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Este trabajo parte de las tendencias observadas en la desigualdad

en la distribucion del ingreso y la pobreza en Argentina y discute

su relacion con las politicas de proteccion social. El documento
describe la evolucion y las recientes reformas en los principales
programas de proteccion social de la Argentina. Para ello se propone
identificar los paradigmas que sustentan los cambios en las politicas
ocurridos las altimas décadas del siglo pasado y hasta la actualidad.
Se observa una importante expansién en términos de cobertura,
sobre todo de los programas de mayor alcance y un alejamiento del
modelo tradicional donde coexistian mercados de trabajo formales y
programas contributivos. Por otro lado, se analizan los cambios en
el monto de los beneficios de cada programa y su financiamiento.
Con la informacion disponible el estudio identifica empiricamente
los impactos, aunque parciales, de los principales programas sobre
la pobreza y la distribuciéon del ingreso en el pais para luego discutir
sobre los desafios pendientes en cuanto al acceso de los beneficiarios
a los programas, su eficiencia y su sostenibilidad financiera de

mediano/largo plazo.






LAS POLITICAS DE PROTECCION SOCIAL Y SU IMPACTO EN LA DISTRIBUCION DEL INGRESO EN ARGENTINA

INTRODUCCION

La reducciéon de la inequidad en la distribucion del
ingreso es un tema central en la agenda politica ar-
gentina. El pafs tiene una historia de equidad distri-
butiva importante, ya que durante buena parte del Si-
glo XX fue uno de los paises con menor inequidad de
ingresos en América Latina. Aunque el deterioro ob-
servado en las altimas décadas del siglo pasado se ha
revertido recientemente, la situacion atin es mejora-
ble, especialmente en términos relativos. Este trabajo
discute las tendencias en la inequidad en Argentina,
enfocandose en particular en la relacion entre distri-
bucion del ingreso, mercado de trabajo, y politicas de

proteccion social.

El rol de la proteccion social en las politicas destina-
das a mejorar la distribucion del ingreso fue limitado
durante casi todo el siglo pasado, cuando los progra-
mas existentes apuntaban fundamentalmente a susti-
tuir salarios para trabajadores formales y sus familieas
ante eventos como enfermedades, muerte, o enveje-
cimiento. Sin embargo, esto comenz6 a cambiar en
forma rapida a partir de la crisis economica del 2001-
02, en una tendencia que se consolid6 en los ultimos
afios con la implementacion de un programa de mo-

ratoria previsional y la introduccion de la Asignacién
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Universal por Hijo. Si bien los Gltimos cambios son
muy recientes para evaluar su perdurabilidad en el
tiempo, de consolidarse representaran un cambio pa-
radigmatico fundamental en el rol de la proteccion
social, que paso de basarse en el principio de con-
tributividad como criterio de acceso a los programas
para reemplazarlo, aun en forma incompleta, por un

esquema basado en la condicion de ciudadania.

En ese marco, el trabajo analiza las caracteristicas
de los principales programas de proteccion social en
Argentina y su impacto sobre la inequidad, conside-
rando los principales lineamientos del debate sobre
los paradigmas que sustentan los mismos, revisando
las distintas visiones existentes sobre aspectos tales
como la seleccion de beneficiarios, los mecanismos
de financiamiento, los objetivos de los programas y
sus impactos posibles sobre otras dimensiones de la
sociedad, como el mercado de trabajo. La tercera
seccion presenta algunos de los resultados empiricos
disponibles, estimando el impacto de los programas
sobre la inequidad y otras medidas de bienestar vy,
finalmente, la cuarta seccion propone algunos linea-
mientos que deberian contribuir a una agenda de de-

bate para el futuro.
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CONSIDERACIONES PRELIMINARES: EL VINCULO

ENTRE PROTECCION SOCIAL E INEQUIDAD

La historia de la distribucion del ingreso en Argentina
ha sido, durante gran parte del Siglo XX, un proceso de
progresivo incremento de la equidad. Sin embargo, en las
tltimas décadas se ha observado un deterioro importante
en los indicadores distributivos, que no s6lo ha implicado
un retroceso respecto de la situacion previa, sino también
en relacion a la evolucion en paises vecinos. Esta tenden-

cia negativa se ha revertido en afios recientes, en un pro-

ceso cuya sostenibilidad en el tiempo debera confirmarse

en el mediano plazo.

La inequidad de ingresos en Argentina comenzo6 a incre-
mentarse a partir de los afos setenta. El coeficiente de
Gini paso6 de menos de 0.35 en esos afios amas de 0.53 en
2002. Este deterioro fue acompafiado (y probablemente

generado) por tendencias similares en el mercado de tra-

GRAFICO 1. DESEMPLEO, POBREZA Y COEFICIENTE DE GINI EN ARGENTINA, 1992-2010, (1992=100)
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Nota: El dato de 2010 corresponde al Ter semestre.
[A] Canasta del GBA utilizada para la estimacion de la pobreza

[B] Canasta Alternativa (Canasta del GBA ajustada por los indices de precios de seis provincias entre las que se incluye: Jujuy, Chubut, Entre Rios, La Pampa, Neuquén

y Rio Negro).

Fuente: Elaboracion propia, basada en Direcciones Provinciales de Estadistica y en la Encuesta Permanente de Hogares Puntual del Gran Buenos Aires (1988-1992), la EPH Puntual de
28 aglomerados urbanos (1992-2002) y la EPH Continua de 31 aglomerados urbanos (2003-2010), INDEC, Base usuaria expandida.
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bajo (el desempleo crecio desde menos de 5 por ciento a
mas del 20 por ciento) y otros indicadores sociales, como

la incidencia de la pobreza y la indigencia.

La mejora generalizada en los indicadores economicos y
sociales de Argentina que se observa desde 2002 tambien
incluy6 a la distribucion del ingreso. La reduccion de la
inequidad ha sido consistente con la de otros indicadores
sociales y, a principios de 2010, el coeficiente de Gini era
0,44, un valor cercano al de principios de los afios noven-
ta. Sin embargo, la inequidad contintia siendo elevada y su

reduccion un desafio central en la politica social.

El foco de las politicas sociales desde 2003 se centr6 en
responder a las consecuencias mas criticas de la crisis del
2001-2002: la pobreza y el desempleo. Los programas so-
ciales, como el “Jefas y Jefes de Hogar”, que inclufa una
transferencia de ingresos y provision de empleo, fue crea-
do en 2002, y dos programas mas recientes, como el Plan
Familias, que transferfa ingresos a familias vulnerables
y el Seguro de Capacitacion y Empleo, que, ademas de
transferir ingresos, provee de entrenamiento y servicios
de empleo, se focalizaron en los hogares con desocupados
y pobres. Del mismo modo, muchas de las iniciativas de
politicas en el marco del sistema de Seguridad Social se
focalizaron en los mas pobres, sea mediante el incremen-
to de la jubilacion minima (que crecié mas de un 80 por
ciento en términos reales en cuatro anos) o el programa
de inclusion previsional, que permiti6 jubilarse a quienes
tenian una historia laboral con amplios intervalos de in-

formalidad'.

Mas recientemente, una vez superados los peores efectos
de la crisis, con los niveles de pobreza y desempleo descen-
diendo, el foco de interés en las politicas sociales comen-
70 a retornar al problema de la distribucion del ingreso.
En efecto, las autoridades han indicado reiteradamente su
interés en mejorar la distribucion como un objetivo cen-
tral del programa de gobierno. Este interés, planteado en
discursos y documentos de gobierno, es compartido por
muchos dirigentes opositores y analistas independientes,

convirtiéndolo en un area de potenciales consensos.
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La inequidad del ingreso esta muy vinculada a las politicas
laborales y de proteccion social, debido a que los salarios,
los ingresos de trabajadores independientes y las transfe-
rencias de proteccion social son las principales fuentes de
ingresos de los hogares argentinos’. Mientras que el ingre-
so laboral es claramente el principal determinante de la
distribucion del ingreso de los hogares, el rol de las politi-
cas publicas es importante para explicar diferencias entre
paises. Goni et al. (2008) han mostrado que la incidencia
de los impuestos y transferencias explican la mayor parte
de las diferencias en equidad entre Argentina y los paises
de Europa Occidental a principios de los 2000. Mientras
que la inequidad de los ingresos laborales era relativamente
similar en estos paises, al considerarse el rol de los impues-
tos y transferencias la inequidad se reduce rapidamente en
Europa, mientras que no se registran cambios importantes
en Argentina. Asi, mientras que en Argentina el coeficiente
de Gini se reduce del 0.50 a 0.48 por el efecto de impues-
tos y transferencias, en los paises europeos la reduccion, en
promedio, es de 0.46 a 0.31 (ver Grafico 2).

En un analisis mas detallado, Gasparini y Cruces (2008)
estimaron el impacto agregado de los impuestos y gastos
sociales en la inequidad en Argentina. En su estudio (que
no incluye el impacto del sistema previsional), encontra-
ron que las politicas fiscales podrian explicar diferencias
de entre 7 y 10 puntos en el coeficiente de Gini desde
los anos ochenta. El Grafico 3 muestra que el efecto ha
aumentado a lo largo del tiempo (aunque la volatilidad
de corto plazo ha sido importante) y se acercaba los 10

puntos en anos recientes.

La brecha entre los indicadores de distribucion del ingre-
so antes y después de impuestos y transferencias puede
explicarse, en parte, por diferencias en los sistemas impo-
sitivos, pero el rol del gasto publico es critico. Este gasto
estatal incluye a las politicas de proteccion social, conside-
rando como tales a los diferentes programas y esquemas
organizados por el Estado para transferir ingresos y bienes
a la poblacion que, por distintos motivos, no los recibiria
a través del mercado. Aunque esta definicion es amplia,

el foco de la mayoria de los analistas es en los programas

1. La Moratoria se refiere al programa implementado desde el afio 2005 que concedio, hasta fines de 2010, cerca de 2.5 millones de beneficios jubilatorios a ciudadanos mayores que

carecian de historias contributivas plenas para la elegibilidad de las pensiones.

2. Los ingresos por rentas son la otra fuente de ingresos de importancia, pero los instrumentos de recoleccion de datos no las relevan adecuadamente, por lo que no es posible evaluar

su distribucion.
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GRAFICO 2. COEFICIENTE DE GINI, INGRESOS DE MERCADO E INGRESO DISPONIBLE, PAISES EUROPEQS
Y LATINOAMERICANOS SELECCIONADOS. CIRCA 2000
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Fuente: Goni et al, 2008.

de transferencia de ingresos, como jubilaciones, progra-
mas de reduccion de pobreza o asignaciones familiares,
ademas de algunos esquemas de transferencia de bienes y
servicios, cuando estan disenados para facilitar el acceso al
consumo de una canasta basica de bienes. Otras politicas
sociales, como la salud publica o la educacion son rele-
vantes para definir el nivel de bienestar de la poblacion,
pero no se consideran en este analisis dado que su objetivo
principal no es aumentar el ingreso de los hogares, sino
asegurar acceso a esos servicios especificos, que son con-

siderados prioritarios.

En la mayoria de los paises de la region, el objetivo prin-

cipal de los programas de proteccion social no es mejorar
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la distribucion del ingreso. En general, los programas bus-
can reemplazar ingresos laborales (en el caso de los siste-
mas de jubilaciones y pensiones o seguros de desempleo),
asegurar un ingreso basico (en el caso de programas de
transferencias de ingresos) o un consumo basico (transfe-
rencias de bienes), e incluso promover la acumulacion de
capital humano (como en los programas de transferencias
condicionadas). Sin embargo, un resultado esperable de
estos programas es que, de ser efectivos, la inequidad de
ingresos deberia declinar. Sin embargo, en algunos casos
los programas de proteccion social podrian incluso au-
mentar la inequidad, como ocurre con algunos esquemas
de pensiones que s6lo cubren a un grupo pequefio de tra-

bajadores de altos ingresos.
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GRAFICO 3. INEQUIDAD CON Y SIN IMPUESTOS Y GASTO SOCIAL, 1980-2006
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LAS POLITICAS DE PROTECCION SOCIAL EN
ARGENTINA. PARADIGMAS Y TENDENCIAS

Esta seccion discute las tendencias observadas en las po-
liticas de proteccion social en Argentina, tanto en lo que
respecta a los paradigmas conceptuales que rigen su dise-
flo e implementacion, como los tres principales indicado-
res de desempeno: cobertura, nivel de los beneficios, y

financiamiento.

3.1. Los Paradigmas: Quién, como, porqué?

El disenio de las politicas de proteccion social tiene, como
clemento central, una vision sobre los objetivos de las
mismas y las herramientas a utilizar que determinan sus
principales caracteristicas. Asi, en algunos casos la politica
propone seguir un modelo fundamentalmente contributi-
vo, con vinculacién estrecha al mercado de trabajo y con
el objetivo principal de sustituir ingresos laborales en caso
de que estos se pierdan por razones fuera del control de
los trabajadores, en los que se conoce como un paradig-
ma “Bismarckiano”. Otra vision plantea que el objetivo
central de la proteccion social debe ser la reduccion de
la pobreza, por lo que la identificacion de beneficiarios
y el diseho de los programas se determinarian por este
criterio. Una tercera vision plantea, como principio pa-
radigmatico, la universalidad de las politicas, con acceso

igualitario a servicios y transferencias de amplio alcance.

La dinamica propia de la construccion de las politicas y
la situacion particular respecto de las condiciones socia-
les en cada pais implican que, casi inevitablemente, en el

mundo real no existan modelos puros que sigan un pa-

radigma claramente definido. En efecto, al considerar las
caracteristicas de las politicas de proteccion social imple-
mentadas, es facil observar que las mismas responden a
una combinacion de objetivos y herramientas, no siempre
coordinados e incluso en ocasiones presentando notables

inconsistencias.

En esta seccion se discute la evolucion de este paradigma
en el sistema de proteccion social de Argentina, identifi-
cando cuatro periodos relevantes: el correspondiente al
periodo “tradicional” de la seguridad social en Argentina,
que con algunas variaciones presento un modelo consis-
tente desde sus origenes hasta 1990; el correspondiente
a la década de los noventa con las reformas introducidas
en los distintos programas; el correspondiente al periodo
inciado con la salida de la crisis del 2001-02; y finalmente,
el correspondiente a los afos mas recientes, cuando se

implementaron varias reformas de fuerte peso3.

3.1.1. El modelo tradicional: Mercados de trabajo
formales y Programas Contributivos

Siguiendo la linea de la mayoria de los paises de la region,
los programas de proteccion social en Argentina han es-
tado tradicionalmente vinculados al empleo formal, ex-
cluyendo asi a los trabajadores desocupados o informales,
junto a sus familias. Los programas de Seguridad Social del
sector formal incluyen a los previsionales (jubilaciones,
pensiones, invalidez), asignaciones familiares y el seguro

de desempleo contributivo. Todos estos esquemas se ori-

3. Las politicas de proteccion social en Argentina fueron tratadas en el Libro “Los Programas Sociales hacia el Bicentenario. Visiones y Perspectivas”, publicado por el Banco Mundial

en 2008.
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ginaron en negociaciones entre sindicatos de trabajadores
y sus empleadores, y derivaron a lo largo del siglo pasado

en esquemas nacionales, gestionados por el Estado.

El sistema previsional es el principal programa de pro-
teccion social en Argentina, y es uno de los mas antiguos
en América Latina. Aunque existen antecedentes durante
el siglo XIX, el primer esquema formal fue sancionado
por ley en 1904. La cobertura se expandi6 por sectores
y grupos de trabajadores, y a fines de la década de 1940
existian normas regulando los beneficios previsionales
para practicamente todas las actividades. Estos esquemas
eran de tipo contributivo (tanto en lo referido al financia-
miento como a la generacion de derechos) y gestionados
por instituciones autonomas con control total o parcial de

los trabajadores.

Durante los afios cincuenta y sesenta una serie de refor-
mas tendieron a la unificacion y estatizacion del sistema,
en parte en respuesta a los crecientes problemas financie-
ros que afectaban a las cajas independientes. Asi, a partir
de 1968, el sistema nacional se concentro en tres cajas
destinadas: a los trabajadores del sector privado, a trabaja-
dores del sector publico y a autonomos, respectivamente;
gestionadas por el Estado Nacional, con algunas pocas ex-
cepciones (principalmente, los sistemas provinciales para
empleados publicos, las cajas autonomas para profesiona-
les y los sistemas de las fuerzas armadas y de seguridad).
Estas reformas no afectaron el caracter contributivo del
sistema, ni su vinculacion directa con el trabajo formal:
solo los empleados formales (o trabajadores autonomos
registrados) que realizaban contribuciones tenfan derecho
a beneficios, y el financiamiento de los sistemas era prin-
cipalmente originado en esas contribuciones o las de los

empleadores.

