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SINTESIS
La Previsifbn Social en Argentina esti organizada en base a

un sistema de reparto mediante el cual la clase activa soporta a -
la clase pasiva. Como esqucma alternative existe lo que se de-
nomina "sistema de capitalizacién y seguro", seglin el cual los
beneficios en pasividad se relacionan a los aportes en actividad.
Es posible calcular utilizando la té&cnica actuarial de un siste-
ma de capitalizacidn y seguro, que los beneficios medios otorga-
dos por el Sistema Previsional Argentino en los filtimos afios po-
drfan haberse logrado con aportes cercanos al 16%, lo cual con-
trasta marcadamente con el 26% actual para empleados en relacidn
de dependencia. Esta diferencia no se debe a que un sistema de
reparto necesariamente requiera aﬁﬂrtes mayores que un sistema
de capitalizacidn y seguro, sino que es mis bien el resultado de
cfmo el sistema ha evelucionado a través del tiemﬁﬂ, acumulando -
distorsiones, creando elementos discriminatorios, y sufriendo u-
na fuerte evasidn.

Este trabajo analiza la evolucidn del Sistema Previsional Ar-
gentino y propone un esquema de reforma que, de llevarse a cabo,
permitirfa lograr un sistema més eficiente, libre de elementos

distorsionantes, y de mayor equidad que el sistema actual.

*Este trabajo contd con la colaboracidn de Maria Eugenia Munia-
gurria. Se agradecen comentarios recibidos de los participantes
en seminarios internos de CEMA.
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1« Introduccisdn

La retribucidn a los servicios de la manc de obra en Argentina
estd compuesta de dos elementos principales: la retribucién que ad-
ministra el propio trabajador y la retribucifn que le administra el
Estado. La retribucifn que administra el propio trabajador, tambi&n
llamada salaric de bolsillo, resulta de deducir al salaric bruto las
contribuciones al sistema previsional, las contribuciones para Obras
Sociales, la contribucién para el Fondo Nacional de Turismo, y la
contribucidn para el Instituto Nacional de Servicios Sociales para
Jubilados y Pensionados. La retribucifn gque administra el Estado
estd compuesta ﬁar las contribuciones anteriores, mis la comntribu-
cidn patronal al sistema previsional, y mis una serie de contribu-
ciones patronales para fines diversos tales como Obras Sociales, Fon-
do Nacional ﬁara la Vivienda, Fondo Nacional de Turismo, Ministerio
de Trabajo e Impuestn a la Educacifn Técnica. De esta manera, 1o
que se observa en la realidad es que a la mano de ohra s6lo se le
permite administrar menos de 1a mitad de lo que le corresponde por
Su aporte a la ﬁruducciﬁn nacicnal .

La ﬁarte mas importante de lo que administra el Estado, la cons-
tituyen las contribuciones ﬁrevisianales que en la actualidad suman
el 26% de las remuneraciones de los trabajadores en relacidn de de-
pendencia. Este purceniaje ha evolucionado en marcado contraste con
la evolucién de los beneficios medios de previsifn social en propor-
cifn a las remuneraciones medias. Como se ohserva en la Figura 1,

1as contribuciones crecen suavemente, mientras que los beneficios

presentan una tendencia claramente decreciente a lo largo de todo el
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periodo. Este fendmenc ha side objeto de agudas criticas a las dis-
tintas administraciones de turno, enfatizandose en una y otra opor-
tunidad que el sistema no era correctamente administrado, que las
contribucicnes eran excesivas en relacidn a los beneficios, y que 1la
existencia de algunas cajas con déficits y otras con superidvits hacia
inequitativo el sistema.

5in entrar en un andlisis detallado de tales criticas, en este
trabajo se sostiene que el deterioro de las remuneraciones frente a
las contribuciones era el (inico resultado que podia esperarse dada
la forma en que se gesta la previsidn social en Argentina. Que si
ne s¢ toma conciencia de la naturaleza del problema, el sistema de
previsidn social estard destinado a continuar con su tendencia histd-
rica; es decir, la clase pasiva seguiri observando, con altibaijios
ciclicos, como se deteriora su remuneracidn relativa; v gue la clase
activa continuarfi contribuyende a un sistema que de ninguna maners
le asegura mantener durante el periodo de pasividad un estandard de
vida similar al pericodo de actividad.

Los graves vicios de gestacitn del sistema actual resultaron de
pretender utilizar el sistema de previsitn social como mecanismo re-
distributivo de ingresos. De esta manera se corta el vincule de con-
tribucldn-remuneracidn durante pasividad que asegurard el funciona-
mientoe armdnico del sistema. Este problema, al igual que los otros
problemas de la politica econdmica de nuestro pais, es el resultado
de no respetar un viejo lema de la ciencia econdmica: 'para cada ob-
jetivo un instrumento”. ©8i el objetivo es redistribuir el ingreso,
es fiacil concebir instrumentos que logren efectivamente este cometi-

do sin distorsionar otros sectores de la actividad econdmica. S5i el
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objetive es que la clase pasiva perciba una retribucidn que no impli-
que un cambio notorio en su patrdn de consumo, es fiAcil concebir un
sistema que logre tal objetivo sin distorsionar el mercado laboral
como lo hace el sistema previsional actual.

Este trabajo se ha organizado en seis secciones. La préxima sec-
cidn presenta un breve desarrollc de la previsifn social en Argenti-
na, destacdndose algunos aspectos claves que contribuyeron a la ges-
tacidn del sistema tal cual se lo conoce en estos dias. La tercera
seccidn discute algunos principios bidsicos que hacen a la conforma-
Cidn de un sistema de previsidén social, y la cuarta seccidn hace un
anilisis econdmico presentando el marco tedrico de referencia dentro
del cual se centra la discusidn sobre seguridad social. La quinta
seccidn discute argumentos a faver y en contra del sistema actual de
reparto, ¥y la Gltima seccifn resume los principales puntes tratados
en este trabajo, y da las pautas principales que deben tenerse en

cuenta para una reforma auténtica del sistema.

2. Gestacidn del Sistema Argentino de Previsidn Social

El sistema Argentino de previsién social se fue gestande a tra-
vEs del tiempo siguiendo una especia de Ley Natural por la cual atra-

1 : : :
vesaron otros paises. Primero surgen cajas alsladas para empleados

1. Para una sintesis del desarrollo de sistemas de seguridad social

en América Latina, v&ase Diéguez. Una sintesis del caso argentino

se puede ver en el boletin Techint de enero de 1963, donde se desta-
can, entre otros antecedentes, lo siguiente: a) En 1885 aparece una
Ley que reconocce la jubilacidén para el magisterio que al afic siguien-
te se hace extensiva a la administracién pfiblica nacional, b) la car-
ga presupuestaria que implicd el creciente nlmero de jubilados dio
lugar a la ley 4349/04 por medio de la cual se instrumenta el descuen-
to a las clases activas, ¢) con motivo de la huelga ferroviaria de
1912 se da lugar a la incorporacidn de empleados de ferrocarriles
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piblicos, luego surgen cajas para empleados de empresas de transpor-
te (ferrocarriles) vy otros servicios pGblicos, luego servicios ban-
carios, y finalmente se empiezan a incorporar cajas para el sector
privado. Resultaria muy diffcil comprobar que esta evolucién es el
resultado de caracteristicas innatas de los empleados del sector pG-
blico que los hace mis "previsores" gue el Testo de trabajadores de
la economia. M&s bien, la evolucidn de la previsidn sccial en nues-
tro pais parece 5¢r el resultado de la accidn de grupos de interés
con facil acceso a centros de decisifn polftica. Hace ya casli 40 a-
nos que Barral Souto (1941) al estudiar el sistema previsional advir-
tié: "La creacién de fondos de retiro o Jubilacidn, ha obedecido muy
fundamentalmente a la perseverante gestidn de reducidos grupos de in-
dividuos que, préxima a la etapa pasiva de la vida, comprueban gue

la lucha por los medios de subsistencia no concluye juntamente con
su capacidad productiva. Hayan o no previsto ese futurc, tratan de
completar ahorros, o conseguir un usufructo, con el miximo de garan-
tias que resulta de una jubilacifn legal".

