no posee miembros que perciban un haber previ-
sional, mientras que un 25,2% tienen un miembro jubilado o pensionado y un 8,9%
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tiene dos miembros jubilados y/o pensionados. De acuerdo con las microsimulacio-
nes realizadas se encuentra que la pobreza se incrementa mas que proporcional-
mente si se quita al jubilado y/o pensionado del hogar asi como su ingreso previsio-
nal. Puesto en otros términos, el jubilado o pensionado contribuye con su ingreso a
la baja de la pobreza del hogar indicando que dentro del hogar el beneficiario de una
prestacion previsional también distribuye ingresos (CUADRO 4.3).

CUADRO 4.3. Microsimulaciones. Incidencia de la Pobreza e Indigencia, en %.
IV trimestre de 2009.

HOGARES TOTAL PERSONAS TOTAL

SITUACION ACTUAL SITUACION ACTUAL

Pobreza 9,8 Pobreza 13,9
Indigencia 2,8 Indigencia 3,4
QUITANDO EL INGRESO DEL JUBILADO Y AL JUBILADO QUITANDO EL INGRESO DEL JUBILADO Y AL JUBILADO
Pobreza 13,2 Pobreza 17,2
Indigencia 6,1 Indigencia 6,6

HOGARES CON AL MENOS UN
JUBILADO/A Y/O PENSIONADO/A

PERSONAS QUE VIVEN EN UN HOGAR CON

AL MENOS UN JUBILADO/A
Y/O PENSIONADO/A

SITUACION ACTUAL

SITUACION ACTUAL

Pobreza 5,8 Pobreza 10,1
Indigencia 0,5 Indigencia 0,9
QUITANDO EL INGRESO DEL JUBILADO Y AL JUBILADO QUITANDO EL INGRESO DEL JUBILADO Y AL JUBILADO
Pobreza 15,4 Pobreza 21,4
Indigencia 10,4 Indigencia 11,9

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la EPH.

Asimismo, si se observa la incidencia de la pobreza por grupo de edades pode-

mos afirmar, que si bien existe una baja generalizada entre el IV trimestre de 2003 e
idéntico periodo de 2009, esta reduccion es mas intensa proporcionalmente en el
grupo de adultos mayores, lo cual se explicaria en parte por el impacto positivo del
Plan de Inclusion Previsional (GRAFICO 4.7).
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GRAFICO 4.7. Porcentaje de la poblacion en situacion de pobreza. Por grupo
de edades, IV 2003- IV 2009.
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la EPH.

En cuanto a la distribucion del ingreso, los indicadores usualmente mas utiliza-
dos para evaluar su impacto arrojan resultados favorables. La Curva de Lorenz® de
2010 esta siempre por encima de la curva de 2004, ano previo a la implementacion
de la Moratoria, indicando que los haberes se distribuyen de manera mas igualitaria
entre los jubilados.

GRAFICO 4.8. Curva de Lorenz. Comparacion jubilaciones, 2004 y 2010*.
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*Nota: los datos de 2004 corresponden a septiembre y los de 2010 a mayo.
Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de ANSES.
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Asimismo, la reduccién en el coeficiente de Gini” indica que la desigualdad de
la distribucion del ingreso previsional se redujo. Por otra parte, el coeficiente de va-
riacion® indica que los ingresos de los jubilados estan mas concentrados alrededor
del promedio del sistema previsional y por ultimo, la brecha de ingreso del 10% mas
rico y el 10% mas pobre de los adultos mayores, calculada como el promedio del
decil 10 respecto del decil 1, muestra el incremento de la participacion relativa de los
deciles mas bajos en el total del ingreso.

CUADRO 4.4. Distribucién del ingreso previsional. Indicadores de Desigualdad,

2004 y 2010
ANO GINI CcVv DECIL 10/ DECIL 1
2004 0,2759 0,6455 4,7073
2010 0,1891 0,5212 3,4206

*Nota: los datos de 2004 corresponden a septiembre y los de 2010 a mayo.
Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de ANSES.

Asimismo, si se estiman las funciones de densidad Kernel® del logaritmo del
ingreso previsional para 2003 y 2009, se puede visualizar un desplazamiento hacia
la derecha de la funcion, lo cual indica que se verificd una mejora en la situacion de
todos los estratos, o lo que es igual, una disminucion de la pobreza. Adicionalmente
el mayor empinamiento seria indicativo de una mejora en la distribucion.

