CAPITULO I1l. SOBRE ASIGNACION DE RECURSOS

EL DESEQUILIBRIO FISCAL OCULTO DEL SISTEMA PREVISIONAL
ARGENTINO

Por Luciano Di Gresia

El 6ptimo disefio de politicas publicas se encuentra intimamente vincu-
lado a la calidad de los diagndsticos que se realicen. En este sentido, la
problematica fiscal argentina de las ultimas décadas requiere prestar
especial atencion alos determinantes estructurales de tal compleja pro-

blematica.

En este sentido, la situacion financiera del sistema previsional argentino
resulta un condicionante clave de la salud fiscal y por consecuencia del
desarrollo del pais. Conocer la verdadera situacion financiera del sis-
tema previsional es el primer paso en la busqueda de soluciones soste-

nibles en el tiempo.

En el presente trabajo se analiza especificamente la situacion de la Admi-
nistraciéon Nacional de la Seguridad Social (ANSES), sin incluirse los siste-
mas previsionales provinciales (tanto transferidos como no transferi-
dos).

Un primer analisis de las cuentas fiscales de la ANSES, da como resul-
tado una situacidn superavitaria desde el afio 2002 hasta el 2016,
cuando se incluyen todos los recursos que recibe el sistema. De hecho,
elafo 2016 expone un superdvit financiero de 2,7% (influido fundamen-
talmente por el blanqueo impositivo que derivé 1,5% del PIB de recur-

sos hacia el sistema previsional).

Un primer abordaje en el sentido de profundizar el analisis sobre el sis-
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tema previsional, radica en estudiar los componentes del gasto de
ANSES.

Resultado financiero total de ANSES
(incluyendo todos los recursos)
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Gastos del sistema previsional

El principal gasto esta configurado por las prestaciones previsionales (ju-
bilaciones y pensiones) que conformaron el 67,6% del gasto total en el
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afio 2016. Este componente se ha duplicado en la Ultima década, en tér-
minos del PIB. Se paso de prestaciones previsionales de 4,2% en 2006 a
8,9% del PIB en 2016. Esta variacién del gasto prestacional se encuentra

explicada principalmente por los siguientes cuatro factores:

1- Incremento de la cantidad de beneficiarios, que pasaron de 3,2
millones en 2005 a 6,6 millones en 2015 (“Plan de inclusién previ-

sional”).

2- Efecto del mecanismo de movilidad previsional, que ha permitido

incrementar en términos reales las prestaciones promedio.
3- Estatizacion del régimen en el afio 2008.

4- En 2016 se registro un efecto parcial de la Ley de Reparacion His-
torica.
Los siguientes componentes en importancia son las transferencias al sec-
tor privado y las transferencias a otros organismos del sector pL’Jinco(l)
(15,6%y 15% del gasto total, respectivamente). Las primeras estan com-
prendidas principalmente por asignaciones y planes sociales, mientras
que las transferencias a otros organismos comprenden fondos destina-

do, porejemplo, al PAMI entre otros.

Ingresos del sistema previsional

El principal ingreso esta comprendido por los aportes personales y con-
tribuciones patronales, que alcanzaron un 40,4% de los ingresos totales
en 2016. El siguiente componente de ingresos en importancia son las

transferencias desde el Tesoro Nacional(z), que se encuentran explica-

(1) Losllamados “gastos figurativos” en la contabilidad presupuestaria.

(2) Consideradas en la contabilidad presupuestaria como “contribuciones figu-
rativas”.
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das por detracciones a la coparticipacion federal de impuestos. El tercer
componente son los ingresos tributarios derivados de asignaciones
especificas (IVA, Ganancias, Bienes Personales, etc.), alcanzando un
25,2% del total.

No obstante, si consideramos los ingresos tributarios y las transferen-
cias desde el Tesoro Nacional como un Unico componente, que podria-
mos identificar con el producido por el “laberinto de la coparticipacion”
destinado a Seguridad Social, entonces este agregado pasaria a ser el

principal componente significando un 52,9% de los ingresos totales.

Es decir, sélo un 40% de los ingresos totales del sistema previsional
corresponden a ingresos contributivos, derivados de la imposicion
sobre el trabajo. Este concepto sera utilizado mas adelante para deducir

elresultado financiero contributivo del sistema.

Otro de los componentes relevantes, que alcanza un 6,6% de los ingre-
sos totales, son las rentas del Fondo de Garantia Solidaria (FGS), el cual

|ll

esta comprendido dentro del “resto” de ingresos.

Resulta relevante considerar el efecto de descapitalizacién sobre el FGS

que se genera al utilizarse los ingresos de las rentas generadas.

Situacion financiera contributiva

En funcion de los componentes descriptos, podemos calcular la situa-
cion financiera contributiva del sistema previsional. En este sentido,
vamos a detraer del lado de los ingresos aquellos recursos vinculados al
laberinto de la coparticipacidny las rentas del FGS, quedando por consi-

guiente losingresos por aportesy contribuciones.

El resultado financiero cambia drasticamente con las adecuaciones des-
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criptas. En este caso se observa una dinamica del resultado financiero
que empeora exponencialmente entre los afios 2007 y 2016. El afio
2007 refleja el minimo de la serie con un déficit de 2,9% del PIB, mien-

tras que el aiflo 2016 expone el maximo con 6,7% de déficit.