El segundo programa de proteccion social en importancia
por su cobertura y fondos administrados es el sistema de
Asignaciones Familiares, que evolucion6 de forma similar
al previsional. Las asignaciones son un complemento al
ingreso laboral, tendiente a mejorar el ingreso per capita

en los hogares con familias amplias. El sistema fue crea-
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do mediante acuerdos entre sindicatos y asociaciones de
empleadores, que establecian determinados beneficios a
ser financiados colectivamente por los empleadores. Los
primeros beneficios considerados fueron los vinculados
con maternidad, en los afios treinta, y ya a mediados de
los afos cuarenta se empezaron a expandir con las asigna-

ciones por hijo.

En el afio 1967 se aprueba la Ley 18.017, que unific6 nor-
mativamente a las distintas cajas creadas desde 1957, pero
la administracion de las mismas se mantuvo en forma in-
dependiente. Los trabajadores del sector publico tardaron
una década en recibir los beneficios de las asignaciones
familiares y en 1973 se ampli6 el beneficio a las empresas
del Estado, por un lado, y a los jubilados y pensionados,
por otro*. La variedad de beneficios también se amplio
durante estos anos y, a principios de los afios noventa,
existian nueve categorias de beneficios pagados a los asa-
lariados formales, jubilados o pensionados y beneficiarios
del seguro de desempleo’. A diferencia del sistema previ-
sional, los trabajadores auténomos nunca fueron incluidos

en este sistema.

Si bien el paradigma dominante a lo largo del siglo impli-
co la contributividad de los programas de proteccion so-
cial, ya desde principios del siglo XXI existieron algunos
esquemas de tamafo reducido que permitian el acceso a
transferencias de tipo no contributivo. Estas transferen-
cias eran generalmente muy basicas, con caracter cerca-
no a la beneficencia. Las pensiones no contributivas, asi
como los programas de asistencia social, eran distribuidas

discrecionalmente, y con un impacto minimo.

Como consecuencia de este modelo, el sistema de pro-
teccion social tenfa un efecto progresivo en la distribu-
cion del ingreso (ya que, en general, ofrecia una mejor
distribucion de los ingresos que el mercado laboral), pero
limitado por la exclusion de los trabajadores informales o
desocupados y sus familias. Los esquemas no contributi-
vos, al ser tan limitados, no alcanzaban a tener un efecto

sobre la distribucion.

4. Ver Rofman, Grushka, y Chevez (2001) para un andlisis detallado del rol de las asignaciones familiares en Argentina.
5. L_as categorias de asignaciones son: (i) hijo; (ii) hijo discapacitado; (iii) conyuge; (iv) embarazo; (v) maternidad; (vi) escolaridad; (vii) nacimiento; (viii) adopcion y (ix) matrimo-

nio.
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3.1.2. Los aios Noventa: Reforzando el modelo
contributivo, con algunos esquemas iniciales de
transferencias no contributivas focalizadas

El sistema nacional de seguridad social ingreso a la década
de 1990 inmerso en una seria crisis financiera, debida en
parte a los problemas en el mercado de trabajo que ya se
evidenciaban a fines de los afios ochenta, pero también a la
existencia de parametros técnicamente insostenibles en el
diseno del sistema. La respuesta de las autoridades a esta
situacion fue introducir una serie de reformas, que por
un lado reforzaron el perfil contributivo de las politicas
tradicionales. Al mismo tiempo, en la segunda mitad de la
década, comenzaron a considerar en forma mas cuidadosa
el rol de los esquemas no contributivos. Las reformas se
dieron en todos los programas, con cambios en los siste-
mas ya existentes de jubilaciones y asignaciones familiares,
la introduccion de un seguro de desempleo contributivo
y una primera version de los programas de empleo que
tomarian un rol central en la politica social argentina una

década mas tarde.

El Sistema Previsional

El nuevo Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones —
SIJP- fue implementado en 1994, con dos pilares basicos.
El primer pilar utilizaria los recursos de contribuciones
de los empleadores (16 por ciento de los salarios) para
financiar una Prestacion Basica Universal (PBU), que seria
idéntica para todos los participantes mas alla de su nivel
de ingresos. El segundo pilar consistia en un esquema de
contribucion definida, donde el aporte del 11 por ciento
de los salarios realizado por los trabajadores se destinaria

a financiar beneficios pagados en funcion de lo aportado.

En su forma inicial, el segundo pilar tenia dos versiones.
El trabajador activo podia eclegir entre participar en un
esquema de reparto gestionado por el Estado (a traves de
la Administracion Nacional de la Seguridad Social ~AN-
SeS-), que pagaria un beneficio proporcional al promedio
de aportes realizados en los 10 afios previos al retiro, ajus-
tado por el nlimero de afos con aportes. Alternativamen-
te, el trabajador podia afiliarse a una Administradora de

Fondos de Jubilaciones y Pensiones, una entidad privada

que gestionaria un fondo de pensiones con cuentas indivi-
duales, en lo que se conocio como el “esquema de capitali-
zacion”. La opcion entre los dos esquemas fue admitida en
¢l momento de la implementacion del nuevo programa, o
cuando el trabajador se incorporase a la fuerza de empleo,
si fuera despues de esta fecha. Adicionalmente, el trabaja-
dor que hubiese optado por el esquema de reparto podria
pasar al otro en cualquier momento, pero el movimiento

inverso no era permitido.

Las reformas de 1994 implicaron un claro reforzamiento
del caracter contributivo del sistema previsional en lo que
respecta a la acreditacion de derechos. No so6lo se intro-
ducia una regla mas clara y explicita de proporcionalidad
entre aportes y beneficios, sino que ademas se incremento
el nimero de afios requeridos para acceder a los benefi-
cios. Por otro lado, en respuesta a la necesidad de finan-
ciar los costos de transicion al esquema de capitalizacion,
se increment6 en forma significativa el aporte de recursos
fiscales para el sistema, por lo que, en este aspecto, se
podria considerar que el caracter contributivo del sistema

previsional se redujo, en lugar de reforzarse.

A partir de las reformas de 1994 el deficit del sistema
se increment6 debido en parte a la transicion, pero fun-
damentalmente por dos decisiones politicas tomadas al
mismo tiempo de implementarse la reforma. Por un lado,
el Estado Nacional se propuso como objetivo, y comenzo
a implementar, un proceso de transferencia de las cajas
previsionales provinciales que hasta ese momento gozaban
de autonomia®. Aunque estas cajas fueron transferidas con
sus obligaciones y recursos, al tratarse de instituciones
que presentaban en su mayoria serios problemas financie-
ros, al ser absorbidas por el sistema nacional aumentaron
las necesidades de financiamiento del mismo. A su vez, se
eliminaron algunos regimenes especiales que brindaban
condiciones de acceso al retiro diferenciales a determina-
das ocupaciones. Por otro lado, el Gobierno adopt6 una
serie de medidas buscando incrementar la competitividad
internacional de la economia argentina y reducir los cos-
tos laborales, para lo que aprob6 una reduccion en las ta-
sas de contribuciones patronales al SIJP. Estas dos medidas

explican un costo fiscal para el sistema que, en su punto

6. Desde el afio 1994 y hasta 1997, 11 provincias transfirieron sus cajas de prevision al régimen nacional. Desde 1997 no ha habido nuevos traspasos, es decir que atin quedan admin-
istraciones provinciales que controlan sus cajas de prevision social (entre las que se encuentran las de las provincias de Buenos Aires, Cordoba y Santa Fe, con una alta participacion

en el empleo publico provincial total).
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maximo (en el ano 2000), habria alcanzado hasta un 2%

del PIB’.

El efecto distributivo de esta reforma no es claro, ya que
distintos elementos jugaron roles opuestos. Desde lo con-
ceptual, la introduccion del modelo multipilar implicaba
una diferenciacion clara en cuanto a los roles distributivo
del sistema previsional (que operaria a través de la Presta-
cion Basica Universal) y sustitutivo de ingresos, que ope-
raria a traves del segundo pilar con, en principio, neutrali-
dad distributiva. Al establecer un nivel relativamente alto
en la PBU (150% de la jubilacion minima en el momento
de la reforma), el efecto progresivo deberia ser importan-
te. Al mismo tiempo, el aumento de requisitos para acce-
der a la jubilacion (que resultaria, como se ve mas adelan-
te, en la exclusion de trabajadores relativamente pobres y

vulnerables) tuvo un fuerte impacto regresivo.

Las Asignaciones Familiares

Por su parte, el sistema de Asignaciones Familiares tuvo
modificaciones paramétricas durante los afos noventa.
Por un lado, el sistema fue generalizado a la totalidad de
los trabajadores asalariados del sector privado (excluyen-
do servicio domeéstico) en 1991, al tiempo que se esta-
blecia un esquema tambi¢n general de financiamiento por
parte de los empleadores, con un sistema de contribucio-
nes compensadas. En el caso de los trabajadores del sector
publico, los mismos recibian beneficios similares a los del
sector privado, pero estos eran financiados en forma di-
recta por los respectivos presupuestos publicos. Una im-
portante reforma en las asignaciones se produjo en 1996,
cuando la ley 24.714 estableci6 un salario maximo, por
encima del cual no se genera derecho a las asignaciones
familiares, y tres niveles de beneficio entre quienes per-
cibian menos del maximo. Estas reformas deben haber
tenido un efecto progresivo en la distribucion del ingreso,
ya que los beneficios se concentraron en los trabajadores

formales mas pobres.

En el aspecto institucional, la unificacion de las cajas pre-
visionales en la Administracion Nacional de la Seguridad

Social (ANSeS) en 1992 también incluyo a las cajas de
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subsidios familiares, que manejaban a las asignaciones has-
ta ese entonces. Este cambio en la gestion permitio que
ANSeS, en forma lenta en un principio, comience a im-
plementar un mecanismo de pago directo, reemplazando
al sistema de compensaciones utilizado hasta entonces

para los asalariados del sector privado®.

El Seguro de Desempleo

El seguro de desempleo contributivo fue introducido
como parte del sistema contributivo de proteccion social
anivel nacional en 1991. En este esquema solo los trabaja-
dores formales con al menos seis meses de contribuciones
a la seguridad social podian reclamar el seguro de desem-
pleo y el mismo tenia como limite un afo de beneficios.
Sin embargo, las estrictas condiciones de elegibilidad re-
sultaron en bajas tasas de cobertura desde su origen. El
programa del seguro de desempleo se constituye como
el mas pequenio en término de nimero de beneficiarios
aunque en los Gltimos afos se extendio su cobertura a

trabajadores de la construccion y del sector agricola.

Los esquemas no contributivos

El sistema de Pensiones no Contributivas (PNC) no tuvo
cambios relevantes durante la década de los noventa. Aun-
que institucionalmente se modific6 su funcionamiento, al
separar en 1996 la gestion de estas pensiones de otros be-
neficios previsionales y transferirlas a una comision creada
a tal fin en el ambito de la Secretaria de Desarrollo Social,
no se registraron modificaciones a las reglas de funciona-
miento. Aunque las PNC suelen asociarse con beneficios
por vejez para adultos mayores que no logran obtener una
jubilacion, en realidad se trata de un conjunto de sicte
beneficios, entre los cuales las pensiones por vejez repre-
sentaban, a fines de los afos noventa cerca de un 11 por
ciento’. La mayor parte de las PNC eran las otorgadas por
legisladores nacionales en forma discrecional, seguidas
por las pensiones por invalidez y las de madres de siete
hijos y mas. En la practica, el nimero de pensiones por
vejez estaba restringido por un mecanismo de cupo, por
lo que solo se otorgaban nuevos beneficios cuando se pro-

ducian bajas en el padron correspondiente.

7. Esta estimacion se compone de aproximadamente 1.5% del PIB por las reducciones en contribuciones y 0.5% por el costo adicional generado por las cajas provinciales transferidas.

Para una discusion més detallada, véase Rofman (2006).

8. Hasta principios de los afos noventa, las asignaciones familiares eran gestionadas en forma directa por cajas de compensaciones. Este mecanismo implicaba que cada empleador
calculaba el monto de contribucion que le correspondia en funcion de la masa salarial pagada, y al mismo tiempo pagaba los beneficios correspondientes a sus empleados, com-

pensando luego las diferencias (sean a su favor o en contra) con la caja correspondiente.

9. Bertranou y Grushka, 2002
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Por otro lado, desde principios de la déecada del noventa
los programas de promocion de empleo comienzan a co-
brar importancia y masividad. Entre estos se destaca el
programa Trabajar, orientado a brindar trabajo a personas
desocupadas y no calificadas en pequenos proyectos de in-
fraestructura propuestos por gobiernos locales y organi-
zaciones no gubernamentales disenados para mejorar las
condiciones de vida en las areas mas pobres. El programa
fue altamente publico y visible a pesar de su relativamente
bajo presupuesto y llego a alcanzar unos 200.000 benefi-
ciarios. El mismo fue considerado como el predecesor del
Programa Jefes y Jefas de Hogar Desocupados establecido
en 2002.

3.1.3. La respuesta a la crisis: La expansion de
las transferencias

El Plan Jefes y Jefas de Hogar Desempleados (“Jefes”) fue la
principal respuesta de politica de proteccion social a la
crisis que afectaba al pais en 2001-02. El Gobierno de-
sarrollo e implement6 este programa de asistencia, que
proveia a sus participantes una transferencia en efectivo
de 150 pesos mensuales (equivalente al 75 por ciento del
salario minimo en 2002). Los beneficiarios debian ser (i)
Jefes de hogar; (i) estar desocupado; (iii) vivir en un ho-
gar con niflos menores de 18 afios, discapacitados o mu-
jeres embarazadas; (iv) trabajar cuatro horas por dia en
una actividad del programa o participar en actividades de

entrenamiento o educacion; y (v) residir en Argentina.

El programa fue implementado rapidamente, sustitu-
yendo al esquema aplicado bajo el Plan Trabajar hasta ese
momento. Las estimaciones de incidencia disponibles in-
dican que la focalizacion del Jefes fue buena, alcanzando
en su mayor parte a hogares vulnerables, aunque no es
claro que haya alcanzado a jefes de hogares desocupados,
ya que en muchos casos podria haber sido recibido por
mujeres que anteriormente no eran econémicamente ac-
tivas. En su momento de maxima cobertura, en mayo de
2003, aproximadamente 2 millones de hogares (cerca de
un 20 por ciento de la poblacion total) recibia beneficios.

A partir de esa fecha, el acceso al Jefes fue cerrado, y no se

admitieron nuevos participantes. En consecuencia, el na-
mero de beneficiarios comenz6 un lento descenso, hasta

practicamente desaparecer a fines de 2009.

La efectividad del Jefes para contener la situacion social y
mitigar el impacto de la crisis entre los hogares mas vul-
nerables ha sido reconocida por distintos analistas. Tanto
desde el impacto sobre la capacidad de consumo y los ni-
veles de ingresos basicos de los hogares como en relacion
a su efecto sobre el clima social y politico del pais, el rol
del Jefes fue central para sobrellevar los peores impactos
de la crisis. Sin embargo, también se ha observado que el
programa tuvo algunas dificultades en cuanto a su impacto
sobre el mercado de trabajo. Por un lado, desde un inicio
se planteo que el Jefes serfa un programa de empleo, que
permitiria suavizar y facilitar la transicion de los trabaja-
dores desde una situacion de desempleo a una de empleo
pleno formal. Para ello, serfan criticos los componentes
de entrenamiento, intermediacion, y generacion de opor-
tunidades laborales. Sin embargo, la implementacion de
estas actividades resulto mucho mas compleja y dificil
que lo esperado. Si bien la participacion en este tipo de
actividades ascendia aproximadamente al 80% en el afio
2003, el porcentaje de beneficiarios que accedian a esos
servicios se fue reduciendo gradualmente, alcanzando al
40% en el afio 2006 y mantuvo generalmente por debajo

de dicho porcentaje hasta el final del programa.