6 gl grafico de la curva de Lorenz muestra en el eje horizontal las proporciones acumuladas de poblacién
y en el eje vertical los ingresos acumulados por cada una de estas proporciones de poblacion, para lo
cual previamente se deben haber ordenado. Esta curva se compara con la recta de 45° que representa la
equidistribucién de ingresos. Cuanto mas alejada esté la curva de Lorenz de la equidistribucién, mayor es
la desigualdad de ingresos. Asimismo, al comparar dos representaciones, las curvas de Lorenz pueden o
no cruzarse. Si no se cruzan, la que esta por encima es dominante en el sentido de Lorenz de acuerdo a
la nocién de equidad propuesta por el principio de Pigou-Dalton. De acuerdo a este principio, el grado de
desigualdad disminuye cuando, manteniéndose la ubicacion relativa de dos personas, existe una transfe-
rencia de la mas rica a la mas pobre.

7 El coeficiente de Gini es un indicador que se calcula a partir de una curva de Lorenz. Se expresa como
el area que se encuentra comprendida entre dicha curva y la linea de equidistribuciéon. Si hay perfecta
igualdad, este indicador vale cero. En el extremo opuesto, si un individuo concentra todo el ingreso, el
coeficiente vale uno.

8 El coeficiente de variacién es calculado como la relacién entre el desvio y la media, indica el grado de
dispersion de los datos respecto al valor promedio. Por lo cual cuanto menor es el coeficiente de varia-
cién, mas homogéneos son los datos, lo cual implica menor desigualdad.

9 La altura de la funcién muestra la concentracién relativa de beneficiarios en los distintos rangos de
ingreso: en las porciones mas altas de la curva, mayor es la concentracion de personas en ese rango de
ingresos y, en general, una curva mas achatada implica una mayor dispersion.
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GRAFICO 4.9. Distribucion del ingreso previsional, 2004 y 2010.
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*Nota: los datos de 2004 corresponden a septiembre y los de 2010 a mayo.
Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de ANSES.

En sintesis, independientemente del indicador con el cual se lo evalle, el Plan
de Inclusion Previsional en la Argentina muestra efectos positivos sobre los adultos
mayores en situacion de vulnerabilidad, asi como también sobre el grupo familiar del
cual forman parte.

5. CONCLUSIONES

La reforma previsional implementada en 1993 mediante la Ley 24.241, al elevar
la edad de jubilacion de 55 a 60 afos para las mujeres y de 60 a 65 para hombres;
y la cantidad necesaria de anos de servicios con aportes requeridos para acceder
a una prestacion previsional (computar efectivamente 30 afios de aportes sobre la
noémina salarial durante la vida activa) colocd en situacion de vulnerabilidad a los
trabajadores de mayor edad ante la necesidad de aportar al sistema durante los
Ultimos anos de trabajo para poder acceder a una jubilacion. Todo ello dejé como
saldo una importante caida en el nUmero de beneficios y de la tasa de cobertura.

Con el cambio de administracion en 2003 se comienza a construir un nuevo
paradigma en la Seguridad Social Argentina, haciendo énfasis en el principio de
solidaridad como eje conductor. De esta manera surge el Plan de Inclusion Previsio-
nal como medida de corto plazo que permitié incorporar al ambito de la seguridad
social a aquellos adultos mayores que se encontraban en una situacion de vulnera-
bilidad social al no contar con cobertura previsional.

El principal instrumento a través del cual se implemento el Plan de Inclusion Pre-
visional entre enero de 2005 y abril de 2007 fue la Ley 25.994 y el Decreto 1.454/05,
el cual reglamentd la Ley 24.476 y permitid que los autbnomos con problemas de
regularizacion de aportes, se puedan inscribir en un plan de facilidades y acceder al
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beneficio previsional, descontando el plan de pago en hasta 60 cuotas deducibles
de la prestacion previsional. Adicionalmente, se establecié la posibilidad de acce-
der a la jubilacion anticipada a aquellas personas en situacion de desempleo que
acreditasen los anos de aportes necesarios para jubilarse, pero no contaban con la
edad requerida.

