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Abstract

La sustentabilidad y el resguardo institucional de los sistemas previsionales constituyen
desafios estructurales en los que deben primar criterios de justicia, equidad y previsibilidad,
tanto para garantizar estandares adecuados en las prestaciones como para permitir su
financiamiento, especialmente cuando se trata de regimenes de reparto en contextos de
envejecimiento demografico y alta informalidad laboral.

El trabajo presenta los antecedentes mas importantes del Sistema Previsional Argentino, su
actual taxonomia y, a modo comparativo, resume caracteristicas de los sistemas previsionales
de Latinoamérica. Asimismo, aplica un modelo basado en microdatos de la Encuesta
Permanente de Hogares (INDEC), como el sexo, la edad, el nivel educativo, el tipo de empleo
y su situacion de aportante o pasivo, para evaluar la sustentabilidad financiera del régimen y
se aportan ejercicios de simulacion relevantes. Entre las conclusiones, se observa que los
aspectos demograficos agravan por si mismos la sustentabilidad previsional, que el uso de la
Pension Universal para el Adulto Mayor (PUAM) para la extension de cobertura a
poblaciones excluidas permite un resultado mas sustentable que las moratorias previsionales.
Finalmente, se observa como una elevacion en la edad de retiro mejora los resultados por un
tiempo, pero no es suficiente para corregir el desajuste fiscal estructural.

Clasificacion JEL: J11, J18, J26, J88.
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I.  Introduccién*

Los sistemas previsionales constituyen un componente primordial de la seguridad social, que
contribuye de manera significativa al bienestar social. En este sentido, el objetivo ultimo que
persigue un sistema previsional, es la suavizacion del patron de consumo y gasto que una
persona tendra a lo largo de su ciclo de vida. Es claro que la sociedad tiene la posibilidad de
trabajar para subsistir en la etapa activa, sin embargo, esta posibilidad se dificulta
notablemente desaparece al llegar la vejez, por lo que se debe idear un sistema de
transferencias intergeneracionales que provea de ingresos suficientes en la etapa de retiro.
Asimismo, debe atenderse no sélo a la vejez, sino también a otros riesgos sociales, como la
incapacidad o invalidez y la muerte.

Los sistemas de pensiones cumplen, segun CEPAL (2010), dos funciones principales: i)
homogeneizar el consumo a lo largo del ciclo de vida del asegurado, a través de la
transferencia de ahorro desde los afios activos hacia los afios pasivos; y ii) la tarea de prevenir
la pobreza en la vejez, mediante una fuente de financiamiento solidaria.

En forma complementaria, la evaluacion de un sistema previsional debe contemplar los
efectos dinamicos que pudiera ocasionar sobre el ahorro nacional, la acumulacion de capital,
los incentivos generados sobre el mercado del trabajo y la solvencia fiscal del Estado.

Existe, ademés, un fendmeno de caracterizacion demogréfica que es necesario tener en
cuenta, el cual se asocia a la proporcion de habitantes en edad activa respecto a los
“dependientes” del sistema, por su propio retiro, invalidez o la muerte de un familiar
alcanzado por un beneficio del régimen.

Al respecto, los paises de Latinoamérica se encuentran en pleno proceso de envejecimiento
poblacional. Sin embargo, sus pirdmides poblacionales aun detentan una estructura de
poblacion en edad activa importante, de manera que enfrentan aun el llamado “bono
demografico®. A pesar de esto, la informalidad laboral es alta y muy frecuente en la region,
de manera que el proximo trayecto de envejecimiento poblacional, que involucra un
sostenido descenso en la fecundidad y la mortalidad en forma conjunta, se avizora como una
importante amenaza a la sustentabilidad de sus sistemas de pensiones.

Actualmente, los sistemas previsionales en la regién se encuentran en un estado dinamico,
motivados por un contexto de cambios en la atencion, necesidades de reforma y por
modificaciones en el entorno, consecuencia de circunstancias coyunturales y cambios en
indicadores socio-econémicos de relevancia. Especificamente, ante el continuo

4 Se agradece la colaboracidn en tareas estadisticas y de programacién del Lic. Manuel Infante, investigador
en Area Empleo y Politica Social en IERAL de Fundacién Mediterranea.

5> Bono demografico: Este periodo se caracteriza por un crecimiento de la proporcién de personas en edades
potencialmente productivas, en relacion con el porcentaje de individuos en edades potencialmente inactivas
(nifios y ancianos).



envejecimiento de las sociedades y el cambio drastico en la naturaleza del trabajo, los
sistemas de pensiones se encuentran bajo presiones simultaneas de sostenibilidad financiera
y de adecuacion del ingreso de retiro.

Como establece Bravo (1999), la viabilidad del sistema a mediano y largo plazo es dificil de
determinar y evaluar. En este sentido, no debe considerarse espurio que el gasto en pensiones
aumente con el envejecimiento poblacional. Lo que debe preocupar son los grandes
desequilibrios permanentes del sistema. Es mas, ain disponiendo de proyecciones
actuariales, la viabilidad del sistema resulta compleja de definir por la incertidumbre de las
proyecciones de variables como la poblacion, las tendencias del mercado laboral y su
formalidad, entre otras.

Ante esta situacion, Argentina constituye, con su historia reciente en materia de pensiones,
un interesante experimento, sobre el cual confluyen diversas alternativas para abordar estos
desafios. Por tales motivos, este trabajo tiene por objeto evaluar escenarios futuros de
sustentabilidad financiera del sistema previsional en Argentina, utilizando un modelo de
proyecciones basado en microfundamentos.

Con este propdsito, el proximo apartado se destina a presentar los principales antecedentes
historicos y de conformacion del Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA); seguido
de una contextualizacion y comparacion respecto a los arreglos institucionales y la dinamica
de funcionamiento de los esquemas de pensiones en otros paises de América Latina.

Posteriormente, se plantea un escenario base para la evolucion financiera del sistema
argentino a futuro, y se realizan diferentes ejercicios de proyeccion ligados a politicas
alternativas en materia previsional. Finalmente, el documento concluye con dos apartados
destinados a la presentacion de resultados obtenidos por las estimaciones y la presentacion
de las principales conclusiones y proximas instancias de estudio en torno a esta tematica.

Il.  Antecedentes del sistema previsional argentino

El sistema de pensiones en Argentina es uno de los méas antiguos de América, cuyo inicio se
remonta a la primera década del siglo XX. Sin embargo, recién en la década del "50 se logrd
que el sistema previsional alcance a la mayor parte de la poblacién econGmicamente activa
y ligada al ejercicio de una actividad laboral, y a pesar de la variedad en los diferentes
esquemas prevalecientes, puede decirse que la mayoria de éstos estuvieron disefiados como
sistemas de capitalizacion.

La materializacion de contextos economicos cambiantes, altas tasas de inflacion,
inconvenientes en la rentabilidad de los fondos invertidos y déficits en su gestion, hicieron
que dichas cajas previsionales sufrieran frecuentemente de situaciones de desbalance
financiero, que debid ser resuelto a través de la canalizacion de recursos de rentas generales.

Hacia el afio 1954 comenzd en Argentina un proceso de transformacion del régimen
previsional hacia un sistema de reparto, donde la poblacién activa debia sostener a la pasiva
mediante un contrato intergeneracional. Asimismo, entr6 en discusion la relacién entre el
valor de los beneficios conferidos por el régimen y los ingresos que la persona habia obtenido
a lo largo de su vida laboral.

En torno a la década de los “60, el sistema de reparto en Argentina se habia tornado
deficitario, no alcanzando los aportes resultantes de los trabajadores activos a cubrir el monto
de los beneficios previsionales conferidos.



En esta linea, se gesto una reforma integral efectuada en el afio 1967, la cual se mantuvo en
vigencia hasta el afio 1993. En esta primera reforma, se unificaron las Cajas previsionales en
solo tres, aumentd la edad jubilatoria (55 para mujeres y 60 para hombres) y se limit6 el haber
al 82% del salario para aquellos que tuvieran treinta afios de aporte.

Cabe destacar que a nivel nacional no existié un unico régimen previsional. Las Fuerzas
Armadas y de Seguridad tenian esquemas diferenciados, y las provincias, junto con algunos
municipios, asumian también regimenes propios. Si bien existian diferencias en sus
mecanismos Yy reglamentaciones, los sistemas provinciales estaban organizados como un
sistema de reparto, garantizando un haber de entre el 82% y el 100% del salario y con edades
de retiro similares a las que fijaba el sistema nacional.