Desde una perspectiva actual, la critica de Barral Souto parece-
ria fuera de lugar va que si hoy en dfa se comparan las contribucio-
nes con 10s beneficios previsionales, se obtiene la impresidn de que
€l sistema no brinda un beneficio neto para jubilados. 8in embargo,
Barral Souto estuvo muy acertado en su critica al sistema que se ges-
taba en ese momento, la fluidez financiera que presentan los siste-

mas previsionales cuando se crean dan una impresidn errfnea que nada

privados en los beneficios jubilatorios, d) con posterioridad logran
estos beneficios los empleados de tranvias, teléfoncs, gas y elec-
tricidad, e) la incorporacifn de nuevos sectores continfia hasta 1956
cuando se incorpora el (iltimo sector que quedaba y que correspondia
a empleados domé&sticos. ¢
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tiene que ver con la verdadera situacidn hacia la cual el sistema
tiende con el mero transcurso del tiempo.

Cuando los sistemas de previsidn social se crean, los beneficia-
rios son generalmente una proporcidén muy baja del total de activos,
lo que da lugar a clerta abundancia de fondos que permite prestacio-
nes altas como se ilustra en los primeros afios en la Figura 1. La
abundancia de fondos estimula la prodigalidad legal que a su vez ha-
ce factible tanto la ampliacidn de beneficios, como 1la extensifn del
sistema a otros sectores de la actividad ecnnﬁmica.z De esta manera
la expansidn del sistema no responde a un cidlculo racional que con-
sidere el proceso natural de desarrollo econfmice y social de la co-
munidad, sino que mis bien es el resultado de acciones politicas y
presiones de grupos de interés.

La abundancia de fondos del sistema argentino tuvo corta vida
debido a deos razones principales, La primera razdn es gque la rela-
cidn beneficiarios/poblacidn aumentd marcadamente de 1.21 a 7.31 en

los Gltimos 26 aﬁas.3 La segunda razdn es que el gobierno central

2. La ampliacitén de beneficios puede llegar a casos verdaderamente
extremes. En un trabajo de Mesa-Lago, citado por Diéguez, se da co-
mo ejemplo el caso de una caja de empleados pGblicos en Uruguay don-
de se establecia derecho a pensidn vitalicia a todos los despedides
por cualquier razdn con la (nica restriccidn de contar con diez afios
de antiglledad. El1 otro caso lo da una ley para "proteccidén a la ma-
dre' (1926) donde se establecia que toda madre con diez afics de an-
tiglledad en la fuerza laboral, al dar nacimiento a un hijo, podia
optar por una pensién vitalicia, retirindose de su trabajo. Por su-
puesto, el principal logro de estas ideas progresistas de '"Welfare
State" ftue hacer quebrar el sistema previsional uruguayo tan tempra-

no como 1933,

3. Ver Frediani, Sandrini y Tomasetti. Una relacidn mis aproplada
para analizar la evolucidn del sistema seria beneficiarios/contribu-
yentes discriminada por cajas. Es mi impresién que esta relacidn de-
be ser mencr en la Caja de Comercio, Industria y Actividades Civiles
gque en la caja que abarca al sector pliblico, ya que en la primera,

la accidn de grupos de interé&s es mucho mas difusa que en la segunda.



expropid la casi totalidad de las reservas que se lograron acumular.
El proceso de expropiacidn de reservas comienza con la primera

ley que instrumenta un sistema previsional en el pais, es decir, la

ley 4345/04 que crea la primera caja de jubilaciones estableciendo

que las reservas de la caja "serfin invertidas en titulos de la deu-

da nacional, de manera que le produzcan el mayor interé&s y la mis

frecuente capitalizacifn posible"™. En el afio 1946, el decreto 4055
cambia el sistema de garantfa de reservas rescatande los titulos con
garantia del Estado vy poniendo en su lugar "Obligaciones de Previ-
sidn Social" y qué obviamente no se cumplen. Algunos datos disponi-
bles permiten evaluar la expropiacién de reservas que ocurrid entre
1950 a 1960. S1i se calculan a precios constantes el total de titu-
los colocados en las cajas a partir del afiec 1950 y hasta 1960, se
observa que la deuda acumulada llegd a representar el 47% del pro-
ducto nacional a precios de mercado de 1961.4 En la Figura 2 se ob-
serva que la colocacidn de titulos en moneda constante siguid una
trayectoria creciente desde 1950 hasta 1956, para luego comenzar a
decrecer. Obsérvese también que la mayor colocacidn de titulos (ex-
propiacitén de fondos) se 1levd a cabo en las cajas de Comercio, In-
dustria y Actividades Civiles.

Todos estos acontecimientos erosionan los fundamentos del régi-
men de capitalizacidn con administracidn estatal que prefendié ins-
taurar la Ley 4349/04, y en la década del 60 una serie de criticas
arreciaron contra el sistema vigente. Aunque de la experiencia his-

tdrica resulta obvio que las fallas fueron el resultado de una ina-

4., Cifra obtenida del Boletin Techint, enero 1963,
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propiada administracidn del sistema nacionalizade de previsién so-

cial, las criticas mds persuasivas del momento atacaron al régimen

de capitalizacidn per se, mis que a la nacionalizacidn de las jubi-
laciones. De esta manera aparece la Ley 18037/68 que deroga el ré-
gimen de capitalizacifn anterior e instaura el régimen de reparto.

Por medio de este sistema se desvinculan las contribuciones de los

benetficios, el ingreso de las cajas cubre los egresos, vy el sistema
se fundamenta en la idea de que la clase activa debe soportar a la

clase pasiva.

Aunque el sistema de reparto se le da respaldo legal en 1968, és-
te era un sistema que ya venia funcionando de hecho desde principios
de la década de los 60. Como ya vimos, el proceso de acumulacidn
(expropiacidn) de reservas, pierde significacifn al final de la d&-
cada del 50, y a partir de entonces los ingresos de las cajas resul-
taban apenas suficientes para cubrir los egresos, llegindose en al-
gunos casos a requerir fondos de la tesoreria para cubrir déficits.

En resumen, el sistema previsieonal argentino es el resultado de
una serie de improvisaciones que respondieron a la accién de grupos
con intereses especiales, y a la gestidn de administraciones de tur-
nc que utilizaron las reservas previsionales como si se tratara de
fuentes genuinas de fondos para expandir el gasto pliblico. De un
sistema de capitalizacidn se pasa a un sistema de reparto mids por
un avasallamiento de los hechos que por un anflisis profundo de 1la

convenliencia social de optar por un sistema particular.

3. Algunos Principlos Bisicos scbre Previsidn Social

Para poner en perspectiva el problema de la previsifn social, es-
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ta seccifn presenta algunos principios elementales que deben ser te-
nidos en cuenta al evaluar un sistema previsional. En primer lugar
se analizarln los conceptos de vida media para el trabajo y vida me-
dia para el retiro a partir de una tabla de mortalidad. En segundo
lugar se analizaridn las primas de seguro que comprenderian los ries-

gos cubilertos por un sistema de jubilaciones y pensiones.

5.a Vida Media para el Trabajo y Vida Media para el Retiro

El andlisis de vida media para el trabajo y para el retiro es su-
mamente itil para entender algunos elementos claves de la previsién
social. Para este andlisis supondremos, siguiendo a Barral Souto
(1967}, que un ano de vida humana representa econdmicamente un ano
de consumo el cual es constante para todas las edades. Similarmen-
te, un afo de vida activa representa adquirilr ingresos para CONsumo
los cuales también suponemos constantes en términos reales. Estos
supuestos son necesarios para simplificar considerablemente el ana-
lisis; mas adelante consideraremos otros casos donde el ingreso re-
al crece a través del tiempo.