Al estabilizarse la situacion econémica y social luego de
2003, el Gobierno inici6 un proceso de rediseno de la
politica de transferencias, planteando una salida progre-
siva del esquema del Jefes, disefiado para la emergencia,
hacia programas mejor orientados a responder a las nece-
sidades especificas de los distintos grupos poblacionales.
La reforma planteada implico la creacion de un programa
focalizado en las familias numerosas cuyos jefes enfrenta-
ban serias dificultades de empleabilidad, llamado Familias
para la Inclusion Social'®, administrado por el Ministerio
de Desarrollo Social (MDS), que otorgaba un beneficio
por tiempo indeterminado, proporcional al nimero de
ninos en el hogar y con requisitos de contraprestaciones
de salud y educacion de los nifios. Un segundo programa

estaba dirigido a los beneficiarios del Jefes con mejores

10. El Plan Familias fue anunciado en 2002, pero se mantuvo como un programa de reducido alcance hasta que las autoridades lo presentaron como parte de la estrategia de transicion

de salida del Jefes, en 2006.
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oportunidades de acceder al mercado de trabajo. Este
programa, llamado Seguro de Empleo y Capacitacién (SCE),
ofrecia servicios de capacitacion e intermediacion laboral,
ofreciendo, ademas de estos servicios, un beneficio mone-
tario por participante, por un periodo maximo de 2 afos.
La transferencia del Jefes a uno de estos dos programas
era voluntaria, en funcion de los intereses y las caracteris-

ticas del beneficiario.

Si bien el Programa de Jefes y Jefas de Hogar fue clara-
mente la principal herramienta de politica implementada
como respuesta a la crisis, en el mismo periodo también
se observaron iniciativas sobre otros programas que revis-
ten interés para caracterizar los cambios observados. En-
tre estos, cabe mencionar las relacionadas con el sistema

previsional y las pensiones no contributivas.

En relacion al sistema previsional, la principal politica
implementada inmediatamente después de la crisis de
2001-2002 se refiri6 a los beneficios minimos. La refor-
ma previsional de 1994 habia relegado el rol de la jubi-
lacion minima a un nivel marginal, ya que en el nuevo
modelo prestacional, la Prestacion Basica Universal debia
cumplir un rol equivalente. Sin embargo, la principal ac-
cion de politica sobre el sistema previsional implemen-
tada a la salida de la crisis se enfoco en la recuperacion
de jubilacion minima, sin modificar en forma significativa
los otros parametros del sistema. Entre mayo de 2003 y
enero de 2007 la jubilacion minima aument6 un 250 por
ciento, muy por encima de los aumentos de precios o sa-
larios en ese periodo, por lo que el valor real de la misma
se increment6 en mas del 80 por ciento. Esta medida no
implico modificaciones de fondo en cuanto a la cobertura
del sistema, ya que la misma so6lo se aplica a quienes ya
percibian una jubilacion o pension contributiva, pero im-
plico un cambio de tendencia importante en cuando a la
vinculacion entre contribuciones y beneficios para quie-
nes participan del sistema. En efecto, al aumentarse fuer-
temente el beneficio minimo, la tendencia observada en
los afios noventa en el sentido de aumentar la vinculacion
entre aportes y beneficios se revirtio, llevando al sistema
a una situacion cercana a la de un beneficio uniforme para

todos los participantes.
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En forma paralela, las autoridades modificaron la politica
en referencia a las pensiones no contributivas. En marzo
de 2003, el Gobierno Nacional cre6 el “Plan Mayores”,
con el objetivo de incorporar a los mayores de 70 afos al
esquema del Plan Jefes (aunque luego estos beneficiarios
recibieron una pension no contributiva). Ademas en agos-
to de ese ano, se eliminé la restriccion en el nimero de
pensiones no contributivas lo que condujo a un aumento
sostenido del nimero de beneficiarios, en todas las cate-

gorl’as.

El conjunto de reformas implementadas en este periodo
tuvo, sin dudas, un importante efecto progresivo, aumen-
tando el impacto de los programas de proteccion social
sobre la equidad en el ingreso. Los dos principales factores
que determinaron ese efecto fueron la inclusion de nuevos
grupos de beneficiarios al sistema (a traves del programa
Jefes y las pensiones no contributivas) y el aplanamiento

de la estructura de beneficios del sistema previsional.

3.1.4. La “Universalizacion de facto”: Moratoria
previsional y Asignacion universal por hijo

A partir de mediados de la década pasada, la tendencia ini-
ciada con la introduccion masiva del Plan Jefes de Hogar
y la expansion de las pensiones no contributivas se con-
solido en otros programas de proteccion social. Si bien
no se advierte un cambio de paradigma en forma explici-
ta, varias medidas de fondo adoptadas por el gobierno se
pueden caracterizar como parte de una tendencia a uni-

versalizar el sistema de proteccion social.

En el sistema previsional, un cambio normativo menor
en cuanto a su relevancia en el disefio del mismo resul-
t6 en una modificacion de fondo respecto del criterio de
inclusion de beneficiarios. Distintos analisis habian sena-
lado la tendencia declinante en la cobertura previsional'’,
explicada por el efecto combinado de una alta incidencia
de informalidad laboral con los aumentos en requisitos
para acceder a la jubilacion. Este escenario implicaba un
panorama de exclusion creciente, que ademas era dife-

rencial por nivel de ingresos. Un estudio elaborado por la

11. Vease, por ejemplo, Rofman, Lucchetti y Orens (2008) o Secretaria de Seguridad Social (2005).
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Secretaria de Seguridad Social analizando datos de entre
1994 y 2003, mostraba que cerca de un 80 por ciento de
la poblacion activa se encontraba afiliado al sistema pre-
visional. Sin embargo, entre estos solo un 20 por ciento
(es decir, un 16 por ciento de la PEA) tenia un nivel de
regularidad en sus aportes previsionales superior al 80%,

lo que implicaba que estarian en condiciones de alcanzar

las condiciones requeridas para jubilarse al llegar a la edad
minima. En cambio, cerca de un 50 por ciento tenia me-
nos de un tercio de las contribuciones realizadas, lo cual
sumado a quienes no tenian ninguna contribucion a lo lar-
go de su trayectoria laboral indicarfa que cerca de un 60

por ciento de la poblacion nunca podria jubilarse.

GRAFICO 4. DISTRIBUCION DE LOS COTIZANTES DEL SISTEMA INTEGRADO DE JUBILACIONES Y
PENSIONES, SEGUN DENSIDAD DE APORTES, 1994-2003
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La respuesta a esta situacion, en el marco de restricciones
existentes desde la dinamica politica y social ?, fue la crea-
cion de un programa de moratoria, que permitia acceder
a los beneficios previsionales a quienes, teniendo la edad
minima requerida para jubilarse, no podian demostrar ha-
ber cumplido con el requisito de treinta anos de aportes.
En estos casos, la ANSeS admitiria como valida una decla-
racion del trabajador indicando que, en los afios faltantes
se habia desempenado como trabajador autonomo, y es-

tableceria un plan de pago de la deuda incurrida por con-

tribuciones no realizadas en condiciones muy generosas.
Asi, cualquier persona podia presentar dicha declaracion,
calcular la deuda existente y pagar una primera cuota de
la misma, luego de lo cual quedaba habilitada para solici-
tar la jubilacion y continuar pagando su deuda mediante
descuentos de sus haberes jubilatorios. El impacto de esta
posibilidad fue masivo, ya que entre fines de 2005 y fines
de 2010 se concedieron algo mas de 2.5 millones de jubi-

laciones por este mecanismo"’.

12. El Gobierno, asi como distintos sectores politicos y grupos sociales mantenia fuertemente el postulado de la necesidad de mantener el modelo contributivo como elemento central
en el sistema de proteccion social, con el objetivo de preservar el rol del trabajo asalariado formal como integrador social.
13. Ver Rofman, Fajnzylber y Herrera (2010) donde se profundiza sobre los cambios recientes en el sistema previsional Argentino en forma comparativa con el caso chileno.
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Si bien los cambios fueron muy importantes en cuanto su
efecto sobre la cobertura, es interesante notar que los mis-
mos no implicaron una modificacion formal del principio
contributivo del sistema. En efecto, los beneficios otorgados
bajo el “Programa de Inclusion Previsional” (nombre que se
utilizo para designar al esquema de moratoria por parte de
la ANSeS), presumen que los nuevos jubilados han realizado
los aportes y contribuciones correspondientes, y que en los
casos en que no lo hicieron reconocen una deuda que los
habilita como derechohabientes del sistema. Por ello, los be-
neficiarios del sistema previsional que ingresaron bajo este
esquema gozan de los mismos derechos y condiciones que

quienes obtuvieron sus jubilaciones en forma regular.

En forma paralela a estos cambios, a partir de 2007 el
Estado introdujo una reforma profunda en el diseno ins-
titucional y financiero del sistema previsional. En ese ano
se implement6 una modificacion que implicaba el traspa-
so de trabajadores afiliados al regimen de capitalizacion
al de reparto en forma voluntaria (habilitando la opcion
hasta entonces bloqueada) o en forma automatica para un
determinado grupo de trabajadores. En el afio 2008, una
reforma mas radical rompe con el esquema anterior, eli-
minando el réegimen de capitalizacién con cuentas indi-
viduales ¢ integrandolo al sistema piblico. Asi el sistema
continu6 teniendo formalmente dos pilares (uno finan-
ciado por contribuciones patronales y destinado a pagar
un beneficio uniforme, y el otro financiado por aportes
personales y con una regla de proporcionalidad), aunque
ambos serfan gestionados por el Estado, y la totalidad de
los recursos recaudados por aportes y contribuciones pre-

visionales pasaron a financiar al régimen publico.

Distinta ha sido la politica aplicada en relacion con el sis-
tema de asignaciones familiares. Hasta fines de 2009, el
sistema de asignaciones familiares se mantuvo con pocas
modificaciones, excepto por la modalidad de pago, ya que
el esquema de “pago directo” fue generalizandose. En ese
ano se introdujo una modificacion fundamental, al crear-
se un nuevo beneficio, llamado “Asignacion Universal
por Hijo”- AUH", que ofrece un beneficio similar al de
la asignacion por hijo del sistema tradicional a los trabaja-

dores informales de bajos ingresos o desocupadosls. Prac-

14. Creado por Decreto 1602 del 29 de octubre de 2009.
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ticamente todos los beneficiarios de los programas Jefes
y Familias fueron automaticamente transferidos al nuevo
sistema, que ofrecia mejores montos, y otros grupos soli-

citaron el beneficio en pocos meses.

Esta reforma implicé6 un cambio profundo en el modelo
aplicado a las politicas de proteccion social en Argentina,
ya que cre6 un programa permanente, no vinculado a una
emergencia, de transferencias de ingresos para hogares con
jefes informales o desempleados. Cerca de 1.8 millones
de hogares se han incorporado al mismo desde su creacion
y recientemente se anunci6 la ampliacion del beneficio a
embarazadas'®, para equiparar a la asignacion prenatal que
cobran aquellos que cuentan con un empleo formal. El
hecho de existir condiciones de acceso al mismo (al estar
focalizado en hogares con jefes desocupados o informales
de bajos ingresos) y de permanencia (controles de salud y
asistencia a la educacion) ha tendido a asimilar el mismo
a otros esquemas de transferencias condicionadas que se
aplican en la region, como el Plan Bolsa Familia (Brasil),
Oportunidades (México), Chile Solidario (Chile), Juntos
(Pertr), Bono Madre Nifia-Nifio Juana Azurduy (Bolivia),
Familias en Accion (Colombia), o Bono de Desarrollo Hu-
mano (Ecuador), entre otros. Sin embargo, dada la magni-
tud del mismo y la ausencia de un foco en los objetivos de
aumentar la demanda por capital humano, tal vez sea mas
razonable asimilarlo al programa de asignaciones familia-

res implementado en Uruguay desde el 2008.

Las dos iniciativas de politica presentadas en esta Gltima
seccion representan un cambio fundamental de paradigma
en cuanto al disefio y el rol de la proteccion social en Ar-
gentina, ya que abandonan el principio de contributividad
como criterio de acceso a los programas, que se habia sos-
tenido en forma explicita durante cerca de un siglo, para
reemplazarlo, atin en forma incompleta, por un esquema
basado en la condicion de ciudadania. Este cambio es claro
y explicito en el caso de la AUH, y menos explicito (pero
no por ello menos efectivo) en el sistema previsional. La
inclusion masiva de beneficiarios resulta, inevitablemen-
te, en un fuerte impacto sobre la distribucion del ingreso,
dandole a la proteccion social un rol principal en la politi-

ca publica, que no habia tenido hasta entonces.

15. Si bien el monto del beneficio es similar, el pago de un 20% de la asignacion es retenido y pagado anualmente al comprobarse el cumplimiento de las condicionalidades de salud

y educacion.
16. Decreto (PEN.) Nro. 446/2011, B.O. 19/04/2011.
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3.2. Las tendencias: Cobertura, beneficios y
financiamiento de la proteccion social

3.2.1. Cobertura

Hasta principios de los afios noventa, los programas de
proteccioén social con niveles importantes de cobertu-
ra eran el sistema previsional, incluyendo jubilaciones
y pensiones, y el programa de asignaciones familiares.
Estos programas cubrian puntualmente a la poblacion de
trabajadores asalariados, sean del sector publico o priva-
do, y sus dependientes. Si bien existian otros grupos con
protecciéon (como los beneficiarios de las pensiones no
contributivas) estos eran relativamente pocos. La situa-
cion presentd muy pocos cambios durante los anos no-
venta, con una declinaciéon en el nimero de beneficiarios
de asignaciones luego de la reforma de 1996 y una lenta
reduccién en el namero de jubilados. En el ano 2002, al
lanzarse el Plan Jefes, se produce un cambio profundo,
que se acelerara con la expansion de las pensiones no
contributivas, la moratoria previsional y, desde 2009, la

Asignacién Universal por hijo.

El cambio de tendencia impact6 en el nimero de benefi-
ciarios a partir de 2002 y se profundizo durante los afios
siguientes. Practicamente todos los programas de trans-
ferencias de ingresos, contributivos y no contributivos,
mostraron una tendencia a incrementar la cobertura. En
algunos casos, como el Plan Jefes y, afos mas tarde, en
el Familias, se produjeron reducciones, aunque origina-
das en el traspaso de beneficiarios a nuevos programas.
En esta seccion se discute la evolucion en el niimero de

beneficiarios de cada programa.

El Sistema Previsional

Argentina tuvo, durante buena parte de la segunda mitad
del siglo XX, niveles de cobertura previsional cercanos a
los de los paises mas desarrollados. En parte debido a la
existencia de un mercado de trabajo formal importante,
y en parte debido a la facilidad de acceso a los beneficios
(resultado de la existencia de requisitos formales relati-
vamente accesibles y la aplicacion laxa de estos requeri-

mientos), hacia principios de los anos noventa cerca de

17. Corresponden a 3,9 millones jubilaciones y 1,4 millones de pensiones por viudez.

un 78 por ciento de los mayores de 65 afios percibian una

jubilacion o pension.

Este nivel de cobertura sufrio una declinacion durante toda la
década de los noventa y hasta mediados de la primera década
del siglo XXI. En el afio 2004, el porcentaje de adultos ma-
yores con beneficios previsionales era diez puntos menos que
12 afos atras. Esta tendencia se origino en varios factores.
Por un lado, la normativa previsional habia incrementado,
en forma progresiva, las exigencias para acceder a una jubila-
cion. Asi, mientras que a fines de los anos sesenta se estable-
ci6 un minimo de 10 anos con aportes para acceder a la jubi-
lacion, este minimo se fue aumentando hasta llegar a los 30
afios en 1994. Al mismo tiempo, las dificultades economicas
provocaron una caida en la formalidad de los trabajadores, y
el efecto combinado de estos factores redujo la cantidad de

trabajadores elegibles para obtener una jubilacion.

Como se sefial6 en la seccion anterior, la respuesta guber-
namental a esta situacion fue, primero, flexibilizar el acce-
so a las pensiones no contributivas, y a partir de 2005 im-
plementar la moratoria previsional. La moratoria aseguro
beneficios jubilatorios a cerca de 2.5 millones de adultos
mayores entre 2005 y mediados de 2010, equivalente a
un 77% de los beneficiarios totales del sistema previsional
nacional que habia en 2005. La inclusion de nuevos bene-
ficiarios por esta via fue lenta en un inicio, y la mayoria de
los nuevos beneficiarios ingresaron entre fines de 2006 y
principios de 2007. De esta forma, a mediados de 2010 el
total de beneficiarios del sistema nacional ascendi6 a 5,32
millones'”. El impacto de la moratoria se puede observar
en el incremento excepcional en la cobertura ocurrido
a partir de 2006, el cual marc6 un brusco quiebre con
respecto a la tendencia previa. La cobertura ascendio a
84,3% en ese afio y continto creciendo gradualmente
hasta alcanzar en 2010 un 89.6% de la poblacion mayor
de 65 anos, la tasa mas alta en la historia Argentina. Este
rapido crecimiento en la cobertura previsional implico
que la tasa de cobertura de Argentina se convierta en la
mas alta de la region, superando a Brasil en 3 puntos por-
centuales y a la de Uruguay en 4 puntos porcentuales en el
ano 2009'%, tltimo afio en el que se disponen datos com-

parables entre estos paises.