Con la segunda reforma del afio 1993, sancionada por la Ley N° 24.241, se cred el Sistema
Integrado de Jubilaciones y Pensiones (SIJP), un sistema mixto formado por un sistema de
reparto y un sistema de capitalizacion individual. EI primer sistema era administrado por el
Estado Nacional, mientras que el segundo por las Administradoras de Fondos de Jubilaciones
y Pensiones (AFJP) y Compafiias de Seguro de Retiro (CSR).

Antes de instrumentarse esta reforma, el gobierno puso en practica un esquema de reduccién
de aportes patronales, con el objeto de mejorar las condiciones de acceso al empleo en el
ambito privado y formal. Ademas, el gobierno nacional se comprometio a aceptar la
transferencia de las cajas de jubilaciones provinciales, respetando los derechos adquiridos de
los beneficiarios existentes.

Conforme a este ultimo acuerdo, once provincias transfirieron sus cajas previsionales al
Gobierno Nacional. Ambas medidas repercutieron en un mayor déficit del sistema
previsional general, debido tanto a la disminucion de los aportes, como a los desequilibrios
financieros provenientes de las cajas provinciales que resultaron transferidas.

En el afio 2008, se promulga la Ley N° 26.425, en la cual se unifico el sistema mixto, formado
por un sistema de reparto y de capitalizacion individual, en un régimen previsional unico,
publico y de reparto. Por lo tanto, el Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones (SIJP)
queda reemplazado por el Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA).

El financiamiento del SIPA se define a través de un sistema solidario de reparto. Asi, quedan
eliminadas las AFJPs, cuyos fondos acumulados fueron transferidos al Fondo de Garantia de
Sustentabilidad (FGS) de la Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES), un
fondo anticiclico creado para atenuar el impacto negativo sobre el regimen que pudiese tener
la evolucion de variables socioecondémicas y demogréficas.

De esta manera, el sistema previsional argentino queda compuesto principalmente por el
SIPA, cuya administracién recae en la ANSES, junto con cajas de jubilaciones y pensiones
provinciales y municipales que no fueron transferidas, ademas de cajas profesionales de
volumen y cobertura variada, las cuales en general son complementarias a la cobertura de los
otros regimenes mencionados.

Casi paralelamente, mediante la Ley N° 26.417 (también de 2008), se establecio el ajuste y
actualizacion semestral (y de forma automatica) en los haberes del sistema nacional, de
acuerdo a una formula preestablecida.

También es importante resaltar que en los afios 2004, 2005 y 2014 se aplicaron esquemas de
“moratoria” previsional que permitieron en forma conjunta el acceso a mas de tres millones



de pasivos al SIPA, quienes no habian logrado cumplir en forma completa las condiciones
de acceso a la prestacion minima y con estas iniciativas pudieron acceder a este beneficio.

En el afio 2016 se lanz6 el Programa de Reparacion Histdrica por un lapso de tres afios, el
cual constituyo una propuesta de actualizacion de montos de jubilaciones y pensiones para
los pasivos que habian iniciado acciones legales antes del 30 de mayo de 2016 (basados en
la jurisprudencia de casos Eiliff y Badaro) por recéalculo de su haber inicial y mala
actualizacién. Esta propuesta fue también extensiva a pasivos que se vieron afectados por
estas situaciones, aun cuando no se encontraran en litigio contra el Estado Nacional.

Finalmente, la tltima modificacién realizada sobre el sistema fue hacia enero de 2017, con
la implementacion de una nueva prestacion denominada Pension Universal de Adultos
Mayores (PUAM), la cual estuvo orientada a personas de 65 afios 0 mas que no tuvieran
ninguna jubilacion, pensién ni seguro de desempleo. Su monto mensual equivale al 80% del
haber previsional minimo y sigue, por tanto, los mismos criterios de actualizacion sobre el
que éste se vea alcanzado.

Al respecto, es importante sefialar que en diciembre de 2019 el gobierno entrante dispuso la
suspension de la regla de movilidad previsional establecida por la Ley 27.426 aprobada en
diciembre de 2017, de manera que los incrementos otorgados en las prestaciones previsionales
a partir de 2020 fueron determinados de manera discrecional por parte del Gobierno
Nacional, con la instrumentacion hasta el momento de actualizaciones porcentuales y el uso
de sumas fijas.

I1.1. Taxonomia actual del Sistema Previsional Argentino

En la actualidad y con carécter obligatorio, todas aquellas personas fisicas mayores de 18
afios que se desempefian bajo relacién de dependencia se encuentran comprendidas en el
SIPA, tanto si se desempefian en la actividad pablica como privada o que ejerzan su actividad
laboral en forma auténoma. Estan excluidos el personal militar de las Fuerzas Armadas y de
Seguridad, el personal Policial, los menores de 18 afios y la poblacion laboral activa que
realice aportes previsionales a otras cajas provinciales y municipales no transferidas.

El SIPA, como todo sistema previsional, agrupa las contingencias sociales: vejez, invalidez
o0 incapacidad, fallecimiento. El ente encargado de gestionar el SIPA es la Administracion
Nacional de Seguridad Social (ANSES), a traves de ella se tramitan y administran todas las
prestaciones.

Estas prestaciones pueden dividirse, en una primera instancia, entre contributivas y no
contributivas. En linea con los riesgos que cubre un sistema previsional, los beneficios
contributivos se pueden agrupar en tres tipos: a) las prestaciones por vejez (jubilaciones por
vejez), que se componen, en términos generales, de una Prestacion Basica Universal,
Prestacion Compensatoria y Prestacion Adicional por Permanencia; b) por discapacidad
(jubilacion o retiro por invalidez), donde el aportante puede revelarse regular o irregular; c)
por muerte (pensidn por fallecimiento), esta prestacion corresponde a viudo/a o conviviente
e hijos.

Todas las prestaciones que se brindan en el marco del sistema previsional tienen
caracteristicas comunes, a saber: son dinerarias (personalisimas, inembargables, e
irrenunciables); poseen topes minimos y, en algunos casos, maximos; los montos de los
beneficios son actualizados por movilidad; se determina periodicidad y plazos (en general,



mensual y vitalicia); y el mecanismo de pago es a través de bancos, pero dirigido por
ANSES).

Por su parte, los beneficiarios del sistema previsional argentino pueden clasificarse en:
afiliados obligatorios, voluntarios, otros beneficiarios y exentos (no obligados). Los afiliados
obligatorios, a su vez, pueden subdividirse: trabajadores formales en relacion de
dependencias provenientes de la actividad privada, trabajadores de la Administracion Publica
Nacional y provincial (sobre aquellas provincias que hayan adherido al SIPA) y trabajadores
autobnomos.

A los fines del presente estudio, los beneficios conferidos mediante las diferentes moratorias
previsionales mencionadas en el acépite anterior serdn tratados como prestaciones
contributivas, por el caracter irregular de registracion de estos aportes previsionales, ademas
de los descuentos que operan sobre la percepcion del beneficio entre estos sujetos.

Asimismo, la ANSES, es responsable de administrar, ademas del SIPA, otros programas que
integran la seguridad social argentina. Por ejemplo: Asignacion Familiar por Conyuge,
Asignacion Familiar por Hijo, Asignacion Familiar por Matrimonio, Asignacion Familiar por
Nacimiento y Adopcion, Asignacion Familiar por Prenatal, Asignacion por Embarazo para
Proteccion Social, Asignacién por Maternidad, Asignacion Universal por Hijo, Ayuda
Escolar Anual, Becas Progresar, Prestacion por Desempleo, Pensidén no contributiva para
madre de 7 hijos, Prestaciones por Convenio Internacional, Régimen de reparacion
econdmica para las nifias, nifios y adolescentes, entre los principales.



Figura 1: Taxonomia del Sistema Previsional Argentino
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Fuente: IERAL de Fundacion Mediterranea en base a ANSES - Argentina

Finalmente, los tipos de prestaciones no contributivas del SIPA que se detallan en la Figura
2, incluyen la Pension Universal del Adulto Mayor (PUAM), la pensién no contributiva por
vejez, pensién no contributiva por invalidez, pension graciable para ex presos politicos, y
Pension Honorificas de Veteranos de Guerra.