Normalmente se considera que, en promedio, las personas tienen
un periodo de formacidn que cubre los primeros 20 anhos de vida, un
periodo de participacidn en la fuerza laboral (vida activa) que va
de los 20 a los 60 anos, y un periodo de retiro (vida pasiva) que
comienza a los 60 anos.

Con las tablas de mortalidad existentes en el pais se puede
construir la Tabla N°1 que muestra la vida media para los distintos
periodos mencionados anteriormente. Vida media es la expectativa

de vida que tiene una persona a determinada edad. De esta manera,
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ia tabla indica, por ejemple, que en 1960 la expectativa de vida
que tiene una persona de Sexc masculino al nacer es de 63 afios, y
la expectativa de vida de una persona (vardn) de exactamente 860 a-
fios es de 16 afios.

Para un 1ndividuo de 20 afios, 1la expectativa de vida de retiro
es, aproximadamente, un 38% de la expectativa de vida de trabajo.
Por lo tanto, en estas circunstancias, para cubrir el tiempo de re-
tiro esperade con haberes del 100% de las remuneraciones del perfio-
do de vida activa, ¢l apeorte durante todo el periodo de actividad
no puede ser inferior a un 38%. Este porcentaje, aunque de cons-
truccibn muy rudimentaria, es sumamente fitil para poner en pers-
pectiva el sistema actual,

El sistema actual otorga beneficios jubilatorios equivalentes
al 46% de la remuneracidn media de los asalariados, como se ilus-
tra en la Tabla N°2, para el periodo 1872-1977. O(Obsérvese que es-
te porcentaje difiere significativamente de los porcentajes lega-
les, 70-82% del haber base, fundamentalmente debido a que una vez
fijada Ya jubilacidn en términos nominales €sta no se ajusta auto-
miticamente por inflacién. Si no hubiera inflacidén o, si en presen-
cia de inflacibn, los haberes jubilatorios se indexaran, estos re-
presentarian un porcentaje mayor al legal, probablemente cercano al
100%, ya que el haber jubilatorio no se calcula sobre la remunera-
cifn media sinoc sobre un promedic de ingresos percibidos en los 1l-
timos afics de actividad que generalmente son superiores a la remune-
racidn media.

Entonces si el sistema actual de previsién da derecho a recibir

en pasividad un 46% de la remuneracidn en actividad, el aporte que .
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equilibraria el sistema no es un 38% sino que 17,5% (que resulta
de multiplicar 0,46 por 38%). Ahora cabe preguntarse de ddnde sa-
len los porcentajes legales que rigen los aportes jubilatorios,
tanto patronales como personales. Al principio del sistema pre-
visional, estos porcentajes suliaﬁ tomarse de los censos poblacio-
nales calculando la peblacidon,de mis de 60 afios en relacién a 1la
comprendida entre 20 y 59 afios. Para los censos de 1914, 1947 vy
1360, estas relaciones fueron de 8,5%, 12,5% v 17,2% respectiva-
mente. Sin embargo, es obvio que tales porcentajes no dan una i-
dea clara hacia dbnde tiende el sistema. Para ello, es necesario

el concepto de poblacidn estacionaria que se deriva de una tabla

de mortalidad ¥ en base a la cual se construyd la Tabla N°1 gue
discutimos anteriormente. En este conceptc se evitan las distor-
siones temporarias que introducen en la estructura poblacional
flujos migratorios y variaciones erriticas ocasionales en el nfi-
mero de nacimientos., El crecido nimero de inmigrantes adultos
que se incorporaron a la fuerza laboral cuando se comenzd a ges-
tar el sistema previsional explica en gran parte cémo fue posible
obtener en los primeros afios de creacidn del sistema beneficios
altos con aportes bajos.

El andlisis que hemos llevado a cabo hasta ahora ha ignorado
algunos elementos claves en el estudio de 1la previsidn soc¢ial, en
particular, no se ha heche mencién a la creacidn de fondos de re-
serva que Teditfien interés ni se ha considerado la posibilidad de
que tanto los aportes como los beneficios crezcan en términos rea-
les acompafiando el crecimiento eccnémico secular que caracteriza

a los paises en desarrollo. A continuacidn incorporaremos estos



15.

elementos al andlisis; sin embargo, debemos seflalar que no es el
propdsito de este trabajo replicar exactamente el sistema argenti-
no, mas bien lo que pretende es ilustrar algunos principios bédsi-

cos de la previsidn social.

5.b La Previsidn Social en un Sistema de Capitalizacidén y Seguro

Los beneficios que brinda una jubilacidn pueden interpretar-

se haciendo uso del concepto de rentas vitalicias que se utiliza

en seguros de vida. Una renta vitalicia es un conjunto de pagos
que se realiza bajo la condicidn de que el beneficiario esté con
vida. El andlisis se simplifica sustancialmente si la unidad de
tiempo que tomamos es el ano, y si se supone que los pagos se ha-
cen al final de cada afo, para nuestros fines esta simplificacidn
nos dard aproximaciones adecuadas, sin embargo, debemos seflalar
que nuestros cidlculos no tendrdn la precisidn de los cidlculos ac-
tuariales.

Una renta vitalicia se dice que es diferida, si los pagos co-

mienzan a efectuarse después de transcurrido cierto tiempo, y la

prima pura y (nica que debe abonarse para tener el derecho a una

renta vitalicia debe ser igual a la esperanza matemdtica de los

importes a pagar actualizados. Se dice que la prima es pura y Q-

nica cuando €sta no incluye recargos (generalmente para gastos

administrativos y utilidades) y es pagadera de una sola vez al con-
tratar el seguro. S1i simbollzamos con vl' el valor actual de un
peso que debe abonarse n periodos mds tarde, y con Py 12 proba-

bilidad de que una persona de edad exacta x viva alin n afios mis,

0 sea de que esté con vida al final de afio enésimo, contado desde
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la fecha en que cunmplid la edad x, la prima pura y finica de una
renta vitalicia de un peso por afo diferida por n afios (n!ax) es
igual a:

T

(1) nfax = I v _P
t-n+1

Ahora bien, si en lugar de abonarse una prima {nica, ésta
se abona con pagos periddices anuales tenemos lo que se denomina

prima anual. Para determinar la prima anual se utiliza el prim-

¢cipio de equidad segfin el cual el valor ac¢tual de los compromi-

scs de la compafiia aseguradora representadc por la prima Gnica de-
be ser igual al valor actual de los compromisos de los asegurados.
Estos compromisos se 1os puede Tepresentar por medio de una renta

vitalicia temporaria, es decir, los pagos se hacen durante los

primeros m afics y al principio de cada afio, ¢ sea en forma anti-
cipada. Una renta vitalicia temporaria anticipada se la simboli-

za con a,, Y es igual a:

(2) ag., =

Luego, la prima anual (P) es el resultado de dividir (1) por

(2):

nfax

(3) P = <
a
X:m

La expresibn {3} es la prima anual que deberia abonar un ase-
gurado de edad x durante m afios para tener dereche a una renta vi-
talicia al cumplir la edad x+n. Esta prima anual replicaria los
aportes anuales necesarios que deberia hacer una persona que en €s-
te momento tiene 20 afios de edad (x = 20), durante su periodo de

actividad (m = 40}, para "jubilarse™ a los 60 afios (n = 40).
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En 1la Tabla N°3 hemos usado las fdrumulas (2) v (3) y una ta-
bla de mortalidad, para calcular cual seria el porcentaje del in-
greso que una perscona deberia sacrificar para tener derecho a una
jubilacidn a partir de los &0 aflos. Si suponemos que esta perscna
recibe ingresecs constantes en t&rminos reales, ¥y la tasa de inte-
rés real es de 3,5% anual, dicho porcentaje seria 7,33% si la jubi;
lacidn representa el 70% de su ingresa.s Como se observa, todos
nuestros calcules se hacen en términes reales, es decir se supone
una moneda de valor constante. En economias inflacionarias como
la nuestra se puede replicar un Sistema real por medio de una inde-
xacifn generalizada tanto de aportes como beneficios: esto no se
lleva & cabo en este trabajo para evitar complicaciones innecesa-
rias.