Entre enero de 2003 y mayo de 2010, los beneficios de jubilaciones y pensiones
del Sistema Nacional de Prevision Social aumentaron en un 74,2%, al pasar de
3,2 millones (enero de 2003) a 5,6 millones (mayo de 2010). El Plan de Inclusion
Previsional permitio la incorporacion, a mayo de 2010, de alrededor de 2,3 millones
de beneficios correspondientes a adultos mayores que de otra manera no podrian
haber accedido a la prestacion, por lo que actualmente del total de beneficios el
42% corresponden a beneficios otorgados a través de la Moratoria Previsional. Esta
incorporacion fue mayoritariamente femenina, 1o cual pone de relieve un tema de
género: a mayo de 2010, del total de beneficios otorgados por Moratoria un 78%
corresponden a muijeres y el 22% restante a varones, concentrandose en ambos
casos en el rango de edad de 65 a 69 anos.

Asimismo el Plan de Inclusion Previsional permitié revertir la tendencia a la baja
en la tasa de cobertura que venia manifestandose desde 1997, como consecuencia
de los procesos de reforma estructural, y que alcanz6 su minimo en 2002 (54,5%).
Actualmente, la tasa de cobertura se ubica en el 87,6%. Cabe destacar que aquellas
provincias que presentaban las menores tasas de cobertura previamente al inicio de
la Moratoria, son las que mas se han beneficiado con la puesta en marcha de este
Plan, ya que presentan la mayor tasa de beneficios por Moratoria con relacion a los
beneficios totales.

Por otra parte, desde 2003 a la fecha se han verificado incrementos en el haber
minimo en 14 oportunidades que lo llevaron de su nivel de $150 (afnos 90 hasta
principios de 2003) a $895,15 (mayo de 2010), lo cual significd un incremento de
un 497% en términos nominales y de 238% en términos reales entre enero 2003 y
mayo 2010. Ademas, se otorgaron aumentos de suma fija por Unica vez y subsidios
socio-sanitarios para quienes estuvieren afiliados a PAMI, que impactaron principal-
mente en los jubilados y pensionados que cobraban el haber minimo. En el mismo
periodo se verificaron por lo menos ocho incrementos generalizados de los haberes
jubilatorios, por lo que el haber medio se incrementd en términos nominales un
239% entre enero de 2003 ($341,9) y mayo de 2010 ($1.157,3) y un 92% en térmi-
nos reales.

Esta serie de medidas complementarias mostraron un impacto importante en la
reduccion de la pobreza y la indigencia, asi como en la mejora en la distribucion del
ingreso en adultos mayores.

En cuanto a la incidencia de la pobreza y la indigencia por grupo de edades entre
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el IV trimestre de 2003 e idéntico periodo de 2009, se observa una baja mas intensa
en el grupo de adultos mayores, lo cual se explicaria en parte por el impacto positivo
del Plan de Inclusion Previsional. En lo que respecta a la distribucion, al comparar
datos de ANSES de 2004 y 2009, el coeficiente de Gini, el coeficiente de variacion y
la brecha de ingreso del 10% mas rico y el 10% mas pobre de los adultos mayores,
muestran resultados favorables. Idénticas conclusiones se obtienen de la distribu-
cion de los haberes previsionales en dicho periodo.

En resumen, la Moratoria Previsional, independientemente del indicador con el
cual se lo evalle, muestra efectos positivos sobre la poblacion objetivo, los adultos
mayores en situacion de vulnerabilidad, asi como también sobre el grupo familiar del
cual forman parte.

El Plan de Inclusion Previsional, en linea con las politicas de inclusion social lleva-
das a cabo desde la nueva administracion iniciada en 2003, fue la primera medida
de orientacion universal para resolver el problema de exclusion social de los adultos
mayores, implementada a partir de enero de 2005. Como contrapartida, en lo que
respecta a la vulnerabilidad del otro extremo etareo, esto es nifios y adolescentes,
se destaca la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social implementada
desde noviembre de 2009.

El Plan se enmarca dentro del nuevo paradigma de la Seguridad Social, entre
las cuales se destaca también la Ley 26.222 de Libre Opcion del Régimen Jubi-
latorio sancionada en 2007, que permitié el traspaso de afiliados del Régimen de
Capitalizacion al Régimen de Reparto y que establecio que los nuevos ingresantes
al Sistema Previsional que no ejercieran su opcién al régimen jubilatorio, quedaran
afiliados al Régimen de Reparto y la Ley 26.471 de Movilidad que establecid un
procedimiento automatico de actualizacion de haberes previsionales desde marzo
de 2009. Finalmente, la Ley 26.425 sancionada en 2008 establecio la creacion del
SIPA, que unificd los dos regimenes existentes en un sistema publico de reparto
basado en el principio de la solidaridad.
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