Figura 2: Prestaciones no contributivas del Sistema Previsional Argentino
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11.2. Aspectos comparativos en Latinoamérica

Los sistemas previsionales son un elemento crucial en la estructura institucional de un
Estado. No solo porque cubren riesgos a los que toda la poblacion esta expuesta (vejez,
invalidez, muerte) permitiéndoles a estos agentes suavizar el consumo en etapas de pasividad,;
sino que también implican un gasto gubernamental, que puede afectar directamente la
estabilidad fiscal y macroeconémica de un pais.

En este sentido, el presente apartado da cuenta, por un lado, de algunas comparaciones
institucionales respecto a los arreglos adoptados para la organizacién de la previsién social
entre paises de América Latina, y por otro, presenta estadisticas acerca del gasto publico
destinado a sostener la estructura del sistema de pensiones en cada pais.

Arreglos institucionales sobre la prevision social en América Latina

Las alternativas en el disefio de sistemas previsionales son multiples. Cada pais tiene sus
propias reglas de acceso, calculo de haber, actualizacién y financiamiento. El disefio depende
de las condiciones historicas e institucionales de cada estado. Esto quiere decir que las
diferencias entre sistemas son diversas, pero es posible e importante estandarizar criterios
para poder compararlos.

En la literatura se pueden encontrar dos grandes grupos de sistemas de pensiones: de reparto
y de capitalizacion. En el primero, la recaudacion mediante aportes y contribuciones de los
trabajadores en actividad financia el pago de los beneficios previsionales actuales. En un
régimen de capitalizacion (ahorro personal), los aportes y contribuciones de un afiliado son
invertidos durante toda su vida activa, y su prestacion de vejez, invalidez o muerte se financia
con ese monto capitalizado.

A su vez, el sistema puede ser gestionado por un ente publico o por uno privado. En este
sentido, la naturaleza de un sistema de reparto es meramente publica, pero un sistema regido
por el ahorro personal puede corresponderse con una gestion pablica o privada.

Por ultimo, dentro de cada pais puede existir un unico régimen o una convivencia entre dos
0 maés regimenes. Dicha relacion entre los regimenes puede ser complementaria o excluyente.
En este sentido, ser complementaria implicaria la posibilidad de usar los dos tipos de sistema



a la vez, mientras que si se considera excluyente, elegir un sistema elimina la posibilidad de
afiliarse al otro.

Esta informacidn es sintetizada para paises relevados de América Latina, y se definen esas
caracteristicas en el cuadro que sigue.

Tabla 1: Caracterizacion de los sistemas previsionales latinoamericanos

Sistema Previsional -Contributivo )
Paises Publico Privado E-I:c,:qpl? e(rjnea
Reparto Capitalizacion | Capitalizacion
Argentina X Unico
Brasil X X Complementario
Bolivia X X Unico*
Chile X Unico
Colombia X X Excluyente
Ecuador X Unico
México X X Excluyente
Panamé X X Complementario
Paraguay* X Excluyente
Peru X X Excluyente
Uruguay X X X Complementario

* Cajas de mayor representatividad: Instituto de Prevision Social (IPS) y Caja Fiscal

Fuente: IERAL de Fundaciéon Mediterranea

Entre estos paises, dos de ellos cuentan con sistemas unicos de reparto: Argentina y Ecuador.
Por su parte, s6lo Chile tiene un sistema privado Unico de pensiones de capitalizacion. En su
sistema previsional, Chile cuenta con un pilar solidario que es administrado por el estado,
pero a traves de recursos no genuinos de un sistema previsional, financiado por impuestos
generales.

Paraguay cuenta con un sistema fragmentado, donde coexisten ocho cajas previsionales, de
las cuales se considera al Instituto de Prevision Social (IPS) la mas importante, y la Caja
Fiscal le sigue en importancia. También se esta desarrollando un sistema de capitalizacion
privado, pero tiene escasa participacion porque es de reciente introduccion, no esta legislada
su regulacion y es de caracter voluntario. Por estos motivos se considera como de reparto
excluyente, aunque es necesario aclarar la existencia de varias Cajas, de escaso peso en el
sistema. El caso de Bolivia se analiza de manera aislada, dado gque en el afio 2010 se elabor6
una reforma previsional que estd aln en proceso de transicion. El régimen nuevo se basa en
un sistema integral de pensiones de gestion estatal. En la actualidad siguen existiendo dos
administradoras de fondos privadas, pero en el futuro se consolidaran en una Unica
administradora de gestién estatal.

El resto de los paises desarrolla su sistema como una combinacion entre sistemas de reparto
y capitalizacién. Asi, Bolivia, Panama y Uruguay presentan regimenes complementarios. Sin
embargo, sus sistemas son diferenciables. Brasil goza de un sistema previsional complejo,
donde la base es la existencia de un sistema de reparto complementario a uno de



capitalizacién privado. Panama, posee un sistema mixto que complementa los beneficios
béasicos del sistema de reparto con los de capitalizacion publica (lo que implica que hasta
determinado salario se aporta al sistema de reparto, y a partir de ese nivel al de
capitalizacién), como parte voluntaria existen sistemas de pensiones privados. El sistema
uruguayo es similar al panamerio, en el sentido que se cubre una base con el sistema de
reparto y luego entra en juego el ahorro personal. La diferencia reside en que existen diversas
aseguradoras que recaudan el dinero de los activos para invertirlos, algunas de gestion
privada y otra pablica. Mientras que, a la hora de pasar a la pasividad, los fondos de los
beneficiarios son administrados por un unico banco publico.

Finalmente, existe un grupo de paises que otorga la posibilidad a sus activos de elegir entre
aportar (y luego ser beneficiario) a un sistema de reparto publico o a uno de capitalizacion
privado, de manera mutuamente excluyente. Es decir que elegir un sistema elimina la
posibilidad de afiliarse al otro. Los paises con estas caracteristicas son México, Colombia y
Peru.



Tabla 2: Indicadores institucionales de los sistemas previsionales latinoamericanos

Pais Sistema Fm_anaa Reglm_enes Edad Jubilatoria IS CE
miento Especiales Aportes
. N . 65 Varones ~
Argentina Reparto Mixto Si 60 Mujeres 30 anos
Urbana: 65 Varones y
Reparto 60 Mujeres + 15 afios
Brasil (Capitalizacio Mixto Si aportes e H&T%rfessy &0
n Opcional) Rural: 60 Varones y 55 )
Mujeres
58 Varones
Bolivia | Capitalizacion Mixto Si 58 Mujeres -1 afio por A partir de 10
cada hijo hasta 55 afios afios de aporte
(Politica de género)
Sin exigencia de
Chile Capitalizacién Privado Si = Var_o nes periodos minimos
60 Mujeres
de aportes.
Reparto y Priv_ado 25afios en S
. o (Sin . 62 Varones Reparto; sin
Colombia | Capitalizacion Si . -
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Por otra parte, a inicios del siglo XXI los sistemas de pensiones estuvieron sujetos a una
variedad de reformas dirigidas a impulsar una vision de inclusion y expansion de cobertura
mas alla de los trabajadores formales, destacando la intensidad y velocidad de los cambios
realizados para ampliar la cobertura de los adultos mayores (Rofman, 2013). Si bien algunos



paises mantenian esquemas no contributivos con focalizacion en adultos mayores, a finales
de los ’90 se establecieron politicas mucho mas ambiciosas, con el objetivo de integrar a la
poblacion no cubierta por los sistemas de pensiones generales. Argentina, Bolivia, Chile y
Uruguay son casos de paises que impulsaron la expansion de sus pensiones no contributivas.

Argentina, a través de la Pension Universal para el Adulto Mayor (PUAM), busca apoyar a
aquellas personas mayores de 65 afios que no cuentan con ninguna jubilacion ni pension de
organismo nacional o de cajas o institutos provinciales o municipales, ni seguro de
desempleo. Bolivia, por medio de la renta dignidad, otorga un pago mensual, universal y
vitalicio, que provee el Estado Plurinacional a las personas de 60 afios 0 mas, residentes en
el pais, con el objeto de que los Adultos Mayores accedan a una vejez digna. Brasil, por su
parte, otorga Beneficio de Prestacion Continua, el cual consiste en una transferencia no
condicionada dirigida a hogares con personas mayores de 65 afios 0 personas con
discapacidad. También posee una ayuda destinada a los trabajadores rurales y aquellos que
ejerzan sus actividades individualmente o en régimen de economia familiar.