51 en lugar de suponer gque los ingresos anuales son constan-
tes, suponemcs que €stos crecen a una tasa "g" del 2% anual -tasa
que es aproximadamente la tasa promedio anual de crecimiento del
ingreso per cipita en Argentina en los filtimos 40 afios- la contri-
bucifn seria del 11,56%, Esta contribucifn es mis alta porque a
pesar de que los aportes crecen a través del tiempo, los benefi-

cios se calculan sobre un promedio de los tres ingresos mis altos

5.La eleccidfn de una tasa de 3,5% es bastante arbitraria y se po-
dria decir que es relativamente baja si se tiene en cuenta la ta-
sa real pasiva del 6-7% que rige en el mercado financiero argenti-
no hoy en dia (1978). Sin embargo, como tasa de largo plazo se

la podria criticar como demasiado alta teniendo en cuenta argumen-
tos tedricos que indican que no deberia diferir significativamente
de la tasa de crecimiento poblacional. Aqui no analizaremos dete-
nidamente este tdpico, pero vale la pena advertir gue todos nues-
tros cdlculos son muy sensibles a la tasa de interés que se elija.
Pocr ejemplo, si tomamos una tasa de 3% en lugar de 3,5%, la contri-
bucidn de 7,33% calculada anteriormente pasaria a ser 8,00%. Para

tener una idea del caso limite donde el interés es cero véase la
Tahla N°1. '
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Tabla N° 3

Total de Aportes en Proporcién a Ingresos de un Sistema de

Capitalizacidn v Seguro

Aporte total anual Aporte total anual

5i se suponen ingre- si se suponen in-

505 constantes (%) gresos creclientes
al 2% anual. (%)

Jubilacibn con el 70% del

ingreso promedic recibido

en los tres filtimos afios

de actividad. 7,33 11,56

Pensidn de viudez del 75%
del haber jubilatorio. 6,27 12,13

Total de aportes para bhe-
neficios legales. 13,60 23,08

Jubilacidn con 46% de remu-
neracién media. 4,82 5,33

Pensidn de viudez con 36%
de remuneracifin media. 4,29 &,31

Total de aportes para be-
neficios actuales. 9,11 13,57

Fuente: Elaboracidn propia en base a Tablas 1958 €S0 al
3,5% de interés anual.
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cbtenidos en el periodo de actividad.

La jubilacidn no es el Gnico beneficio que otorgan los sis-
temas previsionales. También existen le que se denomina pensidn
per viudez, la cual en el sistema argentine consiste en una renta
vitalicia para la viuda igual al 75% del haber jubilatorio. A
continuacidn presentamos la férmula de la prima pura y Gnica de
una pensidn de viudez.

81 simbolizamos con w al factor (1+g)(1+1i), con q, la proba-
bilidad de que un vardn de edad exacta x muera en el préximo afio,
Yy COn ay la prima pura y Gnica para una renta vitalicia de una mu-
jer de edad exacta y, la prima pura y {(nica que deberia pagar el
varén de 20 afios para que su esposa, dos afios mis joven tenga de-
recho a pensidn por viudez es:

40 @

(4) P = E‘qu a + I [wquf[1+i}j_4ﬂ]q

. . , d .
3=0 X¥+] v+3 j=41 x+j-40 “y+3j-40

En (4] el primer té&rmino es la prima que corresponde pagar para
tener cobertura durante el periodo de actividad en que el ingre-
50 crece a la tasa de 'g" por afio. El segundo término cubre el
periodo de pasividad donde el ingreso permanece en el filtimo ni-
vel lograde en actividad.

La Tabla N® 3 muestra que en el casoc de ingresos constantes
el aporte anual necesario para tener derecho a una pensidn de
viudez es 6,27% del ingreso.

En el caso de que los ingresos crecieran en términos reales
al 2% anual, la contribucidn necesaria seria del 12,13%. De esta
manera observamos que el total de aportes necesarios para cbtener

derecho a jubilacién y pensidn es del 23,69% en el caso de ingre-
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sos creclentes y 15,34% en el caso de ingresos constantes.

51 consideramos que el casoc de ingresos crecientes en un sis-
tema de capitalizacidn v seguro reguiere contribuciones de alre-
dedor de 24%, el lector puede preguntarse cuil es la gran ventaja
de un sistema de capitalizacifn y seguro con respecto al sistema
actual donde las contribuciones son el 26%. La diferencia estri-
ba fundamentalmente en que en el sistema de capitalizacidn y segu-
ro hemos calculade las primas supcniendo que se cumplen en térmi-
nos reales los beneficios establecidos por ley. 8i recalculamos
las primas suponiendo que los beneficios siguen las relaciones
presentadas en la Tabla N°2, es decir que las jubilaciones son el
46% y las pensiones el 36% de la remuneracidn media, el panorama
luce muy diferente. Al final de la Tabla N°® 3 se nmuestra que el
total de aportes que hubieran sido necesarios para octorgar los be-
neficios actuales tendrian que haber sido inferiores al 14%.6

Ahora bien, si para otorgar los beneficios actuales sb6lo es
necesaric un 4% de aportes y en la actualidad se contribuye con
un 26%, cabe preguntarse j;ad@nde se asigna la diferencia faltan-
te? En primer lugar debe sefialarse gque nuestros cllculos no in-
cluyen gastos administrativos ni algunos beneficios secundarios
como seguro de sepelio y el dereche a pensidn de huérfanos, hijas

solteras a cargo del causante, etc., pero también es cierto que 1la

inclusidén de estos beneficios nunca llevarian la contribucidn del

6. Adviértase gue el 14% calculade corresponde a un contribuyente
de sexo masculino. Si el contribuyente es de sexo femenino, Gni-
camente corresponde computar el aporte para jubilacidn, que es
5,3%, vya que el sistema actual no otorga pensidn para el viudo.
De esta manera el aporte promedic para la fuerza laboral argenti-
na, que incluye un 25% de mujeres, no podria exceder el 12%.
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14% al 26% actual. En segundo lugar, y tal vez mucho mids importan-
te, debe seflalarse que la contribucidn del 26% es en gran medida
teOrica, debido a que este porcentaje no se aplica a toda la fuer-
za laboral, y & que existe evasidn en el sistema. Se estima que
la evasidn en 1574 fue de un 42,3% en el sector pGblico v 10,5% en
el sector privadu.?

En resumen, el cAlculo de primas de seguro realizado en esta
seccidén permite inferir que existe un impuesto de aproximadamente
10% para aquellos trabajadores en relacidn de dependencia que efec-

tivamente contribuyen al sistema previsional argentino.

4. Algunos Principios Bisicos de Teoria Econdmica Relatives a la

Previsidn Social

En esta seccidn se presenta el marco telrico de referencia
con el cual se analizan los efectos econdmicos de la previsidén s50-
cial. En primer lugar se estudia el efecto del sistema actual de
previsidén social scobre el ahorro de la comunidad, en segundo lu-
gar, se hace un anilisis de la incidencia en el mercado del tra-
bajo del impuesto de previsidon social y en tercer lugar se discu-
te la hipdtesis de que las distorsiones introducidas por el siste-
ma previsional justificarian la existencia de proteccidn al sector

industrial.

4.a Efecto de la Introducci®in de un Programa de Previsidn Social

énbre el Ahorro

El modelo del ciclo de vida es el marco tedrico de referencia

7. Véase a Frediani, Sandrini y Tomasetti.
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fundamental sobre el cual se basan todas las discusiones modernas
sobre la asignacién del consumo y del ahorro a través del tiempo.
La 1dea central del modelo del ciclo de vida es que, en una econo-
mia en crecimiento, el ahorro total de 1a comunidad es positivo
porque la poblacidn econfmicamente activa que ahorra es mis nume-
rosa y tiene ingresos md3s altos que la poblacidn econfmicamente
pasiva que sblo consume. Este modelo fue formalizado por Ando y
Modigliani en base al marco conceptual previamente desarrollado
por Fisher y Harrod.