18. Las estimaciones presentadas en este parrafo se basan en elaboracion propia en base a las Encuestas de Hogares de cada pais empleando una analisis similar al utilizado en Rofman,

Lucchetti and Ourens (2008).
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La caida de cobertura hasta el 2005 habia afectado de
forma desproporcionada a los adultos mayores mas po-
bres. En efecto, mientras que quienes se encontraban en
el quintil mas rico de ingresos per capita del hogar no
solo no perdieron cobertura sino que vieron incremen-
tarse sus chances de jubilarse, los pertenecientes al quintil
mas pobre pasaron de tener un 63.4% de cobertura en
1992 a un 43.1% en 2005 (ver Grafico 5). Al revertir-
se la tendencia tras la implementacion de la moratoria,

fue este grupo el que se vio mas beneficiado, alcanzando
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una cobertura de alrededor del 84%. Lo mismo ocurrio
con las mujeres, que historicamente presentaron tasas de
cobertura inferiores, y en pocos anos lograron alcanzar
tasas de cobertura similares a las de los hombres. Por otro
lado, se tendio a equiparar la cobertura entre rangos de
edad". Antes de la moratoria, la cobertura de los adultos
mayores de entre 60 y 64 anos era del 51% y paso a un
80% en 2010. En los rangos de edad superiores, donde la
situacion era mejor, se evidencian aumentos de la cober-

tura mas modestos.

GRAFICO 5. COBERTURA PREVISIONAL ENTRE LOS ADULTOS MAYORES EN ARGENTINA, TOTAL Y POR

QUINTIL DE INGRESOS, 1992-2010, 2DO SEMESTRE
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Nota: El dato de 2010 corresponde al Ter Semestre.

Fuente: Elaboracién propia, basada en la Encuesta Permanente de Hogares Puntual (1992-2002) y Continua (2003-2010), Base usuaria expandida.

Lamentablemente, la informacion disponible, tanto en los
registros como en las encuestas de hogares tradicionales,
no permiten indagar en mayor detalle sobre las carac-
teristicas de los beneficiarios. Sin embargo, a principios
del ano 2010 un equipo del Banco Mundial, en colabo-
racion con la Direccion de Estadistica de la Provincia de
San Juan, disefio un “Modulo de Proteccion Social”, que
fue relevado en forma conjunta con la Encuesta Perma-

nente de Hogares. Este modulo incluyo preguntas que

permiten observar aspectos tales como diferencias entre
beneficiarios previsionales que accedieron al sistema por
vias “tradicionales” versus aquellos que lo hicieron a traves
de la moratoria, o identificar la existencia de multiples
beneficios de jubilacion o pension en un beneficiario. Los
resultados de este relevamiento no pueden ser conside-
rados representativos del total del pais, pero dan algunos
indicios interesantes. Por ejemplo, entre la poblacion ma-

yor de 65 afos en Gran San Juan, un 95.3% recibian una

19. El crecimiento de la cobertura con la edad era consecuencia entre otros factores al otorgamiento de prestaciones no contributivas y de jubilaciones por edad avanzadas (para
mayores de 70 afios), a la adquisicion de pensiones por fallecimiento del canyuge y por otro lado, la ampliacion de la cantidad de afos de aporte requeridos tras la reforma de
1994 junto con el impacto del desempleo y la informalidad laboral sobre las trayectorias laborales generaba que los trabajadores tarden més tiempo en alcanzar el minimo de afos

de requerido por la ley.
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jubilacion o pension a principios de 2010. Entre estos, el
80.6% eran jubilados, el 17.2% recibian pension por viu-
dez y un 1% recibia otro tipo de beneficio no contributi-
vo (pension por discapacidad, graciables, ex combatientes
Malvinas, entre otras). A su vez, algo mas de un tercio (un
36%) de los jubilados habian ingresado al sistema gracias
a la moratoria. Un 73% de los beneficiarios de la mora-
toria eran mujeres, y un 61% eran casados. Dado que en
muchos casos el conyuge tambien recibia algin beneficio
previsional, una consecuencia de la moratoria fue el fuer-
te aumento en el nimero de hogares que perciben mas
de un beneficio: mientras que en 2006 s6lo un 13.4% de
los hogares recibian mas de un beneficio, el porcentaje
alcanz6 el 30% en 2010.

En relacion con las Pensiones No Contributivas, el na-
mero de beneficiarios de pensiones asistenciales (por
vejez, invalidez y a madres de 7 o mas hijos) se mantuvo
estable en los anos 90 debido a una politica de cupos

presupuestarios, mientras que las restricciones sobre las

pensiones graciables (otorgadas por decision del Con-
greso Nacional) fueron menores. Por ello, a principios
de la década del 2000 cerca de un 50% de las pensiones
no contributivas eran graciables. A partir del afo 2003
se inicia un crecimiento sostenido de este programa, pa-
sando de 345 mil beneficios en ese afio a 938 mil en
marzo de 2010, motorizado principalmente por las pen-
siones asistenciales, que llegaron a representar el 85%
del total de los beneficios no contributivos. Dentro de
estas, las de mayor dinamismo fueron las pensiones por
invalidez y luego las destinadas a las madres de 7 o mas
hijos ya que las prestaciones por vejez comenzaron a
descender a partir de 2007, de la mano del fuerte avance

de la moratoria previsional™.

Los programas de empleo, desempleo y
transferencias

La cobertura de los programas de empleo y desempleo,
sean contributivos o no contributivos, ha sido limitada

en la mayor parte de las dos ultimas décadas. Durante

GRAFICO 6. BENEFICIARIOS DE PROGRAMAS DE PENSIONES NO CONTRIBUTIVAS EN ARGENTINA,

1999-2010
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Fuente: Boletin Estadistico de la Seguridad Social, Secretaria de Seguridad Social, MTESS.

20. Para un mayor detalle sobre los programas de pensiones no contributivas en Argentina y en otros paises de América Latina ver Bertranou y Grushka (2002).
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los afios noventa, estos programas apenas si alcanzaban a
ofrecer proteccion a un 10 por ciento de los trabajadores
desocupados. En cambio, a partir de 2002, la respuesta
a la crisis se implemento6 a travées de la inclusion masi-
va en un programa de empleo, como el “Jefes y Jefas de
Hogares Desocupados”, que permitio que, en los peores
anos en términos de desocupacion, los beneficiarios de
estos programas representasen mas de un 70 por ciento
de los desocupados. Sin embargo, a partir de 2003, con
el cierre en el ingreso de nuevos beneficiarios al Jefes y
la progresiva transferencia de participantes al Seguro de
Capacitacion y Empleo, la tasa de cobertura comenzo a

caer en forma sostenida.

El seguro de desempleo contributivo, para trabajadores forma-
les del sector privado® con por lo menos seis meses de
contribuciones al sistema nacional y con el limite maximo
de un afio de beneficio, dadas sus estrictas condiciones de
elegibilidad resultoé desde su origen en tasas de cobertura

muy bajas. Es importante mencionar que en 2001 se ex-
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tendio la cobertura a los trabajadores de la construccion
y en 2004 se comienza a aplicar a trabajadores agricolas.
Este es el programa con menor namero de beneficiarios,
en 1993 ascendian a 78 mil y se produjo un significativo
aumento entre 1994y 2002 llegando a mas de 200 mil be-
neficiarios a mediados de dicho afio, donde la situacion de
desempleo se agravo como consecuencia de la crisis eco-
nomica. La cantidad de beneficiarios volvio a descender
fuertemente hacia 2004 llegando a un minimo de 52 mil
y a partir de ahi se observa una tendencia creciente hasta
mediados de 2010 donde el programa alcanzo solo a 126
mil personas. Estos valores implicaron que, a lo largo de
los tltimos 20 anos, el porcentaje de la poblacion econo-
micamente activa desocupada que percibia este beneficio

nunca alcanzo6 el 10%.

Por su lado, ya desde principios de los noventa los pro-
gramas de empleo no contributivos tuvieron un rol en la
proteccion de los desocupados. El programa Trabajar, que

se desarroll6 durante casi toda esa década, alcanz6 a cu-

GRAFICO 7. COBERTURA DE PROGRAMAS VINCULADOS AL EMPLEO, COMO PORCENTAIJE DE LA

POBLACION DESOCUPADA, 1993-2009.
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Fuente: Elaboracion propia basada en Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, CEDLAS y ANSeS.

21. Los trabajadores asalariados del sector publico estdn excluidos de la cobertura por este mecanismo.
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brir unos 130 mil trabajadores o un 6 por ciento de los
desocupados en 1997, para decaer a partir de entonces. Al
implementarse el “Jefes y Jefas de Hogares Desocupados”
en 2002, se incorporaron casi 2 millones de beneficiarios,
que representaban a cerca de un 70 porciento del nimero

de trabajadores desocupados en Argentina.

A partir del cierre de inscripciones en el programa Jefes
en 2003, el nimero de beneficiarios comenzo6 a decaer, en
parte por causas “naturales” (esto es, porque los beneficia-
rios encontraban un trabajo formal, o sus hijos cumplian
los 18 afios) o debido a que se transferian a otros pro-
gramas (como el Seguro de Capacitacion y Empleo, o el
Programa Familias). El Grafico 8 muestra este proceso de

transicion a partir del afio 2005.

La continua reduccion de beneficiarios del programa Jefes

tuvo como contrapartida el incremento en el niimero de

titulares de beneficios de sus dos principales mecanismos
de salida (Seguro y Familias) que resultaron superadores
en términos de proteccion social. Inicialmente la elegibili-
dad de los programas estaba restringida a ex-beneficiarios
del Jefes y no fue antes de 2010 que el Seguro fue abierto
para recibir demanda externa. Hacia julio de 2010 cerca
de 200 mil trabajadores habian participado del programa
Seguro, a traves de las mas de 300 oficinas de empleo en
todo el pais. El programa presta a sus beneficiarios no solo
servicios de entrenamiento y de finalizacion educativa,
sino también actividades de empleo temporario en obras
publicas y servicios de empleo. Por su parte, el programa
Familias, que provee una red de proteccion de largo pla-
zo a familias en situacién de pobreza estructural, tenia ya
algo mas de 200 mil beneficiarios antes de abrirse la po-
sibilidad del traspaso desde el Jefes, desde el que recibio
cerca de 450 mil beneficiarios. En 2009 el programa tenia

cerca de 588 mil titulares liquidados™, lo que implicaba

GRAFICO 9. TENDENCIAS EN LA ESTRATEGIA DE TRANSICION PARA LOS BENEFICIARIOS DEL
PROGRAMA JEFES DE HOGAR, ENERO 2005-FEBRERO 2010
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una cobertura de 2 millones de menores de edad®’. El
surgimiento de la AUH hizo que muchos de los beneficia-
rios restantes del programa Jefes sean transferidos a este
nuevo programa, dejando al Jefes con un nimero muy
pequeno de beneficiarios remanente. También el Seguro
perdio participantes al ofrecer un menor beneficio que la
asignacion no contributiva por hijo en el caso de aquellos
hogares con mas de un menor a cargo, quedandose a cargo
principalmente de ofrecer servicios a desocupados sin hi-
jos no cubiertos por el seguro por desempleo contributi-
vo. El programa Familias, por su lado, fue completamente

absorbido por la Asignaci()n Universal por Hijo.

Las Asignaciones Familiares

Desde su origen, el sistema de asignaciones familiares fue
administrado con un mecanismo de compensaciones en
el sector privado, por el que los empleadores se hacian
cargo colectivamente del pago de las mismas, compen-
sando entre ellos los costos a traves de cajas especifica-
mente creadas a tal fin, y de pagos directos por parte de
los empleadores en el caso de los trabajadores del sec-
tor publico, tanto nacional como provincial y municipal.
Como consecuencia de estos mecanismos, la informacion
disponible sobre el nimero de beneficiarios y los montos
totales pagados nunca ha sido precisa. Al fusionarse las ca-
jas de compensaciones a principio de los noventa y tras
encomendar la gestién del sistema de cobertura de traba-
jadores del sector privado a la administracion de ANSeS,
fue posible avanzar con algunas estimaciones del nimero

de beneficiarios.

En 1991, tras la generalizacion del programa a la tota-
lidad de los trabajadores asalariados del sector privado
(excluyendo el servicio domeéstico), se alcanzo6 alrede-
dor de 1,8 millones de beneficiarios. La cobertura se
expandio en la primera mitad de esa década al aumentar
el empleo formal. Hacia 1995, el nimero de benefi-
ciarios superaba los 3,2 millones, pero la reforma de
1996 (que excluyo a los hijos de trabajadores de altos
ingresos) y la caida en el empleo formal provocaron una
reduccion en el nimero de beneficiarios en los afos si-
guientes. Asi, en el peor momento de la crisis econo-

mica (en ano 2002), el namero de beneficiarios habia
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disminuido a 2,7 millones.

La expansion del empleo formal observada a partir de
2003 tuvo un impacto directo en el nmero de nifios pro-
tegidos por las asignaciones familiares. En 2005 se alcan-
zaron los 4 millones de nifos, y en 2010 se superaron los
5 millones. Adicionalmente, en los Gltimos afios se avanzo
rapidamente en una modificacion del sistema de pagos,
eliminandose el mecanismo de compensaciones, que fue
reemplazado por un esquema de pago directo por parte
de ANSeS, que a fines de 2010 cubria a casi la totalidad de

los beneficiarios.

La implementacion de la Asignacion Universal por Hijo,
creada a fines de 2009 resulto en una rapida ampliacion
del sistema de asignaciones familiares. Seglin informacion
del ANSeS en noviembre de 2009, cerca de 3.3 millones
de ninos estaban recibiendo el beneficio de la AUH. La
adhesion al programa se mantuvo estable, con algunos li-
geros aumentos desde entonces y en septiembre de 2010
habia alcanzado a cerca de 3.45 millones de beneficiarios.
Este nlimero, aunque importante, debe considerarse en el
marco de la transferencia de beneficiarios de otros pro-
gramas. En efecto, practicamente todos los beneficiarios
de los programas “Jefes” y “Familias” fueron incorporados
a la AUH, con lo que, en muchos casos, no se trato de
un aumento de la cobertura sino de una reasignacion de

beneficiarios.

Si bien la informacion de registro existente es en la actua-
lidad muy superior a la de una década atras, atin existen
serios problemas para evaluar la cobertura de las asigna-
ciones familiares en Argentina. Por un lado, no se dispone
de informacién confiable sobre la situacion de los hijos de
empleados plblicos (ya que el pago de estas asignaciones
se hace en forma directa desde cada jurisdiccion) y, por
el otro, tampoco existe informacion clara sobre los hi-
jos de quienes no califican para percibir estos beneficios,
sea porque son trabajadores autbnomos o porque son in-
formales de ingresos altos. Los datos disponibles indican
que, a mediados de 2010, cerca de 5.1 millones de nifios
percibian una asignacion por ser hijos de trabajadores for-

males del sector privado o de beneficiarios de programas

22 La cantidad de titulares presentes en el padron de beneficiarios del Programa Familias por la Inclusion Social (que incluye activos, inactivos y preaprobados) supera levemente esta

cifra.

23 Fuente: Padron Programa Familias por la Inclusién Social 2009, publicado en Cuenta de Inversion, MECON.
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de seguridad social formal, mientras que 3.4 millones de
nifios eran beneficiarios de la nueva Asignacion Universal
por Hijo. Dado que la poblacién de menores de 18 afios
era de aproximadamente 12.3 millones, existirian cerca
de 3.8 millones de nifios que, o bien perciben una asig-
nacioén por otro mecanismo (como ser hijos de emplea-
dos publicos), o no la perciben, sea porque no califican
o0 porque, aunque retnen los requisitos formales, no han

logrado acceder a ella.

Una estrategia alternativa de evaluacion de la cobertura
es utilizar informacion de encuestas de hogares. Lamen-
tablemente, la Encuesta Permanente de Hogares no inda-
ga sobre la percepcion de las asignaciones familiares en
forma efectiva, por lo que no es posible utilizarla como
una fuente para una medicion directa. Sin embargo, como
mecanismo alternativo, es posible utilizar la base de mi-
crodatos de la EPH, para estimar y simular la cobertura
esperada, dadas las caracteristicas de los trabajadores y sus
hijos. Asi, es posible construir distintos escenarios que,
mediante la utilizacion de supuestos alternativos sobre el
alcance de las asignaciones, permitan evaluar el impacto
que tendrian distintas restricciones en el acceso a estos
beneficios. Por cierto, los resultados de estas simulaciones
no revisten el caracter de una evaluacion de los impactos
de la politica, ni de una prediccién de los mismos, sino
que se limitan a senalar los efectos que la misma podria

tener, de cumplirse los supuestos planteados.