Chile, cuenta con la Pension Bésica Solidaria de Vejez, dirigido a personas que no tengan
derecho a pension en ningun régimen previsional funcionando en el pais. EI programa se
encuentra focalizado para mayores de 65 afios en situacion de vulnerabilidad. Para ser
beneficiario se debe pertenecer a un grupo familiar que se encuentre dentro del 60% mas
pobre de la poblacion. Adicionalmente, Uruguay posé una pension no contributiva de vejez
destinada a adultos mayores de 70 afios que presenten carencia de recursos, tanto de ingresos
personales como también de familiares civilmente obligados a prestarle alimentos.

Asimismo, es posible notar que estas politicas tendientes a lograr una complementariedad
entre programas contributivos y no contributivos para la expansion de la cobertura se
encuentran en linea con la tendencia internacional en paises de ingresos medios y bajos,
donde los hacedores de politica remarcan la necesidad de apoyar al esquema contributivo
mediante regimenes especiales o complementarios, destinados a ofrecer un nivel minimo de
seguridad econémica a los adultos mayores.

Por otra parte, la evolucion del envejecimiento demografico en las préximas décadas plantea
la necesidad de alinear las caracteristicas de los sistemas de pensiones existentes frente a los
nuevos contextos o entornos poblacionales. A lo largo del tiempo se fueron implementando
diversas estrategias tendientes a lograr una mayor proteccion social en adultos mayores.

En este sentido, resulta interesante analizar la tasa de cobertura para los 13 paises de la
region. Definida como la proporcién de personas mayores a 65 afios que reciben algin
beneficio previsional. Por su parte, indicadores como la esperanza de vida al nacer y a los
65 afios, constituyen uno de los impulsores del cambio de las reformas en los Gltimos afios
(OCDE, 2015). La reduccion de la mortalidad es primordial para determinar la sostenibilidad
y financiamiento de los sistemas de pensiones, ya que las personas de la tercera edad viven
mas tiempo y por lo tanto, supondran un costo adicional en el pago de sus correspondientes
montos de pension. En cuanto a la esperanza de vida de la poblacion mayor a 65, como
resultado de este fendmeno, muchos paises han incrementado sus edades de jubilacion y han
implementado programas que ajustan el monto de pension automaticamente a medida que
las personas viven mas.

Otro indicador, refiere a la tasa de dependencia, definida como el cociente entre la poblacion
mayor de 65 afios y la poblacion econdmicamente activa. En otras palabras, un aumento de
este cociente producto de cambios demograficos, podria disminuir la solvencia de los



sistemas y, por lo tanto, supondria mayores niveles de gasto en pensiones en proporcion del
PBI. Sin embargo, el gasto en pensiones no solo depende de la tasa de dependencia sino
también de la eficiencia con la que funciona el mercado de trabajo.

Aun considerando distintas variables, el envejecimiento de la poblacidn se constituye como
uno de los principales factores que afecta la sostenibilidad financiera de los sistemas de
pensiones, tanto bajo los sistemas de reparto como en la dimensién de las pensiones no
contributivas. Las transiciones demograficas explican las distintas reformas aplicadas a los
sistemas de pensiones tendientes a cerrar la brecha entre los recursos financieros y las
necesidades que plantean las contingencias de invalidez, vejez y muerte. Por lo tanto, el
objetivo principal del funcionamiento de las pensiones es propulsar tanto la obtencién de
recursos, la limitacion de costos y la ampliacion de la cobertura (CEPAL, 2004).



Tabla 3: Indicadores Demograficos

% de poblacion

Expec :
: Pob. +65 + 65 que recibe L -
tactilgla Expectativa | (en % de fgg/ B Adecuacion de los beneficios
Pais - de Vida los la pob. previsional
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Varon:
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Fuente: IERAL de Fundacion Mediterranea en base a CEPAL (2017): “Panorama Social de América

Latina” y BID (2018): “Presente y Futuro de la Pensiones en América Latina y el Caribe




Sin embargo, las preocupaciones fiscales se incrementan significativamente al observar las
tendencias demograficas proyectadas para los paises de la region. Hacia 2030 finaliza el bono
demografico y se producira una aceleracion del envejecimiento poblacional, combinado con
la imposibilidad de expandir la base de contribuyentes como mecanismo de mejora de la
situacion financiera.

Gasto en pensiones en América Latina

Una vez contextualizados los diferentes arreglos institucionales adoptados en los paises de la
region respecto a la prevision social, es posible analizar la participacion del Sector Pablico
cuando destina recursos a este proposito.

En este sentido, este apartado presenta la recopilacion y el calculo de algunos indicadores de
participacion gubernamental en el gasto en pensiones sobre cada uno de los sistemas
previsionales considerados, tomando como referencia temporal al afio 2017, en funcion de
lograr homogeneizar la informacion disponible entre los paises de la region. Sélo en el caso
de Ecuador, la informacion refiere a 2015.

Para el caso de Argentina, el indicador tomado como referencia involucra el total de
prestaciones previsionales ligadas al SIPA, incluyendo jubilaciones y pensiones, pensiones
no contributivas, ex cajas transferidas al sistema nacional y otras prestaciones previsionales
pagadas por la ANSES.

Frente a esto, es importante notar que entre los paises analizados Argentina presenta uno de
los niveles mas altos de gasto en pensiones si se lo considera en términos de su producto
bruto interno. Este valor asciende al 10,8% en el pais, y solo es superado por la participacion
en el gasto del sistema de pensiones de Brasil (13,2% para 2017).

Figura 4: Gasto en pensiones en paises seleccionados de América Latina
Como proporcion del PBI - Afio 2017
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos administrativos de cada pais
Nota: Ecuador Gltimos datos 2015.

El nivel alcanzado por el gasto en pensiones en Argentina se encuentra por encima de su
participacion historica en términos del producto. De hecho, hacia mediados de la década del



2000, la participacion del gasto previsional era la mitad que en la actualidad. Gran parte de
este crecimiento estuvo relacionado a las moratorias previsionales y el otorgamiento de
diferentes pensiones no contributivas, como la reciente Pension Universal al Adulto Mayor
(PUAM) en el afio 2017.

Resulta claro que en paises en donde priman los esquemas de capitalizacion, la participacion
gubernamental refiere al otorgamiento de prestaciones basicas y pensiones de caracter no
contributivo.

Figura 5: Gasto en pensiones del SIPA de Argentina en porcentaje del PBI
Periodo: 2000-2018

9% 8.5% g.59
78% 07
8% B . (1] .
v
7% RO
’ 61% & ¢
6%  52% KPS 4
505 | ®° 8, Ralad
| P -
4% - ¢ "-...0
3.9%
3%
2%
1% -
O% T T T T T T T T T T T T T T T T T T 1
o — [} [a0) < n Yo} ~ o] [e)] o — (o] (a2} < wn Vo] ~ [ee]
O O O O © O O 0 ©0 O W ™o o o oJ «d oA «
O O O O O O O O 0O OO0 oo o o o o o o
o~ o~ o~ o~ o~ [} o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ N o~ o~ o~ N

Fuente: Elaboracién propia en base a ANSES.

Para el caso de Argentina, el componente contributivo representa 8,36% del PBI y las
prestaciones no contributivas el 0,18% restante, contemplando, como se menciond mas
arriba, a los beneficios conferidos mediante moratorias previsionales como participantes del
régimen contributivo del pais. Hecha esta salvedad, Argentina acaba presentando un
panorama de alta participacion del gasto en pensiones, principalmente en prestaciones de
caracter contributivo.



Figura 6: Gasto en pensiones contributivas y no contributivas en paises seleccionados de
América Latina
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos administrativos de cada pais. Nota: Ecuador Gltimos datos 2015.

Otra manera de presentar el peso del gasto previsional resulta de expresarlo en términos del
gasto primario del Sector Publico Nacional. En este caso, y tomando como referencia sélo a
los paises que presentan en forma excluyente, complementaria o exclusiva, un sistema de
reparto, se encuentra que Argentina presenta el mayor grado de participacion del gasto
previsional, el cual alcanzaba un 45,5% del gasto primario en el afio 2017, por encima de
Brasil (34,7%), el otro pais que basa su estructura previsional en un esquema exclusivo de
reparto.