En el modelo tradicional del ciclo de vida la introduccidn de
un programa piblico de previsisn social, del tipo que se reconoce
con el nombre de reparto, puede reducir el ahorro y, consecuente-
mente, la formacidn de capital. Esto ocurre cuando el sistema de
reparto da lugar a un efecte riqueza que estimula el consumo a ex-
pensas del ahorro. Este efecto se puede mostrar ficilmente si se
tiene en cuenta las caracteristicas propias a un sistema de repar-
to. En este sistema la contribucidn es menor mientras mayor es la
tasa de crecimiento poblacional, esto se debe a que con un mayor
crecimiento, las generaciones activas son relativamente mds nume-
rosas, y por lo tanto la carga de las generaciones pasivas se dis-
tribuyen entre un mayor nfizero de participantes. Por otro lado
los beneficios al momento del retirc estdn determinados aproxima-
damente por los salarios de la clase activa del momento (este es
el caso de las jubilaciones méviles), lo que significa que los:be-
neficios serdn mayores mientras mayor sea la tasa de crecimiento
del salario real. E1l efecto riqueza se da cuando para una genera-

cidn o grupo de generaciones, el sistema de reparto da un rendi-

+
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miento mayor que la tasa de interés de la economia, y esto ocurre
precisamente cuando la tasa de crecimiento del salario, mds la ta-
sa de crecimiento de la poblacidn es mayor que la tasa de interéds.S
La posible disminucidn del ahorro nacional no es el Gnico efecto
adverso de un sistema de reparto. Es posible mostrar también que
el efecto redistributivo que tiene un sistema de reparto no es Op-
timo, vy que con un sistema alternativo de transferencia directa

que no esté& condicionado a la edad en que los individuos se reti-
ran, se podria mejorar la situacidn de los beneficiarios en condi-
ciones de extrema pobreza.

E1 modelo del ciclo de vida tradicional supone una edad fija
para el retiro, por ejemplo, 60 afios. Feldstein extendid el mode-
lo tradicional para permitir que la edad de retiro no sea fija;
sino que sea un elemento mias de decisidn del individuo. Esto com-
plica el andlisis en los siguientes términos: primero, los traba-
jadores que cumplen con los requisitos minimos para jubilarse, es
decir edad y anos de trabajo, tienen un incentivo para retirarse
inmediatamente; vy segundo, al retirarse de un trabajo dado, el in-
dividuo pierde posiciones en la jerarquia laboral generalmente da-
das por su antigliedad y sus conocimientos especificos de la tarea
que desempefia, que generalmente se traduce en la posibilidad de lo-
grar un salario mids bajo en una nueva ocupacidn. De esta manera

la jubilacidn actfia por medio del derecho a percibir beneficios a

partir de determinada edad, y por medio de una disminucidn del sa-

8. Este tema lo he elaborado con mayor detalle en un articulo ci-
tado en referencias al final de este trabajo.
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lario potencial durante el retiro. Entonces con este modelo am-
pliado tenemos dos efectos scbre el ahorro: el primero, es el e-
fecto del modelo tradicional ya discutido anteriormente y que pue-
de actuar reduciendo el ahorro, el segundo efecto es el resultadc
del incentivo & retirarse tempranc que tiende a aumentar el aho-
rro. Un retiro temprano implica un mayor pericdo de consumo en
pasividad, para 1o cual se utilizan los beneficios de 1la jubila-
cidn y ahorros acumulados en actividad. Estos ahorros obviamen-
te tendrin que ser mayores cuanto mis temprano es el retiro de
actividad. Feldstein encuentra que para Estados Unidos este (il-
timo efecto no es importante, y que empiricamente el efecto predo-
minante es el primero, es decir, el efecto negativo sobre el aho-
rro. En la legislacidn actual de Argentina, el segundo efecto es
de naturaleza ambigua, puesto que frente al incentivo de retiro
temprano estd el incentivo de permanecer en el trabajo para perci-
bir en concepto de jubilacién un porcentaje mis alto del salario
de los ltimos afios. Actualmente un individuo que se retira des-
pués de los 60 afios tiene derecho a ir incrementando el porcenta-

je del haber base hasta llegar aun 82% a los 65 afios.

4.b An&lisis de Incidencia del Impuesto Previsional

El andlisis de incidencia del impuesto previsional, como de
todo impuesto en general, es importante para distinguir como se
afecta a la remuneracidn de factores productivos y de aqui la dis-
tribucidn funcional del ingreso. El1 puntec de vista clidsico en es-
te respéctﬂ es que, independientemente de la ficcién legal entre

aporte personal y aporte patronal, aquella parte de 1a contribu-
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cidn total que es claramente un impuesto la paga la mano de obra.-~

El argumento es el siguiente: si el impuesto es universal, es de-
cir, se aplica a toda la fuerza laboral por igual, y si el merca-
do laboral es competitivo, el salario es igual al valor del pro-
ducto marginal del trabajo. En esta situacién un impuesto actua-
rfa reduciende el salario por casi la misma magnitud va que: a) la
oferta de trabajo se supone altamente ineldstica; y b) el impuesto
no afecta la posicién de la demanda,

Este anfilisis necesita algunas rectificaciones. En primer
lugar, el supuesto de que la cferta es altamente inelédstica se ba-
sa en que la mano de obra debe trabajar para subsistir y no tiene
otro lugar a donde recurrir para evadir el impuesto ya que &ste es
universal. Esto no es necesariamente correcto, ya que la retribu-
cidn a la mano de obra puede afectar la participacidn de &sta en
el mercado laboral. El grado de participacidn depende de las pre-
ferencias individuales entre ingresc y ocio. Una disminucidn del
salario percibido produce un efecto sustitucidn hacia menos traba-
jo y mis ocioc que contrae la oferta de trabajo, esto a su vez pue-
de o no ser compensade por el efecto ingreso hacia menos ocio (su-
poniendo al ocio un bien normal).

En segundo lugar, al existir la pesibilidad de que el impues-
to previsional sea no neutro con respecto al ahorro (ver seccidn

4.a), la formacibn de capital de la economia podria afectarse por

9.Conviene recordar aqui que las contribuciones que se hacen a un
sistema libre de distorsiones no pueden constituir un impuesto va
que son exactamente equivaléentes al precio que uno pagaria al con-
tratar con una compafifa de seguro una renta vitalicia. Cuando en
esta seccidn hablamos de impuesto, nos referimos a alguna distor-
sidn existente en el sistema que hace que las contribuciones no se

equiparer a los bemneficios.
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el impuesto, y consecuentemente tambi&n se afectaria el valor del
producto marginal del trabajo lo que violaria el presupuestc b)
enunciado anteriormente.

De lo anterior se desprende que la discusidn tebrica no pare-
ce ser concluvente con respecto al problema de incidencia.10 Un
trabajo empirico realizado por Brittain bajo el supuestc de compe-
tencia en el mercado de factores y de tecnologia de produccidn del
tipo CES muestra que el impuesto previsional lo paga en su totali-
dad 1a mano de obra. El trabajo empirico es de tipo transversal
(cross-section) con una muestra de 64 paises, y consiste en estu-
diar c6mo las tasas previsionales existentes en diferentes paises
afectan 1a remuneracifn de la mano de obra. La especificacidn del
modelo ignora los posibles efectos del impuesto previsional sobre
la formacidn de capital.11

En Argentina el impuesto previsional no es uniforme para to-
dos los sectores de la fuerza laboral. Tsto complica sustancial-
mente el anflisis de incidencia, ya que es necesario recurrir a
modelos de equilibrio general donde los resultados dependen de las

elasticidades de sustitucidn en consumo, elasticidades de sustitu-

cién en produccién, e intensidad de uso de factores en las distin-

10. Existe un argumento tefrico que si es concluyente. Ln una e-
conomfa abierta con libre movilidad de capitales el retorno al ca-
pital debe ser igual al que existe en el resto del mundo. De esta
manera se hace imposibie trasladar al capital parte del impuesto
previsional, ya que el mismo emigrari hasta que la remuneracidn al
capital dentro del pafs se iguale a la remuneracidn internacional.
Esto dejarfa al trabajo pagando la totalidad del impuesto previsio-
nal.