Las simulaciones propuestas parten de suponer que la to-
talidad de los hijos menores de 18 afios de trabajadores
asalariados formales, sean publicos o privados, tienen ac-
ceso a las prestaciones contributivas. Del mismo modo,
los menores dependientes de beneficiarios de esquemas
contributivos de seguridad social (como jubilaciones o
seguro de desempleo) también se consideran cubiertos,
y se identificaron los grupos de “no elegibles” como los
nifios extranjeros que no cumplen los plazos de residencia
o los nifios con mas de 5 hermanos en el hogar. A partir
de esta base, se consideran tres escenarios alternativos,

dependiendo de la implementacion de restricciones en el

acceso a la AUH. Los cuatro escenarios planteados se ca-

racterizan entonces de la siguiente forma:

1. Acceso irrestricto: El primer escenario simula el impacto
que tendria la AUH suponiendo acceso casi universal.
En este escenario, solo se excluye a los hijos de traba-
jadores formales (que cobran las asignaciones o son
clegibles para deducciones en el impuesto a las ganan-
cias), a los extranjeros que no cumplen el requisito de

residencia o a los nifos con mas de cinco hermanos.

2. Acceso restringido por formalidad de trabajadores indepen-
dientes: El segundo escenario propuesto supone, adi-
cionalmente a lo planteado en el escenario anterior,
que tampoco perciben la AUH los hijos de trabajado-

res independientes que son formales®.

3. Acceso restringido por niimero de beneficiarios: El tercer
escenario se basa en el primero, pero corrigiendo el
namero de beneficiarios de AUH para que el mismo
alcance los 3,5 millones, que representa aproximada-
mente al nimero actual. Suponiendo que los padres
en hogares menos pobres tienen mayor capacidad de
tramitar el beneficio, este escenario supone que es-
tos 3.5 millones se encuentran entre quienes tienen
mayores ingresos per capita de la poblacion potencial-

mente elegible.

4. Acceso restringido por educacion: Finalmente, el cuarto
escenario es el mas restringido, en tanto supone que
se excluye a los nihos que no asisten a la escuela (cerca
de 1,2 millones) y a aquellos que asisten a escuelas
privadas (alrededor de 900 mil), una restricciéon que
esta establecida en el Decreto de creacion de la AUH
pero que no se ha implementado en forma efectiva

hasta el momento®.

24 Lainformacion de la EPH no permite identificar a los trabajadores independientes que realizan aportes de seguridad social en caracter de autonomos o monotributista. Sin embargo,
a fin de considerar a este grupo, se procedio a estimar el niimero de contribuyentes en base a datos de registro y a ajustar los totales presentados con esta base.

25 El decreto original establece que no recibirdn asignaciones aquellos que no asistan a escuelas publicas aunque en la practica no se hizo efectiva esta restriccion. Esto se debe por
un lado a que se argumento que la mayoria de estos nifios asistian a establecimientos privados con bajas cuotas mensuales y subsidiadas por el Estado, e incluso, en algunos casos
se debfa a la falta de capacidad del sector publico de absorber la totalidad de la demanda.
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CUADRO 1. COBERTURA DE LA ASIGNACION UNIVERSAL POR HIJO ENTRE NINOS Y ADOLESCENTES

MENORES DE 18 ANOS, 2010

Escenarios
Il 1l v

Abs. (Millones)

Total 40.51 40.51 40.51 40.51
Menores de 18 afos 123 12.3 12.3 12.3
Beneficiarios de Asignaciones Familiares contributivas 6.7 6.7 6.7 6.7
Beneficiarios AUH 48 3.9 35 29
Menores cuyos padres son beneficiados por deducciones del impuesto a la ganancia 0.4 0.4 0.4 0.4
No elegibles 0.4 13 1.7 23
%

Menores de 18 afos 100 100 100 100
Beneficiarios de Asignaciones Familiares contributivas 54.8 54.8 54.8 54.8
Beneficiarios AUH 38.8 320 282 236
Menores cuyos padres son beneficiados por deducciones del impuesto a la ganancia 30 3.0 3.0 3.0
No elegibles 34 10.2 14.0 18.6

Escenarios: [I] Cobertura universal [II] Excluye a independientes formales [I11] Limitada a 3.5 millones de beneficiarios [IV] Excluye a nifios en escuelas privadas o sin escolaridad.
Fuente: Estimaciones propias en base a Encuesta Permanente de Hogares, 1er semestre 2010 y proyecciones demogréficas INDEC.

El resultado de estas simulaciones indica que el niimero
de ninos elegible para percibir la Asignacion Universal por
Hijo se encontraria entre 4,8 y 2,9 millones, dependiendo
de los criterios adoptados (y de la capacidad del Estado de
aplicarlos). En consecuencia, dado que la cobertura actual
es de aproximadamente 3,5 millones, la simulacion impli-
ca que, si la intencion fuera alcanzar niveles de cobertura
casi universales, existirian en la actualidad cerca de 1,3
millones de nifios que serfan elegibles pero atin no han
sido incluidos en el programa, cifra que bajarfa a unos 400
mil si se implementase en forma efectiva la exclusion de
los independientes formales y que, de implementarse la
exclusion vinculada a la escolaridad, implicaria que en la
actualidad se esta pagando cerca de 600 mil beneficios en

€XCeso.

3.2.2. Beneficios

Con la sancion de la Ley de Convertibilidad y la estra-
tegia de desindexacion de la economia implementada a
principios de los afios noventa, los valores nominales de

los distintos beneficios fueron congelados, aunque se re-

gistraron algunas variaciones en sus valores reales como
consecuencia de cambios en la composicion de la pobla-
cion beneficiaria y de variaciones en otras variables. En
cambio, tras la crisis 2001-02 las prestaciones contribu-
tivas (jubilaciones y pensiones, asignaciones familiares y
seguro de desempleo) fueron ajustadas, aunque en forma
discrecional, lo que permiti6 incrementar o mantener el
poder de compra de las prestaciones. Por otro lado, la
estrategia respecto de los esquemas no contributivos en
los afios 2000 fue menos clara. Las Pensiones No Contri-
butivas aumentaron junto con las jubilaciones, mientras
que otros beneficios, como el del Plan Jefes no fueron
ajustados desde su creacion. A partir de 2007, se retomo
una estrategia de movilidad en algunos de los beneficios,

que se habia abandonado mas de una década atras.

El brusco salto inflacionario tras la devaluacion de 2002
y el consecuente reacomodamiento de precios relativos
afecto seriamente el valor de las prestaciones del sistema
de proteccion social, tanto de base contributiva como no
contributiva. Con la desaceleracion inflacionaria observa-
da a partir de 2003 muchos beneficios tendieron a recupe-

rarse, pero al retomar los precios una tendencia creciente
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a partir de 2007 al presente, los problemas de adecuacion

de los beneficios volvieron a un primer plano.

El Sistema Previsional

Mientras la cobertura del sistema previsional tendio a
la baja en la mayor parte de los afios noventa, la evo-
lucion de los haberes promedios fue positiva, con un
crecimiento real de aproximadamente 23% desde 1994
hasta 2001. Esto fue el resultado combinado del ajuste
de haberes otorgados individualmente por decisiones ju-
diciales y por el mayor valor de las prestaciones de los
nuevos jubilados®. Esta tendencia se revirtio en julio de
2001, cuando el Gobierno Nacional decreto una reduc-
cion en los haberes que afecto al promedio en aproxi-
madamente un 5%. Por otro lado, el haber minimo se
mantuvo en $150 desde comienzos de la década?’. Como
resultado de estas dos tendencias, el haber minimo paso6
de representar el 53% del haber medio en 1994 al 40%
aen 2002, y la proporcion de beneficiarios recibiendo el
beneficio minimo pasé de ser cerca del 30% del total a
cerca del 20%.

El proceso inflacionario de 2002, iniciado con la deva-
luacion de enero de ese afio, resultd en una brusca caida
en los valores reales de las jubilaciones. Entre diciembre
de 2001 y agosto de 2002 los beneficios perdieron cera
de un 25% de su valor real. La principal politica con
respecto al nivel de los beneficios a partir de 2002 fue el
incremento sostenido en el monto de los haberes mini-
mos, que ya en 2003 habia recuperado su valor pre-crisis
en términos reales, acompafniado con ajustes discrecio-
nales en el resto de las escalas prestacionales. Asi, la ju-
bilacion minima aument6 250% en términos nominales
desde principios de 2002 a principios de 2007, mientras
que los beneficios promedio lo hicieron en un 97%. En
consecuencia, el haber minimo, que habia llegado a re-
presentar un 40% del medio a principios de 2002, al-
canzo a ser un 81% del medio a principios de 2007, y
su valor real superaba al promedio de la década de los

noventa en mas de un 75%.

Esta politica de aumentos diferenciales, sumada al
“efecto composicion” de la moratoria previsional imple-
mentada desde 2006 (ya que la mayoria de los nuevos
jubilados pasaron a recibir el haber minimo)*, resul-
taron en una fuerte concentracion de beneficiarios en
los haberes mas bajos. La proporciéon de beneficiarios
percibiendo el minimo (o menos), que habia descendi-
do suavemente durante los anos noventa hasta alcanzar
cerca de un 20%, se recupero6 rapidamente y, en 2007,
llego al 70%.

La estrategia de recuperacion de los haberes minimos se
detuvo en 2007, cuando por un lado se comenzo a imple-
mentar una politica de reajustes sistematicos en el resto
de los haberes, y por el otro los incrementos otorgados
fueron similares a la variacion de los precios. Esta nueva
mecanica se consolido a partir de 2009, con la entrada en
vigencia de la nueva ley de movilidad previsional, que es-
tableci6 un mecanismo automatico de ajuste de beneficios
en forma semestral. Asi, el valor real del haber minimo y

medio se estabilizaron (ver Grafico 9).

En cuanto a las prestaciones no contributivas, en la década
del noventa su monto se mantuvo practicamente constan-
te, acompanando la politica de desindexacion aplicada en
todos los terrenos. Tras la crisis de 2001, los beneficios
promedio brindados por el sistema no contributivo se han
incrementado nominalmente en forma similar a los habe-
res minimos del sistema previsional, alcanzando a cerca de

un 450% entre 2002 y 2010 (ver Cuadro 2).

Las Asignaciones Familiares

Hasta la sancion de la ley 24.714 en 1996, las asignaciones
familiares por hijo eran percibidas por la totalidad de los
trabajadores en relacion de dependencia, por un monto
uniforme, que desde 1993 se establecio en $20 por hijo
menor de 18 anos. Este valor se mantuvo sin cambios has-
ta la reforma de 1996, que establecio que los trabajado-
res que percibiesen salarios de mas de $1500 mensuales

no tendrian derecho a la asignacion, y que entre quienes

26 La alta inflacion registrada en los afos ochenta y principios de los noventa produjo un deterioro real importante en los beneficios de quienes ya se encontraban jubilados, lo que
llevo a una importante judicializacién del sistema. En cambio los nuevos jubilados estaban menos afectados por este proceso.

27 Desde 1992 se otorgaron subsidios adicionales para llevar el minimo a los $200 para los mds ancianos viviendo en condiciones de pobreza. El nimero de ancianos incluidos en
esta mejora crecio en los noventa llegando a los 750.000, casi la totalidad de los que recibian el haber minimo.

28 El haber que reciben los ingresantes por moratoria en realidad es inferior al haber minimo, esta diferencia se debe a que los nuevos jubilados deben saldar las cuotas por moratoria
que se descuentan mensualmente en forma automatica del mismo haber a cobrar hasta saldar la totalidad de la deuda.
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GRAFICO 9. BENEFICIO MiNIMO Y MEDIO EN TERMINOS REALES UTILIZANDO iNDICES DE PRECIOS
ALTERNATIVOS, Y PORCENTAJE DE BENEFICIARIOS PERCIBIENDO EL HABER MiNIMO, 1992-2010.
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Nota: para deflactar las series se utilizaron: el indice de precios al consumidor del conglomerado Gran Buenos Aires hasta diciembre de 2006 y un indice conformado a partir
de la evolucion de los indices de precios de 6 provincias argentinas (Jujuy, Chubut, Entre Rios, La Pampa, Neuquén y Rio Negro) desde enero 2007,
Fuente: Estimacion propia, en base a MTESS, ANSeS, INDEC y Direcciones Provinciales de Estadistica.

CUADRO 2. MONTO PROMEDIO DE BENEFICIOS PREVISIONALES, ANOS SELECCIONADOS

Haber promedio

Variacion
Tipo de Prestacion 1999 2002 2010 Mar 2010/
Diciembre  Diciembre Marzo Dic 2002
Invalidez 106 106 636 499%
Vejez 106 106 640 503%
Madres de 7 hijos 150 150 904 503%
Asistenciales total 119 120 27 505%
Pensiones no Contributivas .
Leyes especiales 276 288 1621 463%
Graciables del Congreso 152 143 726 409%
Ex combatientes Malvinas 313 312 2750 781%
Total PNC 143 139 173 457%
Jubilaciones 389 421 1122 166%
Beneficios del Sistema Contributivo  Pensiones 265 293 1071 266%
Total 341 370 1113 201%

Fuente: MTESS, Secretaria de Seguridad Social. Boletin Estadistico de la Seguridad Social.
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se encontraban por debajo de ese salario habria tres ca-
tegorias, con beneficios mayores para los trabajadores de
menores ingresos.””. Los valores nominales establecidos
en ese momento se mantuvieron fijos hasta el 2004, afio
a partir del cual fueron incrementandose para recuperar
su valor real. Los ajustes realizados en los montos no se
corresponden con ninglin esquema automatico, sino que
son decididos en forma discrecional mediante un decreto
del Poder Ejecutivo, y han llevado a que, a fines de 2010,
el valor real de las asignaciones sea aproximadamente un
33% superior al de los afios noventa®. Por su lado, los
rangos de salarios se ajustaron por primera vez en 2006,
diez anos despues de la aprobacion de la Ley 24.714, y
luego se ajustaron en forma simultanea con los montos
de los beneficios. Hacia fines de 2010, sus valores, me-
didos en términos reales, eran cercanos a los de los anos
noventa, aunque la principal diferencia era que el limite
superior (es decir, el salario por sobre el cual el trabajador
no percibe asignaciones familiares) habia declinado en un
20%, lo que implico que menos trabajadores calificaban
para recibir estos beneficios. Al comparar el limite con
un indicador de salarios medios estimado por la Secreta-
ria de Seguridad Social’, se puede advertir que mientras
que en los anos noventa el salario medio se ubicaba en el
rango intermedio de asignaciones y representaba un 60%
del limite superior, en 2010 se encontraba en el tramo

superior, representando un 80% del limite.

Si bien no se trata de un beneficio vinculado al sistema
de proteccion social, existe un grupo de trabajadores de
ingresos altos que recibe un beneficio implicito, al poder
deducir un monto por sus hijos a cargo del pago del im-
puesto a las ganancias. El calculo del impuesto se realiza
considerando los ingresos imponibles de los contribuyen-
tes, que se determina considerando los ingresos totales y
deduciendo de estos distintos conceptos, entre ellos un
monto por cada hijo a cargo. El valor a deducir ha cambia-

do a lo largo del tiempo, asi como los rangos de ingresos

imponibles, por lo que el impacto de esta deduccion sobre
el impuesto a pagar (es decir, el beneficio implicito) ha va-
riado y depende del nivel de ingresos imponibles. Compa-
rando en valores reales el impacto de estas deducciones en
1996 y 2010, se puede observar que se mantuvo el efecto
general de no impactar sobre los trabajadores de ingresos
medios y bajos (es decir, aquellos con ingresos por debajo
de alrededor de dos veces el ingreso medio) y luego tener
un efecto creciente, a medida que el nivel de ingreso de-

termina una tasa de imposicion marginal mayor.

Finalmente, la Asignacion Universal por Hijo, creada a fines
de 2009, paga beneficios similares a los de las asignaciones
familiares por hijo tradicionales, aunque un 20% del monto
se retiene y paga anualmente. El beneficio por hijo, a finales
de 2010, alcanzaba a $220, por lo que, por ejemplo, una fa-
milia con 5 hijos 0 mas a cargo recibiria $1100, equivalente
aun 73% del salario minimo y un 32% del salario prome-

dio de los trabajadores formales estables.