Figura 7: Gasto en pensiones en paises de América Latina con sistemas de reparto
Como proporcion del Gasto Publico Primario - Afio 2017
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos administrativos de cada pais.
Nota: El sistema brasilero se clasifica como uno de reparto Unico dada la escasa cobertura
del sistema de capitalizacion en el pais.



Para el afio 2018, esta estimacion para Argentina alcanza al 40,5% del gasto primario del
Sector Publico Nacional. Estos niveles, al igual que lo expresado en términos del PBI se
encuentran por encima de la participacion observada en afios previos.

Figura 8: Gasto en pensiones del SIPA de Argentina en proporcion al Gasto Primario del
Sector Publico Nacional
Periodo: 2000-2018
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Fuente: Elaboracion propia en base a ANSES.

I1l.  Metodologia para proyeccion de escenarios financieros en el caso Argentino

En linea con el objetivo del trabajo tendiente a evaluar trayectorias financieras del sistema
de prevision social nacional en Argentina, bajo el escenario actual y la evaluacion de
gjercicios de interés, es importante dar cuenta de algunas consideraciones del abordaje
metodoldgico propuesto.

En primer lugar, debe decirse que los supuestos y criterios a utilizar deben referir, por un
lado, a las dindmicas que podrian preverse en términos de los recursos del sistema, y por otra
parte, a la estructura y tendencias de gasto previsional.

Deben considerarse, en primer lugar, los efectos del envejecimiento poblacional y el
agotamiento del bono demografico. En segundo, y asumiendo que no se decretaran nuevas
moratorias previsionales, evaluar un escenario en el cual pueda extenderse la cobertura
previsional hacia personas excluidas (por no reunir los requisitos de acceso a las
prestaciones), el cual se simulara a traves de la extension de la PUAM.

Por su parte, resulta valioso contrastar el escenario base (en el cual la cobertura de quienes
no accedan a prestaciones contributivas se canalizaria via PUAM) asumiendo que éstos casos
pudieran ser canalizados via nuevas moratorias previsionales (por las cuales el haber
previsional se aproximaria al haber minimo y no al 80% del haber, como en el caso de la
PUAM), de manera que pueda considerarse el esfuerzo adicional que podria implicar en
términos financieros recurrir a este tipo de estrategias.



Adicionalmente, se evalUa un escenario en el cual se analiza el impacto de una reforma en la
edad de jubilacion, tanto para hombres como para mujeres, atento a la discusion que gira en
torno a esta tematica en la actualidad.

Y para terminar, se analiza un escenario de reduccion en el valor de la prestacion PUAM,
desde un 80% del haber minimo (de acuerdo a lo que establece su legislacion actual) a un
70% del mismo. Con estos objetivos, utilizando informacidn de la Encuesta Permanente de
Hogares (EPH) relevada por INDEC, se estimaran ecuaciones de gasto previsional e ingresos
del sistema, de acuerdo a la distribucion por tipo de prestacion, edad, género y nivel educativo
de la poblacién activa (tanto formal como informal) y la poblacién pasiva o en edad
jubilatoria.

I11.1. Fuentes de informacion y supuestos utilizados

Para las estimaciones de Argentina, se siguieron una serie de supuestos que se adecuan a las
caracteristicas socio-laborales del pais. Se explican a continuacion las definiciones utilizadas,
separadas en dos grupos: los supuestos asociados a los ingresos del sistema y los que se
relacionan a los egresos.

Cabe sefialar que todas las proyecciones propuestas comprenden al periodo 2017-2065. El
nivel inicial del gasto previsional se encuentra asociado al pago de jubilaciones y pensiones
que seran simuladas en el presente documento, es decir, aquellas de caracter contributivo,
por moratoria previsional y por PUAM, las cuales alcanzan al 6,1% del PBI para el afio 2017.

El afio base elegido para el caso argentino es el 2017. Dada la disponibilidad de informacion
se pudo emprender una caracterizacién exhaustiva de la poblacion, incluyendo edad por
quinguenio, sexo y nivel educativo. Se utilizé como base la Encuesta Permanente de Hogares
(EPH), y adicionalmente datos poblacionales de Naciones Unidas e informacion de archivo
de diversos organismos nacionales, como la Administracién Nacional de Seguridad Social
(ANSES), el Observatorio de Empleo y Dindmica Empresarial (OEDE) y el Instituto
Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC).

Los ingresos previsionales responden a la dindmica de empleo del pais. Al respecto, se
tomaron en consideracion dos tipos de empleo formal: asalariados y monotributistas. Se
considerd asalariado a toda persona ocupada en un empleo en relacion de dependencia,
publico o privado, con aportes jubilatorios declarados ante la EPH. EI monotributista se
entiende como el trabajador independiente (cuentapropista o patron) registrado.

De esta manera, se agrupan en este tipo de aportantes todo aquel trabajador cuentapropista
que haya alcanzado calificacién profesional y patron en la EPH, y el no profesional cuyo
salario horario supere el salario horario de los ocupados. Para una mejor interpretacion, se
dividieron los monotributistas en seis categorias de ingresos, correspondientes con las
determinadas por AFIP. Debe entenderse que los aportes de este grupo de trabajadores se
realizan siguiendo estas escalas.

El salario promedio asociado a cada grupo de trabajadores en relacion de dependencia,
respecto a su edad, sexo y nivel educativo, se define en torno a la EPH y se corrige por
subdeclaracion.

Por otra parte, para estimar los gastos previsionales, fue necesario contar con una
aproximacion de los beneficiarios del sistema. Como punto de partida, dada la poca
profundidad de las preguntas que refieren a este tema en las EPH, se supuso que toda persona



mayor a 60 afios (mujeres) o 65 afios (varones) inactivos que perciba una jubilacion o
pension, se considera beneficiario de ANSES.

En el afio 2015, los tipos de beneficios méas importantes en el sistema previsional fueron los
relacionados a las moratorias y las jubilaciones contributivas propiamente dichas. Para
separar dichos beneficiarios, se definieron por moratoria a aquellos jubilados con haberes
menores a los minimos especificados por ANSES (Lustig & Pessino, 2013). Para el caso de
los contributivos, se corrige la cantidad de beneficiarios obtenido de la EPH con los datos
administrativos difundidos por ANSES.

Por su parte, dado que en 2017 entrd en vigencia la PUAM, se produce un salto en la cantidad
de beneficiarios a partir del este afio. Al respecto, en la delimitacion del escenario base, se
presenta una explicacion acerca de las consideraciones abordadas respecto a esta prestacion.

Asimismo, los haberes también se calculan de manera diferenciada, dependiendo el tipo de
contribucion que corresponda. En el caso de las jubilaciones contributivas, se obtienen de la
EPH vy se corrigen por subdeclaracién. Los gastos en moratorias se suponen a partir de 2016
igual al haber minimo, dado que el descuento por el pago de las cuotas depende de cada caso
y resultaria muy dificil plantear algin supuesto valido al respecto. Por su parte, el ingreso de
los pensionados no contributivos equivale al 80% del haber minimo, de acuerdo a lo
estipulado por la PUAM.

En resumen, se describieron hasta aqui los cuatro determinantes basicos del resultado
previsional argentino. Por el lado de los ingresos, los aportantes y los salarios promedios por
grupo de edad, sexo, nivel educativo y tipo de empleo registrado. Por el lado del gasto, los
beneficiarios abiertos por edad, sexo, nivel educativo y tipo de pension, con sus respectivos
haberes. A continuacion, se especifica la metodologia empleada para el calculo de ingresos
y egresos del sistema.

111.2. Metodologia de Estimacién

La metodologia consiste en estimar dos ecuaciones fundamentales, una para la recaudacion
y otra para el gasto previsional, las cuales permitirian evaluar la dindmica en la estructura del
sistema conformando. Esta trayectoria es denominada como “escenario base”.

Luego, se proponen dindmicas alternativas para evaluar el posible impacto de diferentes
politicas de reforma, generandose de esta manera escenarios alternativos a considerar.

La logica de la presentacion es la siguiente: En primer lugar, se definen las ecuaciones
fundamentales del modelo con sus parametros asociados; en segundo lugar, se define el
escenario base; y en tercer lugar, se define la dindmica de los parametros en cada alternativa
de politica propuesta en este trabajo.