11. Véase Feldstein (1872) y también Brittain (1972).
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tas industrias. De cualquier manera es posible obtener resultados
no muy ambiguos recurriendo a algunos supuestos de uso muy frecuen-
te. Por ejemplo, en un modelo de dos bienes y dos factores (capi-
tal vy trabajo), con elasticidades de sustitucifn unitarias tanto
en consumo como en produccién, un impuesto al trabajo en unc de
los sectores es absorbido en su totalidad por el factor trabajn.12
De nuevo este tipoc de modelo tiene el inconveniente de que supone
un stock de capital fijo que no es afectado por el impuesto pre-
visional., Pero, aunque se admita la existencia de un efecto sobre
el stock de capital via el posible efecto sobre el ahorro que tie-
ne el impuesto previsional, el caso tedrico a favor de que el im-
puesto lo absorbe en su totalidad la mano de obra se mantiene fir-
me en el caso de una economia abierta. Como vimos, en este €aso
la remuneracidn al capital estd determinada en el resto del mundo
y es de suponer que el capital migrarid hasta igualar el retorno do-
méstico con el internacional, dejando a la manc de obra absorber
la totalidad del impuesto.

La serie de argumentos tedricos y empiricos que conducen a
afirmar que el impuesto recae plenamente sobre la mano de obra ha-
cen que este impuesto tenga caracteristicas regresivas que no afec-

ta al componente del ingresc proveniente de la remuneracidn al ca-

pital.

12. Para una prueba rigurcsa de esta proposicibn, ver el trabajo
de Harberger (1962) sobre la incidencia de un impuesto al retorno
de capital en sociedades andnimas. El1 anflisis es perfectamente
simétrico si el impuesto en lugar de gravar al capital, grava a
la mano de obra.
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4.c E1 Tmpuesto Previsional ¥y la Preoteccidn del Sector Industrial

Como mencilonamos anteriormente, el impuesto previsional grava
en forma diferenciada a los distintos sectores econdmicos. En al-
gunes casos esto se debe a4 que los porcentajes legales son dife-
rentes: por ejemplo, los contribuyentes a la Caja de Comercio, In-
dustria y Actividades Civiles aportan porcentajes mayores que 10S
contribuyentes a la Caja de Trabajaderes AutSnomos. En otros ca-
sos la diferencia se debe a que ciertos sectores (sector ptiblico)
no hacen los aportes correspondientes estipulados por ley. En ba-
se a esta diferencia algunos sectores industriales argentinos se
cponen a un proyecto de reforma arancelaria que disminuiria la pro-
teccidén de que gozan con el argumento de que la proteccifn arance-
laria es necesaria para neutralizar, entre otras cosas, el trata-
miento discriminatorio del sistema previsional., La discriminacién
del sistema en contra del sector industrial organizado v en favor
del sector pfiblico, que no realiza la totalidad de los aportes re-
queridos, y en favor del secteor agricola puesto que las unidades
agropecuarias, cuando aportan, generalmente lo hacen bajo un régi-
men especial que les permitiria realizar aportes proporcionalmen-

13
te menores.

13. E1 régimen especial de trabajadores rurales, basado en un con-
venio homologado por resolucidn 1430/74, establece que en lugar de
los agportes usuales, las obligaciones previsionales se harin en ba-
s¢ a2 una retencidn tarifada de acuerdo a la produccidn obtenida.
Este mecanismo da lugar a la posibilidad de que las centribuciones
en proporcidn a salarios devengados sean menores que las que afec-
tan al sector industrial (vé&ase Capdn Filas, pp.33-35). También

se menciona el hecho de que el sector agropecuarioc, a diferencia
del sector industrial que debe retener por planillas de sueldos ba-
jo una estricta supervisidn del Ministerio de Bienestar Social, pue-
de evadir mis ficilmente el impuesto dado que muchas unidades pro-
ductivas tienen caracteristicas de unidades familiares cerradas.
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Un anilisis formal que incorpore todos los detalles institu-
cicnales de las distorsiones que afectan tanto el mercado de fac-
tores como el mercado de bienes finales estd ohviamente fuera del
alcance de este trabajo. Aqui simplemente presentamos algunos e-
lementos de juicic para evaluar la situacidn.

El an&lisis del impuesto previsional que grava diferencial-
mente a distintos sectores en una economia abierta con régimen a-
rancelario, es similar a otro andlisis que se 1llevd a cabo hace
algin tiempo por Hagen, Fishlow-David y Bhagwati-Ramaswami, entre
o0tros, sobre el problema de distersiones en los mercados de fac-
tores y el arancel Optimo. A continuacidn se hace una breve pre-
sentacifn geomé&trica del problema de la distorsidén introducida
por el impuesto previsional utilizando un modelo de equilibrio ge-
neral con dos bienes v dos factores. De esta manera, supondremos
un sector agricola y un sector industrial que usan dos factores,
capital y trabajo. En la Figura 3 se presenta la curva de trans-
formacidn ABC bajo el supuesto de que el salario es uniforme en
los dos sectores, y la curva de transformaciodn ADC con un impuesto
a la mano de obra gue afecta Gnicamente al sector industrial. Este
impuesto, ademis de producir una curva de transformacidn interinr,14
harg giie el precio relativo entre agricultura-industria subestime

la rentabilidad de transformar produccidn agricola en preoduccidn

14. El desplazamiento hacia adentro de la curva de transformacidn
se puede probar rigurosamente en un diagrama utilizando una caja

de Edgeworth. BEl impuesto a la mano de obra en un sector impedird
que el equilibrio del sistema se logre sobre la curva de contrato,
lo que significa una curva de transformacidn interior a la &ptima,
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industrial a lo largo de ADC. O sea la linea de precio de libre
comercio que corta la curva de transformacifn en P, tiene mayor
inclinacifén que la tangente a la curva en dicho punto que indica
la tasa de transformacibn entre agricultura e industria. Es Ffi-
cil observar en este diagrama que un arancel que proteja a la in-
dustria de la competencia externa significarfia una linea de pre-
cio con mayor inclinacifn alin, como la lfinea Q, que permitirfa al-
canzar un punto de mayor ingreso real para la comunidad tal como
€l punto R sobre la curva de indiferencia I, que es preferible a
la original Iﬂ. Este es bdsicamente el argumento de Hagen a fa-
vor de proteccidn cuando existe una distorsidn en el mercado labo-
ral, y que ha sido utilizado en muches contextes, por ejemplo,
cuando se discutid la conveniencia o no de que Inglaterra entrara
al Mercado Comfin Europeo (en esa oportunidad se dijo que la distor-
sidén en el mercado de factores la introducia el monopolio sindi-
cal del sector industrial), y es un argumento que actualmente se
emplea en nuestro pais en contra de la reduccidn de aranceles.
Aunque el argumento es muy interesante e indica una posibili-
dad real no deja de ser falso en general. En la Figura 4 se ela-
bora un contra-ejemple que muestra que el libre comercio aumenta
el ingreso real de la comunidad en lugar de bajarlo. Aqui obser-
vamos que la linea de mayor inclinacidn, P, gue incluye el aran-
cel produce un ingresc real menor que la linea de precio de libre
comerciec que alcanza al punto L. En la misma figura también se
ilustra el maximo nivel de ingreso real posible de obtener que re-
sulta de: a) eliminar el Impuesto en el mercado de trabajo, que

produce el desplazamiento de la curva de transformacifn de ADC a
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ABC; v b) permitir el libre comercio, que permite alcanzar el pun-

to de miAxima utilidad, M,

5. E1 Principio de la "Solidaridad" v los "Fundamentoeos'" del Siste-

ma Previsional Argentino

Las dos secciones anteriores discutieron algunos principios

y conceptos bAsicos tanto en el drea previsional como el drea del
anilisis econdmico relativo a la previsién social., Ahora discuti-
remos un "principio', el principio de la solidaridad, y lecs "funda-
mentos'" del sistema actual que frecuentemente se esgrimen en con-
tra de toda propuesta de racionalizar el sistema previsional actual.
Para una presentacidn no sesgada de tales conceptos, nada mejor que
citar textualmente una exposicidn reciente, aparecida en La Nacidn,
(*Los Fundamentos de la Politica Previsional, octubre 14 de 1978},
donde un alto funcionario del Ministerio de Bienestar Social enun-
cié las pautas que han caracterizado la evolucidn del sistema pre-
visional actual.