Resultado financiero contributivo de ANSES
en porcentaje del PBI
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Entérminos de lacomparacién entre gastosy recursos, los ingresos deri-

vados de aportes y contribuciones alcanzan a cubrir en 2016 sélo el
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48,8% de los gastos totales, mostrando una evolucion claramente
decreciente desde un maximo de 62,1% en el afio 2009, segun se obser-
vaen lafiguraadjunta.

Participacion del financiamiento contributivo en el gasto total de
ANSES
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Las dinamicas temporales de gastos e ingresos también exponen
tendencias preocupantes. Los ingresos de aportes y contribuciones
practicamente se han estabilizados en los ultimos 5 afios, mientras que

los gastos exponen un crecimiento explosivo.

Otra forma interesante de observar la dindmica del déficit previsional
contributivo resulta al expresarla en délares, tal como se expone en el

grafico adjunto.

208 Lo QuE SE PENSO Y ESCRIBIO SOBRE POLITICAS PUBLICAS EN 2017



CAPITULO 111. SOBRE ASIGNACION DE RECURSOS

Resultado financiamiento contributivo anual en millones de délares
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En este caso podemos identificar diferentes etapas a los fines del anali-

sis:

(3)

Etapa 1994-2001: en esta etapa se desarrolla el sistema de capitali-
zacion (reforma 1994) bajo el esquema de Convertibilidad. Se
observa claramente que las proyecciones de convergencia finan-

ciera del sistema que se efectuaran a mediados de los 90s(3) no fue-

Ver: DURAN, VIVIANA “El sistema Previsional Argentino Perspectivas sobre
su Financiamiento”. CEPAL. Enero 1996.
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ron acertadas. La evolucién negativa de la informalidad que afectd
los ingresos previsionales, determind que se mantuviera un déficit

anual promedio de 10.878 millones de ddlares en este periodo.

e Etapa 2002-2007: en esta etapa continta el régimen de capitaliza-
cion, pero el déficit financiero se reduce drasticamente producto de
la licuacién en délares como consecuencia de la fuerte devaluacidn

delafio 2002. No obstante, se mantiene la tendencia creciente.

» Etapa2008-2016: en esta etapa asistimos a la re-estatizacion del régi-
men previsional y al fuertisimo proceso de incremento de prestacio-
nes tanto en cantidad (inclusidon) como en valores reales (movilidad
y reparacion histérica en el final del periodo). Al final del periodo
2015-2016 se registran niveles histéricos de déficit financiero alcan-

zando mas de 31.000 millones de ddélares anuales.

Si acumulamos para todo el periodo 1994-2016 el déficit financiero en
ddlares presentado en la seccién anterior, obtenemos un monto total
de 304.761 millones de ddlares.

é¢Como se halogrado financiar este déficit?

La respuesta se encuentra en los desvios de fondos del sistema de
coparticipacion federal de impuestos con destino al sistema de seguri-
dad social que se produjeran como resultado de los Pactos Fiscales y
otros acuerdos federales. Este desvio de fondos constituye lo que se ha

dado enllamar “laberinto de la coparticipacion”.

Los aportes dentro de este laberinto son basicamente del Sector Plblico
Nacional y las provincias (incluyendo la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires (CABA)).
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Las cuantificaciones de los aportes de cada jurisdiccidon muestran que
las provincias y la CABA han aportado durante todo el periodo 192.265
millones de ddlares, mientras que el Sector Publico Nacional (sin ANSES)
aport6 134.939 millones de ddlares. Este es el tamafio de la puja federal
desatada como consecuencia de la oculta verdadera situacion finan-

ciera del sistema previsional argentino.

Sélo considerar el efecto de tamafia detraccién de fondos sobre la canti-
dad y calidad del gasto publico de las provincias y la CABA, en términos
de educacién, salud y seguridad, puede dar la pauta de la importancia

de la problematica aqui descripta.

Reflexionesfinales

La cuantificacion de la verdadera situacion financiera del sistema previ-
sional argentino es un aspecto crucial para entender la problematica fis-

calque condicionay condicionara en el futuro el desarrollo del pais.

La dinamica explosiva del déficit financiero contributivo del sistema pre-
visional y su efecto colateral sobre el desarrollo de las politicas publicas
provinciales en educacidn, salud y seguridad, resulta un aspecto clave
esbozado en este trabajo. No entender la raiz del problema fiscal en la
situacion previsional impide abordar el dilema de lograr sostenibilidad

fiscaleneltiempo.

Resulta crucial considerar politicamente cuanto antes esta problemati-
ca,dado que las tendencias parecen incluso fortalecerse en el afio 2017.

Esto se concluye si consideramos tres factores principales:

» Elgastoprevisional de 2017 recibira el impacto pleno del esquema
de reparacion histdrica, lo que incrementara las erogaciones en

aproximadamente 1,5% del PIB adicionales.
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* El producido del blanqueo impositivo ya ha sido ingresado en su

mayor parte en el afio 2016.

e Los mecanismoms de financiamiento previsional derivado del “la-
berinto de la coparticipaciéon” tendran un sendero decreciente pro-

ductoderesoluciones judiciales de los ultimos afios.
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