Ingresos Previsionales

La recaudacion por aportes previsionales en términos del PIB en el afio t (RF), depende de
los siguientes elementos:

iﬁx,yjz: recaudacion en términos del PIB per cépita por aportes y contribuciones al sistema

previsional en el afio t, de aportantes con las caracteristicas x, y, z donde x representa la edad,
el vector y define el sexo y el nivel educativo y la caracteristica z es el tipo de ingreso,
entendido como si proviene de un asalariado o un monotributista.



A’t’,x,y,z: proporcion de aportantes de tipo z, caracteristica y, edad x en el afio t; en relacion
con la poblacion total de caracteristica y, edad x en el afio t.

Nt x,y- Proporcion de la poblacion total de caracteristica y, edad x en el afio ¢ ;en la poblacion
total.

Estas variables se relacionan de la siguiente manera:
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A su vez, los conceptos i, vz AV y,z S€ pueden abrir para facilitar la estimacion, o permitir

mejor precision en la gestion de los escenarios de simulacion.

De esta forma, el ingreso i,{’,x,y,z puede descomponerse en el producto de dos conceptos: el
salario de aportes de tipo z, caracteristica y, edad x en el afio t; y la “tasa de aportes” efectiva
de cada tipo z de ingresos al sistema previsional:

p
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s? se calibra de manera tal que la masa salarial de los aportantes del afio base multiplicado
por esta tasa de aporte efectiva, sea igual al recaudado de ANSES por aportes y
contribuciones en ese afio. La calibracion de este concepto arroja un resultado menor al
porcentaje de aportes y contribuciones definido legalmente. Esta diferencia encuentra su
justificacion en diversos conceptos, principalmente provenientes de errores de identificacion,
subdeclaracion, y falta de informacion de la EPH.

Por su parte, A’t’,x,y'z se puede descomponer como producto de los siguientes conceptos:

a; - tasa de actividad de la poblacion de caracteristica y, edad x en el afio t. Es decir, la
cantidad de activos de caracteristica y, edad x en el afio t; dividido la poblacion total de
caracteristica y, edad x, en el afio t.

(1 —uyy): uno menos la tasa de desempleo de caracteristica y, edad x en el afio t.
Calculandose dicha tasa como la cantidad de desocupados, dividido la cantidad de activos de
caracteristica y, edad x en el afio t.

ftx,y: tasa de formalidad de caracteristica y, edad x en el afio t. Donde se divide a los

trabajadores registrados por los ocupados, siempre considerando caracteristica y, edad x en
el afio t.

Jexy,z- €S Una tasa de participacion del tipo de empleo z sobre la poblacion objentivo. Se
calcula como el total de ocupados en el tipo z de caracteristica y, edad x en el afio t; dividido
el total de trabajadores registrados de caracteristica y, edad x en el afio t.

De esta forma:

p — .
At,x,y,z = Qexy * (1 - ut,x,y) * ft,x,y *Jtx,y,z

Gastos Previsionales

Por el lado de los gastos, se define al gasto previsional del afio t en términos del PIB, de la
siguiente manera:



bf"
=Y YNty |22 )l @)
x y z Ve
Donde:

b? : beneficio promedio en términos del PIB per cépita de un pasivo de tipo z

t,x,y,z "
caracteristica y, edad x en el afio t. En este caso se define z como tipo de beneficio, si es
contributivo o no contributivo (esto delimita si es contributivo, moratoria 0 PUAM).

ng,y,z: proporcion de beneficiarios de tipo w, caracteristica y, edad x en el afio t; en relacion

con la poblacion total de caracteristica y, edad x en el afio t.
N x.y- Proporcion de la poblacion total de caracteristica y, edad x en el afio t ;en la poblacion
total.

Escenario base
En la consideracion del escenario base se mantienen sin cambios las caracteristicas
estructurales del sistema previsional, modificandose en forma exclusiva la dinamica

demografica. Esto implica que, tanto activos como pasivos se proyectan segun la base
demogréfica propuesta por ONU (revision 2019) para el pais.

Por su parte, se ajustan las participaciones de la poblacion de edad x respecto a la poblacion
total en base a las proyecciones propuesta por la ONU. Luego se realiza el calculo de
recaudacion y gasto promedio en términos del ingreso per cépita para cada combinacion
(x,y) siguiendo las ecuaciones (1) y (2), manteniendo el resto de los componentes
constantes. Por Gltimo, se calcula el déficit previsional como la diferencia del agregado de
ambas magnitudes.

Es decir,

N2015+i,x,y = N2015,x,y(1 + ti,xy)
Nyg154i = Nao1s(1 + t;)

Donde t; y t] son las tasas de crecimiento de la poblacion total y la de la dimension (x, y)
en el periodo de tiempo i segln base de la ONU.

Entonces:

— T —
N2015+ixy = N2o1s+ixy/N2o1s+i = N2o1s,xy (1 + ti)/NZOIS(l + ti,xy)
Los salarios, se actualizan con un indice de crecimiento, de la siguiente manera:w;,.q ., , =
w
Ih1 * Wexy,z

Los beneficios jubilatorios siguen la actualizacion que se define a continuacion:

Afo t Afo t+1 Ano t+2 .....
p p _ p —
by yz birixyz = Mixyz * Werix-1yz biioxyz = Wexyz ¥ Wer2x-1y,z
p p _ p p _ 1 p
bt,X+1,y,Z bt+1,x+1,y,z = liyq * bt,x,y,z bt+2,x+1,y,z =liyp * bt+1,x,y,z




p p _ 1 p p —_ 1 p
bt,X+2,y,Z bt+1,x+2,y,z =lppq * bt,x+1,y,z bt+2,x+2,y,z = Ipyp * bt+1,x+1,y,z
p p _ 1 p p _ 1 p
bt.X+Il.Y.Z "'bt+1,x+n,y,z - It+1 * bt,x+n—1,y,z "'bt+2,x+n,y,z - It+2 * bt+1,x+n—1,y,z

Donde I;, ; es el indice de actualizacion de las jubilaciones entre el afio t y el t + 1.

Por Gltimo, se supone para las proyecciones que:

w _ ] _ JPIB _
I, = It+1 =li31 = Ity

Donde 17! representa el crecimiento del producto interno bruto.

. "

De esta forma el cociente (HZ‘/#) en(1)y (%) en (2) se mantienen constante en el
t t

tiempo.

Respecto a la PUAM, puede decirse que su propdésito Gltimo fue el de reemplazar toda

alternativa de moratoria previsional futura. En este sentido, con su entrada en vigencia a

inicios de 2017, se produce un salto en la cantidad de beneficiarios, equivalente a las personas

incorporadas en esta prestacion.

Para modelar esta entrada se definieron dos conjuntos de personas: por un lado, aquellas
personas mayores que ingresarian al sistema en lo inmediato, y por otro, personas en
actividad que serian candidatos (por su desempefio actual en el mercado laboral) a acceder a
esta prestacion.

Para estimar los primeros, se consideraron todas las personas con edad superior al limite de
ingreso PUAM (65 afios) que se encuentren inactivos en el primer quintil de ingreso, pero no
tengan ingresos por jubilacion ni pension. Por otra parte, las personas que ingresaran a este
sistema en el 2017 también incluyen a individuos menores a esta edad limite, por lo tanto se
define una categoria de candidatos a esta pension. Se incluyen en esta dltima las personas en
el quinquenio anterior a los 65 afios que se encuentre en el primer quintil de ingreso y que
presente alguna de estas caracteristicas: sea cuentapropista no profesional, trabajador
asalariado sin aportes previsionales, trabajador sin salario, desocupado sin ingresos.

Luego de entrar en vigencia en el afio 2017, es esperable que, de mantenerse esta politica, se
produzca un traspaso de la cobertura de pensiones que entrarian en la moratoria y ahora
entran a la PUAM. Para modelar esta transicion, se realizan los siguientes supuestos:

1. La cobertura de moratoria, de personas de caracteristica y, edad x expresadas
quinguenalmente en el afio 2016 se distribuyen de forma uniforme en el quinquenio.
Para dar un ejemplo, si tomamos el quinguenio de (60-64), se supone que la cantidad
de personas que reciben moratoria con nivel educativo hasta secundaria completa y
de sexo femenino, con edad 60,61,62,63 y 64, es equivalente.