"....{la esencia de 1la seguridad social se basa scbre

el) principio de la solidaridad, es decir, la comuni-

dad de intereses y aspiraciones, la unidén y colabora-
cidn conjunta, y reciproca de todos los integrantes
del cuerpo social. Este principio bisico permite exi-

gir la contribucidn de todos, especialmente de quie-

nes perciben mds ingreses, sin que necesariamente di-

cho aporte quede supeditado a 1la posibilidad de obte-
ner un beneficio o prestacidn proporcional'’'.

"El principio liberal, indivicdualista, egoista de que

cada cual debe soportar las consecuencias de sus pro-

pias contingencias, destruiria el derecho a la vida o
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condenaria a la miseria a la mayor parte de la pobla-
cidn del mundo, especialmente a los trabajadores en
relacidn de dependencia y a quienes perciben escasos
ingresos 0 ninguno''.

De esta exposicidn se pueden desprender tres proposiciones
basicas:

a) El1 principic de “solidaridad" permite instaurar un siste-
ma compulsivo al cual todos tienen la obligacidn de contribuir.

b} El sistema se utiliza para-redistribuir.ingresos puesto
que los beneficios no son proporcionales a las prestaciones,

c) Un sistema privado de capitalizacidn vy seguro (estc es el
nombre té&cnico que corresponde & lo que el funcionario denomind
como "principio liberal, individualista, egoista') condenaria a
la miseria a la mayoria de sus usuarios.

A continuacidn discutiremos estas tres proposiciones por se-
parado.

La primera proposicidn tiene dos elementos distintivos: un
mal uso del concepto sclidaridad, y la imposicidn obligatoria de
un sistema previsional, E1 mal uso del concepto se deriva de in-
terpretar a la solidaridad social como una ncorma de conducta que
puede ser objeto de regulacidn por el Estado. Es decir, se inter-
preta a la solidaridad social de la misma manera que se interpre-
ta, por ejemplo, a los hidbitos de conducir de los automovilistas,
v se piensa que, de la misma forma en que es posible implementar
un coddigo de tridnsito, se puede implementar un cddigo de solidari-
dad a través de la legislacidn previsional. En otvras palabras,
no se advierte que "decretar" 1la solidaridad es tan utépico como

decretar el amor, como decretar la felicidad, v como decretar cual-

*
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quier otro tipo de sentimiento.

La imposicidn cbligatoria de un sistema por parte del Estado
tiene respaldo legal en el articulo 14 de la Constitucibdn Nacio-
nal,15 y aqui cabe hacerse dos preguntas: a) ;por qué el sistema
debe ser administrado por el Estado?; y b) {por qué el sistema de-
be ser obligatorio? Ignorando por el momento el aspecto redistri-
butivo del sistema, al cual nos referiremos enseguida, no parece
haber ninguna base sdlida para justificar que la provisidn de ren-
tas vitalicias (o sea jubilaciones y pensiones) esté a cargo de
un monopolio estatal, en lugar de estar a cargo de compafifas pri-
vadas de seguro actuande en un mercado competitivo. Obsérvese que
en este caso ni siquiera es posible dar los argumentos tradiciona-
les de seguridad interna, defensa nacional, valor estratégico, etc.
con los que frecuentemente se defiende en Argentina la nacionali-
zacién de empresas tales como Ferrocarriles, Tel2fonos, etc. En
relaci6n a la segunda pregunta, es decir, por qué el sistema .debe
ser obligatorio, generalmente se esgrimen dos argumentos: el pri-
mer argumentoc es que los individuos sufren de miopia y no toman
precauciones para prever el futuro, de esta manera un sistema O-
bligatorio supliria tal deficiencia. El1 segundo argumento es que

51 no se hace el sistema obligatorio, algunos individuos llegari-

15, La parte relevante del articulo 14 donde se establece la ad-
ministracidn por parte del Estado de los beneficios de la Seguri-
dad Social fue introducida en la enmienda constitucional de 1957
bajo un gobierno de facto, y aunque se 1llamd a Convencidn, Esta
no se cumplif en su integridad por la inasistencia y retiro de nu-
MEeTroses representantes, con lo que sobrevino la falta de quorum
para continuar sesionando (Véase Constitucidn de la Nacidn Argen-
tina, Ediciones Depalma, Buenos Aires, 1979).
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an a la ancianidad totalmente faltos de recursos, aunque en su vi-
da activa tuvieron recursos para prever su futuro, e impondrian
clertos costos a la comunidad. Estos costos surgen porque la co-
munidad no permitiria la existencia de ancianos en condiciones su-
mamente precarias y concurriria con sus recursos a facilitarles

la existencia. Este es un problema de externalidades que podria
justificar la intervencidn estatal, pero cabe advertir que de nin-
guna manera este problema da sustento a la cliusula constitucional
que impone que el sistema deba ser administrado por una agencia
estatal. Un sistema obligatorio es perfectamente consistente con
una administracidn privada del sistema.

La segunda proposicidn -el sistema previsional se utiliza pa-
ra redistribuir ingresos- puede encerrar un loable propdsito en
cuanto pretenda aliviar la situacidn de aquellos sectores de la co-
munidad con escasos recursos. Sin embargo, es facil mostrar que
la redistribucidn es bastante arbitraria y que el sistema actual
estd muy lejos de cumplir tal objetivo. En primer lugar, y como
fue mostrado en la seccidn 2, al comienzo del sistema lo que se
logra es producir una transferencia directa de la poblacidn mas
joven de la fuerza laboral hacia la generacidn que pasa a retiro.
Afin haciendo uso de principios igualitarios a ultranza, es difi-
cil imaginar una justificacidn para esta transferencia que utili-
za como elemento discriminante simplemente la edad de la poblacidn.
Es obvio que aqui ocurre que trabajadores jdvenes con ingresos re-
ducidos transfieren parte de sus ingresos para trabajadores anti-
guos que entran a retiro, algunos de ellos con posiciones econdmi-

cas sblidas que le permitirian de cualquier manera llevar una vida
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holgada durante un periodo de pasividad. En segundo lugar, si lo
que se pretende es aliviar la situacidn de los sectores de mis es-
casos recursos jcudl es la razdn de esperar a que estos se¢ jubilen?
Un sistema redistributivo auténtico ne debe discriminar por la e-
dad, sino gque debe atender a los sectores de extrema pobreza in-
dependientemente de toda caracteristica que no sea inica y exclu-
sivamente su nivel de recursos.

La tercera proposicidn -un sistema de capitalizacidn y segu-
ro condenaria a la miseria a la mayoria de los usuarios- és absolu-
tamente falsa. Un sistema de capitalizacidn vy seguro permitiria
a la mayoria de los usuarios obtener el mismo nivel de beneficios
gue brinda el sistema actual con apreoximadamente la mitad de las
contribuciones actuales, como ya fue demostrado en la seccibn 3 de
este trabajo. 8i bien es cierto que en un sistema de capitaliza-
cidn y seguro no existe mecanismo redistributive alguno, no es me-
nos cierto que este sistema evita las redistribuciones arbitrarias
del sistema de reparto. Por otra parte, el efecto estimulante so-
bre el ahorro global de la comunidad que procvocaria un sistema de
capitalizacidn y seguro aceleraria el proceso de desarrollc econd-
mico y social contribuyende a aliviar la situacidn de los secto-
res de escasos recursos. Es decir, exactamente lo contrario de

lo que se afirma en la tercera proposicidn.