El efecto combinado de las asignaciones familiares contri-
butivas, la asignacion universal por Asignacion Universal
por Hijo y las deducciones del impuesto a las ganancias
puede apreciarse en el Grafico 11. Alli se presenta el
monto mensual recibido por hijo, sea en forma de asig-
nacion familiar (si el ingreso es menor al limite estableci-
do), como AUH, o como deduccion en el impuesto a las
ganancias, para los afios 1996 y 2010, en pesos de 1996.
En el mismo se advierte que, mientras que el sistema de
asignaciones familiares era mas generoso en términos rea-
les en 1996, la deduccion de ganancias es mas relevante
en 2010, particularmente para los contribuyentes de in-
gresos medios. El grafico tambien deja en clara evidencia
que no existe una estrategia integral respecto de estos be-
neficios, ya que un grupo de trabajadores (quienes perci-
bian entre $1500 y $2300 mensuales en 1996, o quienes
perciben entre $4800 y $6500 en 2010) no tiene acceso a

los mismos en ninguna de sus formas.

29 El monto de la asignacion familiar por hijo asciendia en ese momento a $40 para una remuneracion bruta mensual de entre $100 y $500, a $30 si la remuneracion se encuentra

entre $500 y $1000 y a $20 desde dicho limite hasta los $1500.

30 A partir de septiembre de 2010 el monto de la asignacion por hijo es $220 para una remuneracién bruta mensual de entre $100 y $2400, es $166 si la remuneracién se encuentra
entre $2400 y $3600; $111 desde dicho limite hasta los $4800. Aunque existen algunas excepciones a estos valores, dependiendo de la regién de residencia.
31 EIRIPTE es la Remuneracion Imponible Promedio de los Trabajadores Estables, un indicador elaborado por la Secretaria de Seguridad Social del Ministerio de Trabajo, Empleo y

Seguridad Social.
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GRAFICO 10. RANGOS DE REMUNERACIONES Y MONTOS POR ASIGNACION FAMILIAR POR HIJO,
1992-2010.
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Nota: para deflactar las series se utilizaron: el indice de precios al consumidor del aglomerado Gran Buenos Aires hasta diciembre de 2006 y un indice conformado a partir de la
evolucion de los indices de precios de 6 provincias argentinas (Jujuy, Chubut, Entre Rios, La Pampa, Neuquén y Rio Negro) desde enero 2007.
Fuente: Estimacion propia, en base a SSS, ANSeS, INDEC y Direcciones Provinciales de Estadistica.
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GRAFICO 11. RANGOS DE REMUNERACIONES Y MONTOS POR ASIGNACION POR HIJO (INCLUYENDO
ASIGNACIONES TRADICIONALES, AUH Y DEDUCCION DE GANANCIAS), 1992-2010.
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Nota: para deflactar las series se utilizaron: el indice de precios al consumidor del conglomerado Gran Buenos Aires hasta diciembre de 2006 y un indice conformado a partir
de la evolucion de los indices de precios de 6 provincias argentinas (Jujuy, Chubut, Entre Rios, La Pampa, Neuquén y Rio Negro) desde enero 2007,
Fuente: Estimacion propia, en base a SSS, ANSeS, INDEC y Direcciones Provinciales de Estadistica.

Sin embargo, el Grafico 11 s6lo cuenta una parte de la his-
toria. Los cambios observados en los rangos de ingresos
y los montos de los beneficios muestran una ligera reduc-
cion en los montos de los grupos de menores ingresos, y
un aumento en la de los grupos de ingresos medios altos.
Al mismo tiempo, en este periodo se produjo un cambio
sustantivo en el niimero y distribucion de los trabajadores
con acceso a estos beneficios por nivel de ingreso. Mien-
tras que en 1996 existian no mas de 5 millones de bene-
ficiarios de estos esquemas, en 2010 el nimero superaba
los 10,6 millones. Esto se debe por un lado, a la incorpo-
racion de la Asignacion Universal por Hijo al sistema de
proteccion social, que sumo6 como beneficiarios los traba-
jadores informales con ingresos bajos y los desocupados;
y por el otro al importante aumento en la poblacion ele-
gible para las asignaciones familiares contributivas, gracias
la disminucion del desempleo, el aumento de la propor-
cion de trabajadores asalariados entre los ocupados y la

formalizacion de estos. El efecto conjunto de estos tres

factores implico que el porcentaje de trabajadores activos
con empleo asalariado formal pase del 33 por ciento en
1996 al 47 por ciento en 2010. Asimismo, el aumento en
cerca de un 50 por ciento en el numero de beneficiarios
del sistema previsional también implico mayor namero de

potenciales beneficiarios de las asignaciones familiares.

Los Programas de Transferencias

Los beneficios del programa Jefes se han mantenido sin
cambios desde la creacion del programa en 2002 (fijados
en $150), resultando hoy en dia en una caida real de la
prestacion de mas del 60% desde esa fecha. El beneficio
de este programa representaba en su origen un 75% del
salario miimo de la economia y un 17% del salario pro-
medio de los trabajadores formales estables mientras que
en 2010 llegd a representar solo un 10% y un 4%, respec-
tivamente. Por su parte, el Sequro de Capacitacién y Empleo
desde su inicio incluye un estipendio mensual de $225 y

la acumulacion de beneficios en el sistema de pensiones.
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La duracion del beneficio del Seguro puede extenderse
por un maximo de dos afios bajo la firma de un acuerdo
que estipula condiciones especificas en las que se podria
mantener el mismo. Si bien el beneficio es mas alto al del
programa Jefes, el monto tampoco ha sido ajustado desde
la creacion del programa y tampoco se ha definido ningtin
mecanismo de ajuste de las prestaciones a la fecha. Desde
su inicio, esta prestacion habria perdido un 47% de su va-
lor. Sin embargo, este programa incorporo, en los altimos
anos, un esquema de pagos por incentivos, vinculados a
objetivos tales como la terminalidad educativa o el en-
trenamiento, y viaticos, que compensa en buena parte la

perdida mencionada.

El programa Familias, en su origen en octubre de 2004
consistio en un subsidio no reembolsable de hasta $200
por familia segin la cantidad de nifos, efectuado a traves
de una entidad bancaria, vinculado a contraprestaciones
familiares en salud y escolaridad. El monto del subsidio
fue incrementado luego varias veces: en marzo de 2006
desde minimo y el maximo fueron elevados a $150 y
$275 por familia, respectivamente, segin la cantidad de

ninos en el hogar, sumando al valor de base $25 por cada

Rafael Rofman y Maria Laura Oliveri

hijo adicional””. En marzo de 2007 se estipul6 un nuevo
aumento del monto de las asignaciones que percibian los
beneficiarios™ y estableci6 un nuevo minimo de $155 por
familia hasta un maximo de $305 en el caso de una fami-
lia con seis hijos. En 2009 el beneficio fue incrementado

nuevamente en un 50%.

A continuacion se presenta el valor de las prestaciones de
los programas no contributivos anteriormente descriptos
y el valor promedio de la remuneracion imponible de los
trabajadores estables asi como el salario minimo vital y
movil para dar una idea de la generosidad de cada pro-
grama y de la probabilidad de que los mismos generen

desincentivos para trabajar (ver Cuadro 3).

El Seguro de Desempleo

Por Gltimo, en el caso del seguro por desempleo para traba-
jadores formales, el beneficio es proporcional a la suma
percibida en el empleo anterior, decrece segan el periodo
que la persona se encuentra desempleada y se recibe por
un periodo de entre 4 a 12 meses, segtn la antigiiedad de
los aportes. En el afio 1994 se fijo un tope al monto de la

prestaci()n mensual que ascendia a $300 y desde marzo

CUADRO 3. EVOLUCION DEL MONTO DE BENEFICIOS NO CONTRIBUTIVOS, RIPTE Y SMVM, 2002-2010

Jefes y Jefas Familias
Minimo Méximo
2002 $ 150
2003 $150
2004 $ 150 $ 100 $200
2005 $ 150 $ 100 $200
2006 $150 $150 $275
2007 $150 $155 $305
2008 $150 $ 155 $305
2009 $150 $155 $380
2010-Oct $150 - -

Seguro Asignacion Remuneracion Salario Minimo
Universal por  imponible promedio Vital y Movil
Hijo de los trabajadores promedio
estables (RIPTE)
$889 $200
$937 $238
$1,090 $383
$1,229 $555
$225 $1,535 $ 691
$225 $1,878 $858
$225 $2,412 $1,075
$225 $ 180 $2,754 $1,317
$225 $220 $ 3,475 $1,500

Nota:El “Seguro” incorpord, desde 2010, un esquema adicional y no uniforme de pagos por incentivos, vinculado al cumplimiento de metas individuales por parte de los beneficia-

rios.
Fuente: Infoleg, MECON; MTESS y Secretaria de Seguridad Social.

32 Resolucion N° 648/2006, Secretaria de Desarrollo Social y Medio Ambiente.
33 Resolucion N° 693/2007, Secretaria de Desarrollo Social y Medio Ambiente.
34 Resolucion N°287/2009, Ministerio de Desarrollo Social.
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de 2006, los montos minimos y maximos para la presta-
cion son de $205 y $400, respectivamente. El beneficio
promedio de la prestacion (sin considerar las asignaciones
familiares) ascendi6 a $211 en 1998, se redujo hacia 2002
Hegando aser de $190. En el afio 2010 se ubic6 alrededor
de los $250 a pesar del aumento en el alcance del bene-

ficio.

En el afio 2003 dado el contexto de salida de la crisis, se
previo la posibilidad de una modalidad de pago Gnico del
beneficio del seguro de desempleo para aquellos que ten-
gan la primer cuota liquidada y el monto asciende al doble
del seguro por desempleo que le corresponde al trabaja-
dor por las cuotas restantes dandole al mismo la posibi-
lidad de invertir en el desarrollo de un emprendimiento
previamente aprobado al beneficiario. Por otro lado, en
2006” se determin6 la extension por seis meses mas el
tiempo de pago del seguro de desempleo para aquellos
trabajadores de al menos 45 afios de edad con un monto

de beneficio del 70% de la prestacion original.

3.2.3. Financiamiento

El gasto ptblico agregado en programas de proteccion social
del Gobierno Nacional mostro una tendencia ligeramente
creciente entre los afios 1994 y 2001, pasando de casi 6%
al 7% del Producto Interno Bruto (PIB), con una caida por
efecto de la crisis de 2001-2002 y luego un proceso de recu-
peracion que llevo el gasto a un maximo historico cercano
al 9% del PIB en 2009. El sistema previsional ha sido, du-
rante todo el periodo, el principal componente en cuanto
al gasto, representando alrededor de un 83% de los gastos
en promedio. Por su parte, el programa de asignaciones fa-
miliares absorbe alrededor de un 11% del gasto. Un cambio
sustancial de composicion ocurre a partir del afio 2002 tras
el lanzamiento del programa Jefes, que en 2003 alcanzo a
representar un 16% del gasto agregado orientado a la pro-
teccion social. Entre este afio y el 2006 el sistema previsional
absorbio solo el 70% de las erogaciones, pero al reducirse la

cobertura del plan Jefes e implementarse la moratoria pre-

35 Decreto N°27/2006.

visional a partir de 2006, la participacion del sistema previ-

sional volvib a incrementarse hasta cerca del 80%.

El Sistema Previsional

Entre mediados de los afos ochenta y principios de la
década del noventa se observo un importante aumento
del gasto previsional consolidado del sector publico en
relacion al PIB, que pas6é de un 3,5% del producto en
1982 a mas del doble a principios de los noventa®. La re-
forma previsional de 1994 implico, entre otros cambios,
una contencion en su crecimiento, ya que se estabilizo
en torno al 7,6%-8,2% del PIB durante el resto de la

década.

En el ano 2002 se observa una fuerte caida del gasto en
relacion al producto, por efecto de la caida en los valores
reales de los beneficios medios. El gasto consolidado con-
tinuo su tendencia declinante hasta ubicarse alrededor del
6% del PIB en 2006. Sin embargo, tras la expansion con-
secuencia de la moratoria previsional, el gasto se recupero
rapidamente. El costo del programa de moratoria llego a
alcanzar los 27 mil millones de pesos a mediados de 2010
(equivalente a 1.8% del PIB), y la politica de movilidad de
los beneficios implementada desde 2009 permite proyec-

tar una tendencia equilibrada en el mediano plazo.

La sustentabilidad financiera de largo plazo del sistema
. . .. L -
no ha sido una preocupacion critica en los tltimos anos,
aunque es potencialmente fragil y plantea algunos inte-
rrogantes. La reciente moratoria cre6 una presion fiscal
importante, aunque se espera que la misma se reduzca
gradualmente con el paso del tiempo a medida que las
cohortes que en el futuro lleguen a la edad requerida no
estén alcanzadas por el periodo de vigencia de la morato-
ria y dejen de ser beneficiadas por la misma. Sin embargo,
la ausencia de debate publico y evaluaciones financieras
sobre el impacto de esta medida, asi como sobre el im-
pacto del cierre del régimen de capitalizacion y el traspa-
so de recursos y obligaciones al sistema plblico impiden
. . . . s .
concluir con seguridad si la situacion sera financieramente

estable en el mediano y largo plazo.

36 En década del ochenta el sistema nacional pasé a depender de las transferencias estatales ya que el financiamiento genuino (por medio de aportes personales y contribuciones pa-
tronales) no era suficiente para cubrir la masa de erogaciones, convirtiéndose en una de las principales causas del deficit fiscal que desencaden¢ en fuertes presiones inflacionarias

a lo largo de toda la década.
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GRAFICO 12. GASTO EN PREVISION SOCIAL EN % DEL PIB, POR NIVEL DE GOBIERNO, 1980-2008.
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Nota: El gasto previsional del Gobierno Nacional engloba todos los gastos en pensiones, incluyendo las prestaciones no contributivas y los regimenes especiales (como el

de los militares). (*) Cifras provisionales.

Fuente: Direccion de Andlisis de Gasto Publico y Programas Sociales, Secretaria de Politica Economica, Ministerio de Economia y Finanzas Publicas y estimaciones propias.

Entre 1994 y 2002 el nivel de recursos destinado a pen-
siones no contributivas se mantuvo cercano al 0.2% del PIB
aunque el nimero de beneficiarios se duplicé. Durante
los afios noventa las pensiones asistenciales (por vejez,
invalidez y a madres de 7 hijos 0 mas) y la pensiones gra-
ciables fueron los programas mas relevantes en cantidad
de recursos (alrededor del 40% del total de PNC) como
en cantidad de beneficios otorgados. A partir de 2003 el
monto de erogaciones destinado a PNC registra un rapido
crecimiento, debido al incremento tanto de la cantidad de
prestaciones como del monto del beneficio de las pensio-
nes asistenciales por invalidez y las destinadas a madres

de 7 hijos.
Las Asignaciones Familiares

El gasto en el programa de asignaciones familiares contri-
butivas destinadas a menores de 18 afios ascendia a $1,9
mil millones a mediados de los afios noventa y se mantuvo
alrededor de ese valor hasta el 2002. A partir de dicho

afio, basicamente producto de los sucesivos aumentos
tanto en el monto de la asignacion como de cantidad de
beneficiarios, el gasto destinado al programa creci6 hasta
llegar a aproximadamente $11 mil millones a principios
de 2010”. En términos de producto, en la segunda mi-
tad de los noventa se destinaba al programa algo mas del
0,7% del PIB. Al igual que con otros programas publi-
cos, el gasto cayo con la crisis de 2001-2002, al no in-
crementarse los beneficios en forma automatica, por lo
que en 2004 el programa representaba un 0,5% del PIB.
El incremento en los beneficios, y a partir de 2006 en
los rangos de elegibilidad, permitieron que se inicie un
proceso de recuperacion, que se reforzo al implementarse
la Asignacion Universal por Hijo. En 2010, el costo de
las asignaciones familiares por hijo del sistema tradicional
alcanzaban a cerca de un 0,9% del PIB, mientras que la
Asignacién Universal por Hijo representaba un gasto cercano
a $7,5 mil millones (alrededor de un 0,6% del PIB), por
lo que el gasto total en este programa era de aproximada-
mente 1,5% del PIB.

37 Estos datos no incluyen a las asignaciones familiares del sector publico, que se pagan en forma directa sin registro por parte de ANSES.
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GRAFICO 13. GASTO EN ASIGNACIONES POR HIJO EN % DEL PIB, POR SUBSISTEMA, 1995-2010.
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de ANSeS e INDEC.