2. Toda persona que podria ingresar en alguna instancia de moratoria, se canalizaria
sobre el régimen de PUAM.

Asumiendo 1 y 2, puede notarse que en las ecuaciones fundamentales con el parametro

Cfxyz, el mismo iria decreciendo en el periodo considerado para la moratoria y aumentando

para la PUAM, siguiendo esta progresion:



Para el periodo de estudio considerado, entre 2015 y 2050, si definimos como i a cada
momento del tiempo a partir del afio 2017, i = 1,...,47, las coberturas de la PUAM y
Moratoria es plausible que sigan un proceso como

— Ci65+i,y,Moratoria — Ci 65+i,y,PUAM
Como los datos son quinquenales y tomando el supuesto 2 nos quedaria:
Para,i=1,..., 5,
1 1

5 Ci65-69,y,Moratoria = gci,65—69,y,PUAM

Luego para, i = 6, ..., 10,
1 1

5 Ci,70-74,y,Moratoria = gci,70—74,y,PUAM
Y asi sucesivamente hasta que i sea igual a 47.

111.3. Escenarios alternativos y evaluacion de propuestas de reforma

A partir de la dindmica propuesta en el inciso anterior, se realizan ejercicios alternativos, en
los cuales se pretende evaluar y contrastar el efecto de diferentes politicas.

En particular, se contemplan cuatro escenarios alternativos. El primero de ellos, involucra un
aumento tendencial en la cobertura del sistema previsional, hasta alcanzar al 100% de la
poblacion en edad jubilatoria. En este escenario, el incremento en la cobertura previsional
hacia poblaciones en situacion de vulnerabilidad, bajo empleos inestables o en la
informalidad, que no logren reunir las condiciones de acceso al régimen contributivo, se
supone que es otorgado mediante la PUAM.

En segundo lugar, de manera alternativa, se supone otro escenario en paralelo de extension
de cobertura hacia estos sectores, pero mediante un esquema de moratoria previsional similar
a los ya observados en el pais. Este escenario permitira contrastar el ahorro fiscal que podria
implicar el hecho de que no se confieran nuevas instancias de moratoria previsional y que las
personas que no alcancen al beneficio contributivo puedan ser canalizados, como se simula
en el escenario previo, via la PUAM.

En tercer lugar, se evalla la alternativa de modificacion en la edad jubilatoria, llevandola
hasta los 65 afios en el caso de las mujeres y los 70 afios para los varones. Finalmente, el
cuarto y altimo ejercicio propuesto, analiza el impacto en la sustentabilidad financiera del
sistema si se produjera una modificacion en la regla de determinacién del haber no
contributivo del PUAM. En este caso, se propone que el haber de esta prestacion sea
equivalente al 70% del haber minimo, y no el 80% como rige en la actualidad.

a. Aumento de cobertura de la Pension al Adulto Mayor

Como se adelanto, este escenario propone un aumento de la cobertura de la pension en el
tiempo para las personas que cuenten con nivel educativo de hasta secundaria completa. En
particular, el ajuste supone que la cobertura aumenta en un 10% mediante las prestaciones
no contributivas hasta llegar a un 100% de la cobertura. Se supone que este crecimiento es
enddgeno. Esto se puede representar en un diagrama de flujo de la siguiente manera.



Figura 9: Diagrama de flujo para escenario de incremento en cobertura

Fuente: Elaboracion propia.
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b. Renovar moratorias

Este escenario implica dejar el vector de coberturas constante al nivel de 2017, de manera
que siempre pueda preservarse la proporcion de la poblacién en acceso a moratoria
previsional constante, es decir:

P _ P
Ciryz = Co017xy.2 paratodo t

c. Cambios de edad jubilatoria

Se propone la alternativa de aumentar la edad jubilatoria a 65 afios para las mujeres y a 70
afios para los varones. Como es sabido, este tipo de medidas tiene dos efectos, aumentar los
ingresos en el tiempo, porque se amplia la etapa activa de los trabajadores; y disminuir los
gastos al acortar la etapa pasiva de los individuos. La forma de incluir esta dinamica en el
modelo es mediante las tasas de coberturas y aportes, de una forma muy similar al ejercicio
propuesto en el escenario base.



En las edades (60-65) para la persona de género femenino y (70-75) de género masculino, se
propone que:

Ctxy = 0.8Cr1,x,06

Luego esa franja etaria de personas que ya no son pasivas pasaria a aportar. Por lo tanto, en
la recaudacion la tasa de aportes seguiria el siguiente proceso,

Aexyw = Ae—1x,yw +0.26, Ct—1xy.z
Donde

6,, es un ponderador que nos indica la participacion de los aportantes del subsistema w en el
total de aportantes de cada dimension (x, y). Por lo tanto, su calculo es:

Hw — aO,x,y,W
ZW aO,x,y,w

El ajuste viene fundamentado por el hecho de que es imposible saber en qué subsistema

estaba aportando esa persona sin datos longitudinales. Por lo tanto, el enfoque de mantener

la proporcionalidad constituye la alternativa mas plausible de ocurrir.
d. Cambio en la férmula de célculo de la PUAM

Actualmente, la formula de calculo de laPUAM es un 0.8 del haber minimo, en este ejercicio
se propone un beneficio previsional alternativo del 0.7. En funcion de esta modificacion, se
evalua este escenario particular.

IV. Resultados obtenidos

La evaluacion del escenario base involucra analizar la trayectoria de los recursos, los gastos
y el resultado previsional en el periodo considerado, asumiendo que el Unico factor de cambio
es la composicion y dimension poblacional.

Asi, partiendo del afio 2017, en el cual los ingresos representaban un 5,9% del PBI y los
gastos previsionales un 6,1% del PBI, el resultado negativo del sistema ascendia al -0,2%
del producto, el escenario de transicién demografica implicaria una trayectoria constante en
los ingresos en el tiempo (sosteniéndose en el valor indicado arriba), mientras que una
trayectoria creciente en los gastos, que podria casi duplicarse en cincuenta afios (se observa
que hacia 2065 el peso del gasto previsional representaria en este escenario un 11,4% del
PBI).

De esta manera, se observaria un deterioro permanente en el resultado del sistema, lo que
evidenciaria serias dificultades para su sostenimiento fiscal. EI déficit previsional podria,
bajo este contexto, llegar a superar los 5 puntos porcentuales del PBI para el afio 2065.

En este sentido, este escenario da cuenta de que el sistema tal como se encuentra concebido
en la actualidad, no resulta sostenible, requiriendo un esfuerzo creciente de asistencia con
recursos no genuinos para su funcionamiento.

6 Se encuentra implicito el supuesto de distribucién uniforme en el quinquenio.



Figura 10: Escenario base: Proyeccion de ingresos, egresos y resultado del sistema
previsional en Argentina
En % del PBI - Periodo: 2017-2065
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Resultado previsional en % del PBI

Este desafio se acentua si se piensa en un escenario en el cual ademas se brinde un mecanismo
enddgeno de extensidn en la cobertura previsional que permita el acceso a la prevision social
a personas que no logren reunir las condiciones preestablecidas por Ley.

Si la extension de cobertura se promueve por medio de la PUAM y en los términos de lo
descrito en el apartado metodoldgico, los gastos en este caso podrian llegar al 13,4% al tltimo
afio de proyeccion (2065) y el resultado negativo se acentuaria hasta -7,2% del PBI.

Este escenario de 100% de cobertura previsional, si bien resulta dificil de que acabe
manifestdndose en la préctica, también es importante sefialar que esta mayor carga
previsional en cierta medida pudiera ocurrir, atento a la alta informalidad existente en el
mercado laboral doméstico, las dificultades de sostenimiento de empleos formales en gran
parte de la poblacion y la alta proporcién de poblacion inactiva. En este sentido, este
escenario pudiera aproximarse mas a una eventual realidad de desafio fiscal que pudiera
Ilegar a enfrentarse en el futuro.



Figura 11: Escenario extension de cobertura previsional: Proyeccion de ingresos, egresos y
resultado del sistema previsional en Argentina
En % del PBI - Periodo: 2017-2065
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En tercer lugar, y en contraste al escenario base en la cual la poblacion ocupada en entornos
informales acababa siendo beneficiaria de una prestacion PUAM, el ejercicio presentado a
continuaciéon contiene la alternativa de que esta situacion sea canalizada mediante
prestaciones de idénticas caracteristicas a las moratorias previsionales observadas en el
pasado.