6. Resumen y Conclusiones

De lo expuesto en este trabajo es poesible destacar tres pro-
blemas fundamentales en el sistema que rige la previsidmn soclal en

Argentina; ellos son: a) el sistema es excesivamente caro, puesto
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que una gran parte de la fuerza laboral realiza contribuciones no
acordes con los beneficios que otorga el sistema; b) el sistema es
discriminatorio puesto que hay sectores que reciben tratamiento
diferencial; y c) el sistema puede actuar como inhibidor del des-
arrollo econdmico puesto que afecta la formacibén de capital en la
economia. A continuacidn se hace una breve resena de cada uno de
estos tdpicos,

La forma mAs natural de comparar el nivel de los aportes es
preguntarse cufnto se deberia pagar a una compafila de seguro para
recibir 1os beneficios que otorga la lay por jubilaciones y pensio-
nes. En la seccidn 3 se mostrd que, si se suponen ingresos cons-
tantes para todo el periodo de vida activa del asegurado y una ta-
sa de interés real del 3,5% anual, la contribucidn deberia ser
7,33% para percibir una jubilacidn del 70% de ingreso. Si a esto
se suma un aporte de 6,27% en concepto de prima para un seguroc de
vida que dariz a la viuda una pensidn equivalente al 75% del haber
jubilatorio, se llega a una contribucidn total del 13,60%, 5i
bien este porcentaje da una primera aproXximacidn, es necesario in-
troducir dos aspectos adicionales para poder hacer una mejor eva-
luacidén del sistema actual: primero, debe observarse que 1los in-
gresos reales de los trabajadores han mostrado una ligera tenden-
cia creciente en las Ultimas dé&cadas, vy segundo, debe observarse
gue si bien es cierto que los porcentajes legales en base a los
cuales se otorgan los beneficios oscilan entre 70 y 82%, no ha
existido una correccidn automfdtica por inflacidn,lec que ha permi-
tido que en los filtimos afios las jubilaciones representen el 46%

de la remuneracidn media y las pensiones el 36% (datos promedios
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para el periodo 1572-1977). Para tener en cuenta estos aspectos
se suponen ingresos reales creclentes al 2% anual vy beneficios ju-
bilatorios equivalentes al 46% de la remuneracidén media. Bajo es-
tos supuestos, la contribucidn total que puede tomarse come patrén
de evaluacidn del ré&gimen actual es 13,57%, la cual contrasta mar-
cadamente con el 26% que afecta a gran parte de la fuerza laboral.
A estos cdlcules hay que agregar un elementoc muy importante que to-
davia no ha sido incorporadc y que es la composicidn por sexo de
la fuerza laberal. Estc es importante porque la ley actual de ju-
biiaciones y pensiﬁnes noe otorga beneficios de pensidén al viundo.
De esta manera en el filtimo caso presentado, el apcrte de una mu-
jer no puede ser superior al 6%, y dado que las mujeres represen-
tan un 25% de la fuerza laboral (censo de 1970), la contribucién
promedic conjunta no deberlia ser muy diferente de un 12%.

Es cierto que nuestros cilculos son altamente sensibles a la
tasa de interés elegida, y no incluyen gastos administrativos ni
algunos beneficios secundarios, como seguro de sepelio y derecho
a pensidn de huérfanos, hijas selteras a cargo del causante, etc.,
pero tambi&n es cierto que la inclusidn de estos beneficios o una
tasa ligeramente.diferente, nunca llevarfan 1a contribucién del
12% al 20% actual. La inclusidén de gastos de administracidn y be-
neficios secundarios, cuande mucho podrfan llevar la contribucidn
a un miximco del 16%. De esta manera, creemos que es posible con-
cluir que el sistema actual, de mantenerse con la presente estruc-
tura de contribuciones vy beneficiocs, significa un impuesto neto de
aproximadamente un 10% sobre la retribucidn a la manc de obra.

Ahora cabe preguntarse lo siguiente: Si el sistema necesita
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contribuciones de aproximadamente un 16% para brindar los benefi-
cios actuales, ;addnde va a parar la diferencia? Esta pregunta
nos lleva al segundo problema detectado, es decir la existencia
de discriminacifn en el sistema. En el presente la contribucidn
del 26% afecta fundamentalmente al sector Comercio, Industria y
Actividades Civiles. Las contribuciones efectivas que afectan a
autdnomos y empleados rurales son sustancialmente menores, y el
sector plblico es el principal evasor del sistema previsional.

La mera correccidn de estas deficiencias permitiria reducir va-
rios puntos los aportes, y eliminaria el trato discriminatorio

a que se¢ somete el sector Comercio, Industria y Actividades Civi-
les, va que el superivit de este sector se utiliza para solven-
tar el déficit de los otros sectores.

Existen otros problemas en el sistema actual que, aunque pro-
bablemente no revisten la misma importancia que los sefialados an-
teriufmente, merecen urgente atencidén. Unec de elles es la acumu-
lacidn de beneficios. Puesto que el sistema opera bajo el princi-
pio de 1la solidaridad, no se respeta ningln tipo de vinculo entre
contribuciones y prestaciones. De esta manera, se dan casos en
que una mujer que trabaja,realiza aportes y puede jubilarse; sin
embargo, s1 esta mujer queda viuda, tiene la posibilidad de reci-
bir pensidn sin renunciar al derecho a la jubilacién y acumular do-
ble beneficio. 51 el criterio a utilizar es meramente el de la so-
lidaridad, deberian tomarse recaudos para evitar el otorgamiento
de beneficios desproporcionados que ciertamente no es el espiritu

de la ley.
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El tercer problema detectado hace a un aspecto de fondo del
sistema. El sistema previsional argentino estd organizado como
un sistema de reparto que puede reducir el ahorro y, consecuente-
mente la formacidn de capital. Esto ocurre porgue con un siste-
ma de reparto sin evasidn y correctamente administrado, las con-
tribuciones se pueden considerar como una inversién cuyo retorno
es igual a la tasa de crecimiento del salario real mids la tasa
de crecimiento poblacional. Cuando esta tasa excede la tasa de
interés real de la economia, se da lugar a un efecto riqueza que
estimula el consumo y reduce el ahorro. Este efecto ocurre cuan-
do las generaciones presentes no descuentan totalmente las obli-
gaciones previsionales que deberian afrontar las generaciones fu-
turas. Este no es el tnico efecto adverso a que puede dar lugar
un sistema de reparto. Es posible mostrar también que el efecto
redistributivo que tiene un sistema de reparto no es Optimo, y que
con un sistema alternativo de transferencia directa se podria me-
jorar la situacién de los beneficiarios en condiciones de extrema
pobreza.

En vista a los antecedentes analizados en este trabajo, pare-
ce pertinente sugerir una reforma del sistema actual para instau-
rar paulatinamente un sistema de capitalizacidn y seguro.

Al decir '"paulatinamente” estoy reconociendo todas las difi-
cultades que se pueden originar si se pretendiese modificar repen-
tinamente el sistema actual. De tal manera creo que un plan ra-
zonable deberia atravesar por las siguientes etapas. La primera
etapa seria normalizar el sistema actual eliminando los elementos

distorsionantes que subsisten, tales como evasidn del sector pl-
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biico, acumulacidn de beneficios, etc. La segunda etapa seria dar
libertad a2 las generaciones jOvenes que entran por primera vez a
la fuerza laboral a contratar rentas vitalicias en el mercado pri-
vado del seguro. Esto obviamente implicard que el sistema previ-
sional incurrird en un déficit que deberid financiarse de rentas
generales o endeudamiento hasta que desaparezcan las filtimas gene-
raciones del sistema de reparto. La (iltima etapa podria ser pro-
mever entre gremios vy asociaciones profesionales de trabajadores
la creacidn de "Cajas Jubilatorias', bajo la supervisidn de super-
intendenclia de seguros. Por medic de estas cajas, los trabajado-
res podrian administrar sus propios fondos de retiro,

Este plan constituitia una auté&ntica reforma del sistem, ba-
sado en los sanos principios de la libertad individual, y la ad-

ministracidn racional de los recursos del pais.
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