Los Programas de Transferencias

En cuanto a los planes vinculados a la proteccion del em-
pleo y de asistencia a la emergencia financiados por el go-
bierno nacional (entre los que se incluyen Trabgjar, Jefes,
Familias y Seguro como los de mayor importancia) en la
segunda mitad de los noventa y hasta el 2001 su peso fue
muy bajo, alrededor de un 0,1% del PIB. El gasto en este
tipo de programas alcanzo su maxima expansion en el afio
2003 cuando tras la introduccion del programa Jefes, el
gasto en programas de empleo lleg6 a representar el 1%
del PIB. Luego, los programas Seguro y Familias tuvieron
un impacto menor en comparacion a su predecesor. El
gasto consolidado en programas orientados al empleo a
partir de dicho maximo adopt6 una tendencia declinan-
te, cayendo a la mitad en pocos afios y volviendo a los
valores pre-crisis de 2001/02 en el ano 2010. Ello fue

2003 2005 2007 2009

Asignacion Universal por Hijo

consecuencia principalmente de la desaparicion del plan
Jefes y Familias que fueron practicamente absorbidos por

la Asignaci(')n Universal por Hijo.

El Seguro de Desempleo

Por su parte, el gasto ptiblico en el seguro de desempleo contri-
butivo desde su origen se constituy6 como el programa mas
pequefio dentro del sistema de proteccion social en Argen-
tina. El mismo se increment6 desde $397 millones en 1994
a $600 millones en 2002. Hacia el afio 2004 vuelve a caer
alcanzando casi $215 millones y a partir de este ano las ero-
gaciones vuelven a mostrar una tendencia creciente llegan-
do $730 millones en 2009 (donde el programa alcanzo el
maximo numero de beneficiarios). A mediados de 2010 el
monto de gasto ascendia aproximadamente a $650 millones
(solo un 0,05% del PIB).



LAS POLITICAS DE PROTECCION SOCIAL Y SU IMPACTO EN LA DISTRIBUCION DEL INGRESO EN ARGENTINA

Rafael Rofman y Maria Laura Oliveri

EL IMPACTO DE LA PROTECCION SOCIAL EN LA
DISTRIBUCION DEL INGRESO Y LA POBREZA

El sistema de Proteccion Social en Argentina tiene un rol
importente en la distribucion del ingreso. Como se dis-
cuti6 en las secciones anteriores, algo menos de un 10%
del PIB se distribuye a los hogares a través de los distin-
tos programas. En esta seccion se presenta una discusion
sobre el impacto que los dos principales programas con-
siderados (sistema previsional y asignaciones familiares)
tienen sobre la distribucion del ingreso y los niveles de
pobreza. El analisis se basa en un ejercicio de simulacion,
preparado en base a los datos de la Encuesta Permanente
de Hogares, que permite considerar los niveles que al-
canzarian los distintos indicadores sociales en presencia o

ausencia de estos programas.

Este analisis es por supuesto incompleto, en tanto no con-
sidera los cambios en las estrategias de vida que la pobla-
cion adaptaria en ausencia de los programas mencionados,

o los efectos de estos programas sobre dichas estrategias,

Los efectos indirectos de la Proteccion Social

Los programas de proteccion social tienen, mds allé de los impactos
directos sobre ingresos y pobreza, otros efectos indirectos que pueden
ser relevantes, sobre el comportamiento de los individuos y las empresas,
afectando aspectos tales como la insercién y funcionamiento del mer-
cado de trabajo, la inversién en capital humano, comportamientos repro-
ductivos y de conformacion de las familias, etcétera. Estas consecuencias
pueden ser originadas en el disefio de los instrumentos utilizados, en la
forma de financiamiento de los mismos o en los arreglos institucionales
involucrados.

La literatura académica ofrece una amplia discusion sobre estos efectos,
identificando efectos tales como una disminucion en la oferta de trabajo
en edades cercanas al retiro como efecto de la existencia de esquemas
previsionales, un aumento de la informalidad si los esquemas contribu-
tivos de seguridad social son demasiado costosos, o una disminucion en
la oferta de trabajo de baja calificacion ante la existencia de programas

pero atn asi ofrece una clara vision sobre la relevancia de
la proteccion social en Argentina. En esta parte del docu-
mento se discuten estos potenciales efectos, hacienda foco
en el comportamiento de los agentes en el mercado de
trabajo y la acumulacion de capital humano y su relevancia

en el marco de las politicas sociales.

Entre los programas de proteccion social discutidos hasta
aqui, solo el sistema previsional y el de asignaciones fa-
miliares (incluyendo a las Asignacion Universal por Hijo)
tienen magnitud suficiente para tener un efecto relevante
sobre los indicadores de distribucion del ingreso e inci-
dencia de la pobreza. Por esa razon, el analisis en las proxi-
mas paginas se concentra en estos dos programas, que, en
forma conjunta, podrian estar explicando una diferencia
en el coceficiente de Gini de hasta algo mas de 5.5 puntos
y en la incidencia de la pobreza moderada y extrema de

hasta 15 y 13 puntos porcentuales respectivamente.

no contributivos de transferencia de ingresos. Al mismo tiempo, se han
observado efectos positivos sobre la acumulacion de capital humano, en
particular en el marco de la implementacion de programas de transfer-
encias condicionadas, una reduccién en la incidencia del trabajo infantil
o un aumento en el rendimiento escolar como consecuencia de distintos
programas de transferencias.

En Argentina existen pocos estudios que hayan intentado medir estos
efectos en forma empirica. Gasparini et al (2006) mostro que, bajo
determinadas condiciones, el Plan Jefes habria tenido un efecto negativo
(aunque reducido) sobre la formalidad laboral, pero no hay estudios mas
recientes que evalen estos efectos para otros programas de transferen-
cias o previsionales. En cual caso, un andlisis de este tipo deberia con-
siderar no solo la existencia de efectos secundarios (sean estos positivos
0 negativos), sino su magnitud, y el costo (o beneficio) de los mismos en
comparacion con los beneficios (o costos) directos de los programas.
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4.1. El rol del sistema previsional

4.1.1. Modelando la distribucion del ingreso: Un
mundo sin jubilaciones

El sistema de jubilaciones y pensiones tiene un impor-
tante impacto sobre la distribucion del ingreso en Ar-
gentina. Este sistema representa el principal programa
de gasto publico, asi como el programa con mayor ni-
mero de participantes en el pais. Como en el caso de
otros programas de tipo contributivo, el analisis de los
impactos distributivos del sistema previsional puede
plantearse desde dos enfoques distintos. Por un lado, al
tratarse de un esquema en el cual se realizan aportes
y obtienen beneficios a lo largo del tiempo, es posible
considerar su impacto sobre el ingreso permanente de
las personas. Un enfoque alternativo es considerar al
sistema previsional como un esquema de impuestos al
trabajo y transferencias, no necesariamente vinculadas.
Este enfoque es mas util para considerar un esquema
en un momento determinado, y ademas en el marco
de un diseno como el del sistema argentino, donde la
contributividad del sistema es discutible tanto desde el
financiamiento (dado que buena parte de los recursos no
provienen de aportes de los trabajadores) como de los
derechos (dado que muchos de los beneficiarios no tie-
nen una historia de contribuciones completa). Por este

motivo, el analisis en esta secciéon se concentra en los

impactos de los beneficios, en forma similar a los otros

programas de proteccion social.

Para evaluar el efecto distributivo de las jubilaciones y pen-
siones, el Grafico 14 compara el coeficiente de Gini que ca-
racteriza la distribucion del ingreso per capita familiar en Ar-
gentina, suponiendo que el sistema de pensiones no existiere,
con el coeficiente de Gini real observado, como un simple
gjercicio que permite considerar el rol que tiene el sistema
de pension en proveer ingresos a los hogares con adultos ma-
yores entre sus miembros y la efectividad del mismo para
mejorar la distribucion de ingreso de los individuos. Se ob-
serva que bajo dicho supuesto, la distribucion del ingreso se-

ria mas desigual en el pais a lo largo del periodo analizado.

La diferencia entre el coeficiente de Gini con y sin trans-
ferencias por pensiones en la década del noventa se man-
tuvo constante alrededor de 2,7 puntos porcentuales, lo
que implica que el sistema previsional resultaba en una
mejora de la distribucion del ingreso. A partir de 2001
el impacto se incremento progresivamente, y hacia 2006,
luego del intenso proceso de incremento en los haberes
minimos, la diferencia alcanzaba 1,6 puntos porcentuales.
Tras la implementacion de la moratoria desde 2007, el
efecto continué aumentando, y en 2010 alcanzaba a 2,3
puntos (el coeficiente de Gini del ingreso per capita fa-
miliar es de 0,46 en 2010 y de 0,44 sin considerar los

ingresos por pension).

GRAFICO 14. ARGENTINA - COEFICIENTE DE GINI DE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO PER CAPITA
DEL HOGAR, CON Y SIN PENSIONES, 1992-2010, 2DO SEMESTRE
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Nota: Las estimaciones excluyen las observaciones con ingreso cero en el célculo del indicador. El dato de 2010 corresponde al Ter Semestre.
Fuente: Elaboracion propia, en base a la Encuesta Permanente de Hogares Puntual (1992-2002) y Continua (2003-2010). Base usuaria expandida.
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La tendencia creciente en la diferencia entre los coeficien-
tes de Gini con y sin jubilaciones durante la Gltima década
implica que, en ese periodo, el sistema previsional tomo
un rol mas relevante en cuanto a la distribucion del in-
greso. El cambio mas importante se observa a partir de
2007, es decir, cuando el efecto de la moratoria se percibe
en toda su magnitud, lo que mejoro significativamente la

distribucion del ingreso entre los jubilados.

El siguiente grafico muestra que las jubilaciones y pensio-

nes se encuentran distribuidas mas equitativamente que el

Rafael Rofman y Maria Laura Oliveri

ingreso per capita, pero no es equitativa. La curva de con-
centracion de ingresos previsionales se encuentra en los
dos afios analizados por debajo de la curva de 45 grados
(que indica perfecta equidad en la distribucion) reflejando
que los percentiles mas bajos de la distribucion reciben
una transferencia que es menos que proporcional a su par-
ticipacion en el ingreso per capita, pero por encima de
la curva de ingresos per capita sin pensiones. Como se
puede observar, la curva de distribucion del ingreso por
pensiones se acerco en 2010 a la diagonal, implicando que

mejoro su impacto sobre la distribucion del ingreso.

GRAFICO 15. CURVA DE LORENZ DEL INGRESO PER CAPITA Y DEL INGRESO POR PENSIONES EN

ARGENTINA. 1992-2010
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Nota: (1) La Curva de Lorenz representa la frequencia acumulada para cada tipo de ingreso per capita en relacion a los percentiles del ingreso per cépita familiar.

(2) El dato de 2010 corresponde al Ter Semestre.

Fuente: Elaboracion propia, en base a la Encuesta Permanente de Hogares Puntual (1992-2002) y Continua (2003-2010). Base usuaria expandida.

El efecto de la moratoria previsional sobre la distribu-
cion del ingreso puede considerarse en base a los datos
de la encuesta piloto de Proteccion social en Gran San
Juan de 2010 (ver Cuadro 4). En ese aglomerado, se
puede observar que el sistema previsional produjo una
reduccion de algo mas de 2 puntos en el coeficiente de

Gini, de los cuales aproximadamente un 20% se deben

a la moratoria. Si bien estos resultados no pueden ex-
tenderse automaticamente al resto del pais, los mismos
son consistentes con el comportamiento observado en
el Grafico 14, donde se advierte que a partir de la mo-
ratoria, un impacto considerable del sistema previsional

sobre el coeficiente de Gini.
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Ingreso per capita del hogar
Ingreso per cépita del hogar sin ingreso por moratoria

Ingreso per cépita del hogar sin ingresos por pensién

4.1.2. El impacto sobre la pobreza

En los Gltimos anos en Argentina tanto la pobreza mode-
rada como la extrema de los adultos mayores se ha mante-
nido por debajo de la pobreza total. La pobreza moderada
alcanzaba a un 48,2% de la poblacion total y un 26.7%
de los adultos mayores a principios de 2003. Siete afios
despueés, estos indicadores habian descendido a alrededor
del 22% en la poblacion total y 6.6% entre los adultos
mayores. La evolucion de la pobreza extrema fue similar,
con fuertes descensos para la poblacion total, y ain mas

importantes entre los mayores.

CUADRO 4. AGLOMERADO GRAN SAN JUAN. EFECTO DE LA MORATORIA PREVISIONAL EN LA
DISTRIBUCION DEL INGRESO PER CAPITA FAMILIAR, 2DO TRIMESTRE 2009

Coeficiente de Gini
0,482
0,486
0,503

Fuente: Elaboracion propia, en base a Encuesta Permanente de Hogares y Mddulo de Proteccion Social, Aglomerado Gran San Juan, Base usuaria expandida.

El rol del sistema previsional en la incidencia de la pobre-
za entre los adultos mayores es claro. El siguiente grafico
presenta el resultado de simular los niveles de pobreza
moderada y extrema que se hubiesen observado de no
existir ingresos por jubilaciones o pensiones en los ho-
gares™. De acuerdo a esta simulacién, ambos indicadores
registrarl'an valores de entre 40 y 45 puntos porcentua-
les mas sin estos ingresos, consecuencia de que el ingre-
so previsional tiene un rol central en la mayoria de los
ogares donde residen adultos mayores. Por otro lado, e
hog dond den adult y Por otro lado, el
e . . .
graflco también muestra un aumento en la Importancia
el sistema previsional desde cuando los efectos de
del sist p I desde 2007, do los efectos d

la moratoria previsional comenzaron a registrarse.

GRAFICO 16. CONDICION DE POBREZA E INDIGENCIA SEGUN COBERTURA PREVISIONAL ENTRE LOS
ADULTOS MAYORES DE 65 ANOS EN ARGENTINA, CON Y SIN PENSIONES. 2003-2010

B0 [ oo

% de poblacion

777777777777777777777777 - 54

[ Dif. Pobreza moderada
(Eje der.)
—0— Pobreza moderada
====Pobreza moderada
(sin pensiones)
Dif. Pobreza extrema
(Eje der.)
=={==Pobreza Extrema
= =Pobreza extrema
(sin pensiones)

Nota: En el clculo se utilizaron las canastas publicadas por el INDEC para medir las lineas de pobreza e indigencia entre 2003 y 2006. Se utilizd una canasta alternativa a partir de 2007,
ajustando las canastas publicadas por el INDEC con un indice alternativo conformado a partir de la evolucion de los indices de precios de 6 provincias argentinas. Entre estas se incluyen:

Jujuy, Chubut, Entre Rios, La Pampa, Neuguén y Rio Negro.

Fuente: Elaboracion propia, en base a Encuesta Permanente de Hogares, Base usuaria expandida.

38 El supuesto implicito, aunque extremo, es que en ausencia del sistema previsional, los adultos mayores tendrian una reduccion en sus ingresos igual al total de la transferencia
actualmente recibida del sistema. En realidad, es claro que, en ese caso, muchos hogares recurririan a mecanismos de generacién de ingresos alternativos.
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La percepcion de beneficios previsionales es, previsible-
mente, un fuerte determinante de la condicién de pobre-
za entre los adultos mayores. En el afo 2003, donde la tasa
de cobertura del sistema previsional ascendia a 68,6% de
los adultos mayores, la pobreza extrema de quienes no es-
taban cubiertos era de 18.3 puntos porcentuales superior
a la tasa observada en aquellos cubiertos por el sistema,
por lo que incluso la proporcion de pobres extremos en-

tre los mayores superaba levemente a la tasa observada en
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el total de la poblacion. En 2010, cuando la cobertura del
sistema previsional asciendia al 89,6% de los adultos ma-
yores, la pobreza extrema entre los no cubiertos era 8,7
puntos porcentuales superior en relacion a los que si se
encontraban cubiertos. Una situacion similar se advierte
en relacion a la incidencia de la pobreza moderada, que
entre los no cubiertos era de 28,2 puntos porcentuales
superior a la de aquellos cubiertos en 2003 y dicha dife-

rencia se redujo a 13,3 puntos porcentuales en 2010.

GRAFICO 17. CONDICION DE POBREZA E INDIGENCIA SEGUN COBERTURA PREVISIONAL ENTRE LOS
ADULTOS MAYORES EN ARGENTINA, TOTAL. 2003-2010
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Nota: En el célculo se utilizaron las canastas publicadas por el INDEC para medir las lineas de pobreza e indigencia entre 2003 y 2006. Se utilizd una canasta alternativa a partir de 2007,
ajustando las canastas publicadas por el INDEC con un indice alternativo conformado a partir de la evolucion de los indices de precios de 6 provincias argentinas. Entre estas se incluyen:

Jujuy, Chubut, Entre Rios, La Pampa, Neuquén y Rio Negro.