En este caso, la prestacion se encontraria asociada al nivel del haber minimo (en lugar de un
80% de éste, como es la PUAM). Por ese motivo, el gasto alcanzaria una participacion mayor
que en el escenario base (podria alcanzar al 12,1% hacia 2065) y el déficit previsional
resultaria mayor (-6% del PBI en comparacion al -5,3% del escenario base).

Este resultado permite mostrar cémo en caso de que a futuro, en la medida en que la PUAM
acabe forjandose como la regla de acceso a prestaciones previsionales para quienes no logren
reunir las condiciones del haber contributivo, podria generar un ahorro significativo de
recursos, que contribuiria positivamente a mejorar las oportunidades de sustentabilidad.



Figura 12: Escenario de nuevas moratorias previsionales: Proyeccion de ingresos, egresos
y resultado del sistema previsional en Argentina
En % del PBI - Periodo: 2017-2065
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Por su parte, analizando el escenario de elevacion en la edad jubilatoria en cinco afios sobre
cada género, esto podria promover una mejora inmediata en el resultado en materia
previsional, que incluso proveeria una situacion superavitaria a lo largo de dos décadas (el
afio 2037 en la simulacidn seria el Gltimo superavitario).

Transcurrido este periodo, las tendencias demogréaficas volverian a poner en jaque al sistema,
propiciandose nuevamente una trayectoria poco sustentable en el resultado financiero del
sistema. En su conjunto, hacia 2065 se esperaria un déficit previsional de 3,7% del PBI.

Figura 13: Escenario de elevacion de edad jubilatoria: Proyeccion de ingresos, egresos y
resultado del sistema previsional en Argentina
En % del PBI - Periodo: 2017-2065
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Fuente: Elaboracion propia en base a ANSES, EPH-INDEC, SIPA-Min. De Trabajo,
Proyecciones poblacionales ONU(revision 2019).



Finalmente, el ultimo escenario propuesto constituye una adaptacion en el valor de la
prestacion PUAM (ahora determinada por el 70% del haber minimo) respecto a lo simulado
en el escenario base. Como puede apreciarse, al finalizar la trayectoria se observaria un
resultado previsional levemente méas pequefio (-5,1% del PBI en lugar del 5,3% del escenario
base), no obstante esta evidencia indica que el problema de la sostenibilidad del sistema
(proveniente de una trayectoria demogréafica que le impone crecientes desafios) no podria ser
resuelto mediante una adecuacion a la baja en el nivel de las prestaciones.

Figura 14: Escenario de reduccion en haber previsional de PUAM: Proyeccion de
ingresos, egresos y resultado del sistema previsional en Argentina
En % del PBI - Periodo: 2017-2065
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V. Conclusiones

Los sistemas de pensiones constituyen un especial componente en el sistema de cobertura
social de la ciudadania, ademas de representar un arreglo institucional que permite la
suavizacion del consumo de las familiar a través del tiempo y en términos
intergeneracionales.

En Latinoamérica los esquemas de pensiones han adoptado mecanismos diferenciados en
cuanto a su conformacion institucional, con diferentes grados de participacion pablica en la
determinacion de reglas y la financiacion del sistema, variantes en cuanto a la utilizacién de
esquemas de contribucion definida (capitalizacion) o beneficio definido (reparto), éste tltimo
pudiendo ser el Unico sistema adoptado en forma comin (como ocurre en el caso de
Argentina y Brasil), ser complementario (casos como Panama y Uruguay) o ser excluyente
de otros regimenes de capitalizacion que pudieran convivir con el reparto (Perd, Paraguay,
México y Colombia).



A pesar de ello, discusiones acerca de la sustentabilidad de los sistemas, la equidad y los
alcances en materia de cobertura de poblaciones vulnerables son tematicas comunes en la
discusion de la region.

En el caso de Argentina, su historia da cuenta de un escaso respeto a la fijacion de reglas de
juego tendientes a ser permanentes y sostenibles en el tiempo, atento a que el sistema
previsional es una institucion definida en perspectiva al mediano y largo plazo, requirente de
reglas de juego claras y estables, ademas de sostenibles.

La actual taxonomia del sistema previsional Argentino evidencia una importante cantidad y
variedad de prestaciones, contributivas y no contributivas, ademas de la convivencia de dos
tipos de prestaciones en vigencia que se encuentran destinadas a personas que no lograron
reunir los requisitos de acceso a la prestacion contributiva, los beneficios otorgados por
moratoria previsional y los beneficios conferidos como Pension Universal al Adulto Mayor
(PUAM) creada en 2017, equivalente al 80% del haber minimo.

En vista a que Argentina y los paises de la region enfrentan en la actualidad un contexto de
bono demografico que acabaré agotandose en las proximas décadas es importante evaluar a
conciencia toda alternativa que pudiera otorgar mayor sustentabilidad al régimen, frente a un
contexto que presentara crecientes apremios por una trayectoria demografica tendiente al
envejecimiento y el crecimiento en la expectativa de vida.

El esfuerzo metodoldgico del trabajo se basé en aportar mediante un modelo de evaluacion
de la sustentabilidad previsional a cincuenta afios basado en micro-fundamentos, observando
las caracteristicas socio-laborales de la poblacion activa y pasiva, sus ingresos, aportes
individuales y prestaciones previsionales segun el caso para la obtencion de una medida
agregada de recursos y gastos del sistema, evaluando las trayectorias demogréaficas que
pueden esperarse de acuerdo a proyecciones de Naciones Unidas.

En este sentido, el trabajo avanza en la estimacion de un primer escenario base en el cual se
evalla el desmejoramiento en las condiciones de sustentabilidad previsional s6lo por razones
demogréficas. Los resultados obtenidos demuestran, de manera manifiesta, el importante
desafio que esta dindmica impone.

Por su parte, este escenario es complementado mediante ejercicios alternativos de politica en
materia previsional. En primer lugar, se analiza un escenario tendiente a mostrar coémo esta
situacion podria agravarse si se propone el objetivo de politica de ampliar la cobertura en
materia previsional al 100% de la poblacion en edad jubilatoria. Es importante la
consideracion de este escenario atento a la alta informalidad existente en el mercado laboral
doméstico, las dificultades de sostenimiento de empleos formales en gran parte de la
poblacion y la alta proporcion de poblacién inactiva.

En tercer lugar, el trabajo evalia comparativamente el escenario base mediante la
instrumentacion de prestaciones de idénticas caracteristicas a las moratorias previsionales
observadas en el pasado en el pais (en lugar de la PUAM). En este caso, el déficit previsional
acaba acentuandose en comparacion al escenario inicial, lo cual da cuenta de que a futuro, en
materia de sustentabilidad, a medida que la PUAM acabe forjandose como la regla de acceso
a prestaciones previsionales para quienes no logren reunir las condiciones del haber
contributivo, podria generar un ahorro significativo de recursos, que contribuiria
positivamente a las oportunidades de sustentabilidad.



Asimismo, se evalud el escenario de incremento en la edad jubilatoria en 5 afios (a 65 afios
para las mujeres y a 70 afios para varones) atento a las discusiones en la actualidad respecto
a la instrumentacion de este tipo de politicas. Este resultado podria promover una mejora
inmediata en el resultado previsional, que incluso podria proveer de una situacion
superavitaria a lo largo de dos décadas. En este sentido, esta politica podria ser de las méas
efectivas para contrarrestar la trayectoria adversa en materia de sustentabilidad.

Sin embargo, transcurrido este periodo, las tendencias demogréficas volverian a poner en
jaque al sistema, propiciandose nuevamente una trayectoria insustentable en el resultado del
sistema.

Finalmente, el ultimo ejercicio — basado en una adaptacion en el valor de la prestacion PUAM
(al 70% del haber minimo) se observa que podria proveerse de un menor déficit tendencial
en el resultado previsional, sin embargo las tendencias de déficit creciente no se resuelven
con este tipo de medidas, lo que podria indicar que el problema de la sostenibilidad del
sistema (proveniente de una trayectoria demogréafica que le impone crecientes desafios) no
podria ser resuelto mediante una adecuacion a la baja en el nivel de las prestaciones.
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