Fuente: Elaboracién propia, en base a Encuesta Permanente de Hogares, Base usuaria expandida.
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4.2. El efecto de las asignaciones familiares

Si bien los montos distribuidos por el sistema de asigna-
ciones familiares son significativamente menores a los del
sistema previsional, este programa también tiene un rol
importante en cuanto a la distribucion del ingreso y la in-
cidencia de pobreza, en parte debido a que el mismo tiene
una mejor focalizacion hacia hogares de ingresos bajos y

medios-bajos.

Las asignaciones familiares por hijo generan, en conjun-
to, una reduccion en el coeficiente de Gini de 2,5 puntos
porcentuales, por lo que su impacto es superior al del sis-
tema previsional, atin cuando el monto total distribuido
a los beneficiarios es muy inferior. El efecto es explicado
tanto por las asignaciones pagadas a los trabajadores asala-
riados como por la Asignacion Universal por Hijo, imple-
mentada desde 2009.

La medicion del impacto de los programas de proteccion social en la distribucion del ingreso y

la pobreza.

La medicién empirica del impacto del sistema previsional y las asignaciones
familiares sobre los principales indicadores de equidad y bienestar es
compleja, y requiere de la adopcion de algunos supuestos metodoldgicos
importantes. Por un lado, la informacion disponible (proveniente de la
Encuesta Permanente de Hogares), sélo permite considerar el efecto

de incluir o excluir determinadas fuentes de ingreso en los hogares y,

en base a esos escenarios, estimar el impacto de esos ingresos sobre la
distribucién y la pobreza. Sin embargo, es evidente que en la realidad,

la existencia (o inexistencia) de esos ingresos implica cambios en el
comportamiento de los actores sociales, que probablemente implicarian
que varios de los efectos medidos se atenten. Por ejemplo, si no existiera
el sistema previsional en Argentina, es muy probable que muchos de los
actuales beneficiarios que tienen a sus beneficios como Unico ingreso
buscarian alternativas en el mercado de trabajo, por lo que la pérdida de
ingresos del hogar no seria de la magnitud estimada.

Un segundo aspecto problemético se refiere a la fuente de datos
utilizada. En relacién al sistema previsional en su conjunto no deberia
haber problemas importantes (ya que la EPH pregunta en forma explicita
por los ingresos por jubilaciones o pensiones) aunque si se encuentra el
problema que no es posible discriminar los beneficiarios “tradicionales”
de aquellos que ingresaron a través de la moratoria previsional, o de
quienes perciben una pension no contributiva.

En el caso de las asignaciones familiares, el problema es mds complejo,
ya que la EPH no estd disefiada para relevar con precisidn la informacion
respecto de quienes son beneficiarios de las mismas y cuanto es lo que
perciben. En cuanto a la condicién de beneficiario, la pregunta se formula
a los trabajadores asalariados, pero no a quienes podrian percibirla por
ser beneficiarios del seguro de desempleo o de jubilaciones y pensiones,
ni a quienes califican para la AUH. Por ello, en esos casos el andlisis se re-

De acuerdo a las simulaciones preparadas para este docu-
mento, las asignaciones contributivas explicarian, a prin-
cipios de 2010, una reduccion del coeficiente de Gini de
aproximadamente 1.4 puntos, asi como cerca de 5 puntos
en la pobreza moderada y 3 puntos en la pobreza extre-

ma entre los menores de 18 afos. Al agregar el efecto de

alizo suponiendo que quienes califican para estos beneficios los perciben
(y, en el caso de la AUH, utilizando varios escenarios alternativos respecto
de quienes son elegibles, como fue discutido en la seccidn 3.2.1 de este
documento). Por otro lado, un problema similar se presenta en cuanto

al monto percibido. La EPH no releva en forma separada los ingresos
originados por este beneficio, por lo que seria esperable que aquellos
beneficiarios que reciben sus asignaciones en forma directa de ANSeS

(es decir, la mayoria de los trabajadores asalariados del sector privado y
los beneficiarios de la AUH) no los incluyan en su declaracion, mientras
que quienes lo perciben junto a sus salarios (los empleados publicos) si
lo hagan. Los datos obtenidos en el Mddulo de Proteccion Social aplicado
en el aglomerado Gran San Juan en el segundo trimestre de 2009 pare-
cen confirmar esto: Entre aquellos asalariados en condiciones de recibir
asignaciones familiares por sus hijos por que sus ingresos son inferiores a
$4.800 solamente el 38% afirma haber percibido las mismas. Dentro de
este grupo, el 74% afirma que las mismas figuraban en su recibo de suel-
do y s6lo un 78% afirmé que el monto declarado como salario en la EPH
incluye el ingreso por asignaciones familiares. Lo cual indica que menos
de un 30% de estos asalariados potenciales beneficiarios de asignaciones
familiares por hijo estaria declarandolo en la encuesta. Este porcentaje
estd por debajo del 21% en el caso de los asalariados del sector privado.
En consecuencia, en el andlisis de impactos, se supuso que sdlo los
trabajadores asalariados del sector publico, los beneficiarios del seguro
de desempleo y los jubilados o pensionados con dependientes menores
declaran las asignaciones famliares dentro de su ingreso mensual, mien-
tras que en el caso de los trabajadores asalariados del sector privado y los
beneficiarios de la AUH, el ingreso declarado no incluye las asignaciones,
por lo que estas deben sumarse para estimar los indicadores.

la AUH, se podrian alcanzar en la actualidad reducciones
adicionales en la pobreza moderada de hasta de 7 puntos

porcentuales y en la indigencia de 6,3 puntos.

Por las razones ya discutidas, el efecto de las AUH sobre

estos indicadores sociales no puede ser medido con pre-
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cision, por lo que se consideraron los distintos escenarios  tos sobre distribucion y pobreza considerando los cuatro
alternativos, ya discutidos en el contexto del analisis de  escenarios alternativos de cobertura de la AUH ya discuti-

cobertura. En el Cuadro siguiente se presentan los efec-  dos en la seccion 3.2.1 de este documento.

CUADRO 5. IMPACTO DE LAS ASIGNACIONES FAMILIARES, CONTRIBUTIVAS Y AUH, SOBRE DISTRIBUCION
DEL INGRESO, LA POBREZA E INDIGENCIA, TOTAL Y PARA MENORES DE 18 ANOS, 2010

Base original Sin AAFF Sin AAFF - Con AAFF Escenarios con AAFF y AUH
| Sem 2010 cont. ni Jub. cont.
| Il Il [\

Gini Coefficient 0.442 0.449 0.473 0.435 0.418 0.419 0424 0423
9% Pobreza moderada 221 234 324 20.6 170 172 170 18.2
% Pobreza extrema 6.0 74 15.0 59 2.8 2.8 59 34
% Pobreza moderada en menores de 18 348 36.9 396 318 249 254 25.1 271
9% Pobreza extrema en menores de 18 10.2 129 155 9.8 35 35 9.8 48

Escenarios: [I] Cobertura universal [II] Excluye a independientes formales [Il] Limitada a 3.5 millones de beneficiarios [IV] Excluye a alumnos en escuelas privadas o sin escolaridad.
Notas: En las estimaciones de pobreza se utilizaron canastas alternativas a la del INDEC (Canasta del GBA ajustada por los indices de precios de seis provincias entre las que se incluye:
Jujuy, Chubut, Entre Rios, La Pampa, Neuquén y Rio Negro). AAFF se refiere a asignaciones familiares de tipo contributivas.

Fuente: Estimaciones propias en base a Encuesta Permanente de Hogares, 1er semestre 2010 y Direcciones de Estadistica Provincial.
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DESAFIOS Y DEBATES FUTUROS: ACCESO, IMPACTOS

Y SOSTENIBILIDAD

Las reformas e innovaciones implementadas en los tltimos
afios en los programas de proteccion social en Argentina
les han dado un renovado rol en lo que respecta a su efec-
to sobre el bienestar de los ciudadanos y la distribucion
del ingreso. Si bien estos cambios han sido importantes, es
igualmente relevante considerar si los mismos han tenido
el alcance necesario, si pudieran ser mas efectivos a nive-
les de costo fiscal similares, y si son sostenibles en el tiem-
po, tanto en términos fiscales como politicos y sociales.
Esta ultima seccion del documento discute estos aspectos,
identificando algunos en particular que demandaran anali-

sis especificos, acciones y debates en el futuro cercano.

5.1. El acceso a los programas

Un aspecto central de las principales reformas introduci-
das recientemente es la inclusion de nuevos beneficiarios
en los programas. Tanto la moratoria previsional, como
la Asignacion Universal por Hijo, representaron proce-
sos de apertura que incluyeron a un importante nimero
de personas y familias que estaban, hasta ese momento,
normativamente excluidos del sistema. Sin embargo, cabe
senalar que el proceso inclusivo no ha sido universal. En
el caso del sistema previsional, los datos de cobertura dis-
ponibles para el afio 2010 indican que casi un 90% de los
adultos mayores tienen un beneficio. Cabe entonces pre-
guntarse por las razones por las que el restante 10% no lo
esta. Algo similar, aunque con menos precision estadisti-

ca, puede observarse respecto de la AUH. En la actuali-

39 Vease, por ejemplo, Bertranou et al (2010), Agis et al (2010), o Gasparini y Cruces (2010)

dad cerca de 3.5 millones de ninos reciben el beneficio,
pero las simulaciones preparadas para este documento, en
forma consistente con las de otros autores”, indican que
podria haber hasta mas de un millon de ninos que, siendo

clegibles, no perciben los beneficios.

Siendo el objetivo central de estas reformas la inclusion,
cabe indagar por las razones que impiden acceder a los
beneficios a algunos individuos y familias. En algunos
casos la motivacion serfa de tipo normativo (esto es,
existe una restriccion en la legislacion) por lo que co-
rresponderia evaluar si dicha restriccion responde a un
objetivo de politica razonable o si, por el contrario, seria
recomendable rever dicha norma. Por otro lado, si la
restriccion no tiene un origen normativo, es importante
identificar las razones de su existencia y, de ser posible,
eliminarlas. Existen varias explicaciones alternativas,
incluyendo las vinculadas a la ausencia de necesidades
por parte de los potenciales beneficiarios (es decir, quie-
nes en teoria podrian calificar como beneficiarios tie-
nen otras fuentes de ingresos que no aparecen en los
relevamientos que hacen innecesaria su participacion en
estos programas), dificultades para completar las gestio-
nes (tales como la falta de documentacion personal o de
tenencia de menores en regla, la distancia geografica a
las oficinas de ANSeS, las dificultades para completar los
tramites administrativos, etcétera), o problemas en los
registros oficiales (como la posibilidad de aparecer en
un registro como beneficiario de un programa en forma

errénea, quedando excluido del sistema).
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5.2. Los impactos

Como se discutio en las secciones anteriores, el impacto
de los programas de proteccion social (y, en especial, del
sistema previsional y las asignaciones familiares) ha sido
muy importante tanto en términos de distribucion del
ingreso como de incidencia de pobreza. Sin cuestionar la
eficacia de estos programas (es decir, la existencia de im-
pactos), cabe considerar la eficiencia de los mismos, esto
es, si podria lograrse similares impactos a un menor costo
o, lo que es equivalente, impactos mayores con costos si-

milares.

La respuesta a este punto es mas clara en el caso del sis-
tema previsional, donde aparece a priori un claro caso
de eficacia pero ineficiencia, que en el de las asignacio-
nes familiares. El programa de moratoria implementado
desde 2005 no fue disenado con el objetivo especifico de
incluir en el sistema a los adultos mayores que no tenian
acceso a otros beneficios, sino que habilit6 la posibilidad
de obtener un beneficio previsional a cualquier persona
que cumpliese con los requisitos de edad y no lo hubiese
recibido hasta entonces. Como consecuencia de esto, la
moratoria permitio la inclusion de los grupos mas pobres
y vulnerables, pero también la de quienes tenian otros in-
gresos o, incluso, un beneficio previsional®, asi como de
los conyuges de estos. Si bien no existen datos en la EPH
que permitan evaluar el nivel de duplicacion de benefi-
cios, pareceria que una estrategia mas orientada a incluir
prioritariamente a los mas vulnerables podria haber re-
sultado en un mayor efecto sobre las principales variables

sociales.

En cuanto a la AUH, el decreto de creacion formula en
forma explicita una estrategia de focalizacion, vinculada a
la condicion laboral de los padres, los ingresos y, en for-
ma indirecta, utilizando a la educacion piblica como un
proxy para reducir los errores de inclusion. El impacto de
la AUH sobre pobreza y distribucion del ingreso muestra
que el programa ha sido mas eficiente que la moratoria,
ya que estaria resultando en una reduccion del Gini mas

importante a un costo mucho menor. En este caso, el de-
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safio en relacion al impacto se vincula con la necesidad de
incluir a los nifios mas vulnerables que atn no perciben el
beneficio, lo que indudablemente aumentaria su efectivi-

dad en forma considerable.

5.3. Sostenibilidad

El problcma de la sostenibilidad financiera de los pro-
gramas de prevision social es materia de analisis y debate
desde hace afios. El sistema previsional representa el prin-
cipal componente en el gasto publico, y las tendencias o
variaciones demograficas y del mercado de trabajo pue-
den impactar en forma significativa sobre el mismo, por
lo que tanto la situacion fiscal corriente como las pers-
pectivas de mediano y largo plazo son un tema de interes
permanente. Las principales reformas introducidas en los
tltimos anos incluyen algunas medidas que mejoran la si-
tuacion fiscal (como el traspaso de los trabajadores activos
que aportaban a las AFJP al sistema publico) y otras que la
dificultan (como este mismo traspaso, que implicara mas
pagos de beneficios en el futuro, un aumento en los bene-
ficios esperados y, por supuesto, la moratoria previsional).
Por otro lado, en una tendencia que se ha ido incremen-
tando, los recursos del sistema previsional y sus eroga-
ciones no pueden ser claramente discriminados de otros
administrados por ANSeS, incluyendo, por ejemplo, a las

asignaciones familiares.

Ante esta situacion, no es sencillo formular una evaluacion
de la sostenibilidad fiscal de las reformas implementadas
en afos recientes. Los recursos actualmente asignados a
financiar los programas de proteccion social (incluyendo
los aportes y contribuciones de trabajadores y empleado-
res, asi como los recursos fiscales asignados especifica-
mente y los asignados a través del presupuesto nacional)
son suficientes para financiar las prestaciones a los niveles
actuales e, incluso, generan excedentes que quedan regis-
trados como superavits de ANSeS. Formular proyecciones
de mediano y largo plazo es complejo, no solo por los
problemas ya mencionados, sino por la existencia de un
alto nivel de volatilidad normativa. Aspectos tales como

un posible ajuste masivo de haberes jubilatorios (como

40 Originalmente, cualquier adulto mayor podia tramitar un beneficio previsional a través de la moratoria, incluyendo a aquellos que ya percibian una pension por fallecimiento o
beneficios de un esquema previsional distinto del nacional. En una medida administrativa, ANSES limito esta posibilidad, exigiendo que, en caso de existir otro beneficio, la totalidad
de la deuda deberia ser saldada antes de cobrar el beneficio, pero dicha medida ha sido impugnada exitosamente por via judicial.
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consecuencia de fallos judiciales), cambios en la norma-
tiva respecto de la moratoria, extendiéndola en el tiem-
po, la creacion de nuevos regimenes especiales como los
ya existentes para grupos especificos de trabajadores, u
otros similares hacen muy dificil construir un modelo
predictivo razonablemente confiable. Sin embargo, pare-
ceria fundamental que, desde el Estado, se desarrollo una
metodologia que, en forma transparente, permita evaluar
las tendencias o reformas que se propongan en el futuro,

facilitando asi la discusion publica de las mismas.

Un aspecto final sobre el que también corresponde man-

tener el foco de atencion es el de la sostenibilidad social

y politica de las politicas de proteccion social. Las poli-
ticas implementadas recientemente han tenido un im-
pacto importante, pero las mismas podrian ser reverti-
das o sufrir recortes importantes en su implementacion
en el futuro, si no logran sostener un nivel de consenso
politico y social razonable. El desafio es importante en
relacion a la moratoria, ya que la misma no es formal-
mente una politica permanente, por lo que su aplicacion
futura dependera de decisiones de las autoridades cuan-
do corresponda, pero también afecta a la AUH, que fue
aprobada por decreto y que no esta prolijamente inte-
grada en el marco normativo del sistema de asignaciones

familiares.
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