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Contenido

El presente estudio esta organizado en cinco secciones. La primera parte ademas de la
introduccion en € tema de la cobertura, resume un andlisis de las pautas a considerar para
la definicion de la cobertura de un sistema en su disefio origina, la estructura
administrativa y los procesos de registracion, afiliacion, recaudacion y fiscalizacion del
sistema, que impactaran directamente en la delimitacion de la cobertura real del sistemade
pensiones.

En la segunda parte se consideran los niveles de coberturay recaudacion en Latino América
y el Caribe, en donde se incluyen datos sobre la creciente informalidad y su relacion con la
cobertura de |os sistemas de pensiones de laregion.

La tercera seccion incluye el andlisis de algunos mecanismaos 0 programas para promover e
incentivar la afiliacion de beneficiarios o para disminuir los niveles de la evasién en las
cotizaciones.

La cuarta seccion analiza la cobertura en edades avanzadas segin distintas definiciones y
considerando variables tales como edad, sexo, situacion conyugal y nivel educativo, asi
como su reciente evolucion. La quinta seccion analiza la cobertura en edades activas y su
clara vinculacion con las tendencias del mercado laboral. Finalmente, la sexta seccion
presenta conclusiones.

Y finalizamos el estudio con una seccion dedicada a las conclusiones y recomendaciones.



|. Introduccion

Desde que a fines del siglo XIX, en Alemania, surgio el primer sistema de seguro social,
hasta hoy, la proteccidén social basica es ofrecida por e Estado en 166 de 172 paises
conocidos en el mundo', solo seis no cuentan con un programa obligatorio de jubilacion y
pension — Bangla Desh, Botswana, Burma, Maawi, Sierra Leone, Somalia —, y todos
poseen algun programa de seguro contra accidentes del trabgjo.

Sin embargo la cobertura de los sistemas de pensiones en los paises en desarrollo es
realmente muy baja, por gemplo en el sur de Africaacanza a 1% de PEA (Gambia, Niger
y Chad), y sdlo alcanza niveles escasamente moderados en e Norte del continente (22/24
% en Egipto y Tunez). En América Latina la cobertura alcanza a un tercio de la fuerza de
trabagjo de Bolivia, Colombia, Ecuador, Guatemala y Pert, y menos del 15 % en El
Salvador, Honduras y Paraguay.

Cobertura Previsional — Latinoamérica
Contribuyente / poblacidn ocupada

Pais Afio de Cobertura
referencia
Argentina *a 1999 41, 7%
Bolivia 1992 46,7%
Brasil *b 2001 42,3%
Chile *a 1999 59,8%
Ecuador 1996 36,9%
México 1992 36,0%
Uruguay 1992 69,0%

Fuente: Gillion, C et allie (2000). P. 679. - Bertranou, Grushkay Rofman (2001a); Pinheiro (2001) y
Arenas de Mesay Hernandez Sanchez (2001) / propias
*asobrelaPEA *b Informe de PES - datos PNAD 2001

En Asia, la cobertura de la seguridad socia alcanza a 8% de la fuerza de trabajo en India,
al 10% en Tailandiay a 12% en Indonesia. En Tailandia, Indonesia, Malasia y Singapur,
no se han establecido aln regimenes de pension de vejez para los trabajadores del sector
privado, y tampoco un sistema de asistencia social para los trabajadores mas pobres. En

1 Social Security Throughout the World — 1999, publicado por la Social Security Administration de los EUA.
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Filipinas y Vietnam, se han establecido regimenes de pensiones basados en €l seguro social
cubriendo alos trabajadores de los sectores publico y privado.

Dimension de la cobertura

Integralidad. Los sistemas de seguridad social pueden proporcionar proteccion
para algunas contingencias como maternidad o accidentes de trabajo, pero no cubrir
otras como lavejez o desempleo.

Intensidad dela cobertura. - La proteccion puede cubrir una contingencia, pero en
forma modesta. Una prestacion asistencial sujeta a verificacion de recursos, o
garantia de una pensién minima.

Cobertura personal. Las personas aseguradas, (que grupo O grupos de
trabajadores) y los familiares a cargo del asegurado.

Las normas internacionales del trabajo han establecido minimos deseables y otros aspectos
relacionados con la ampliacion gradual de la cobertura, considerando las contingencias
protegidas y la poblacion a cubrir. Se establecen niveles para las prestaciones en relacion
con losingresosy las circunstancias de | as familias.?

Los niveles de cobertura dependen de factores diversos, entre |os que podemos destacar:

El tipo de régimen de pensiones. (universal, de seguro social, capitalizacion
individual) Los regimenes universales o de asistencia social, se financian con
impuestos y no con cotizaciones, y los de capitalizacion dependen del
financiamiento individual .

Administracion eficiente de la seguridad social. Una deficiente administracion
afectara la credibilidad y la viabilidad del régimen, y limita la ampliaciéon de la
cobertura paraincorporar tanto alos grupos como las contingencias no incluidos.
Edad minima y cantidad de afios de servicios minimos requeridos. Una edad
excesivamente ata limitard la cobertura real del sistema una excesivamente bagja lo
hara sumamente oneroso.

El sector formal. Resultamas fécil recaudar |as cotizaciones de | os trabajadores del
sector formal.

Los niveles de cumplimiento y evasién. Afectardn a sistema a disminuir los
recursos disponibles y a los trabajadores por la ausencia de aportes que implicara
perdida de cobertura.

Nivel del desarrollo econdmico. La ofertay la demanda de proteccién socia estan
fuertemente vinculadas con | os recursos existentes para financiarla.

2

La Convencién 102 (1952) Norma Minima de Seguridad Social, y la Convencién 128, (1967) Prestaciones de Invalidez, Vejez y Sobrevivientes.
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El sector informal

La proteccion social del sector informal, constituye uno de los problemas centrales y, en
particular, como incluir a los trabgjadores del sector informa en los regimenes de
pensiones.

Lainformalidad no es un fendbmeno temporal, este sector sigue creciendo en muchos paises
en desarrollo, independientemente de los ciclos econémicos. La necesidad de proteccion
social de estos trabajadores resulta ser mayor que en e caso de trabajadores del sector
formal, ya que la desproteccion es mayor. Por o tanto, deben ser incorporados a los
sistemas de proteccion social, aungque pueda ser necesario modificar |os sistemas existentes
o disefiar nuevos que consideren |as necesidades particul ares.

Existe una gran variedad de definiciones del término "sector informa", ya que se emplea
para incorporar a todos los que no estan incluidos dentro de la seguridad social,
trabajadores independientes 0 eventuales que estén excluidos de la cobertura por aplicacion
de laley, o por no aplicarles los mecanismos que obligan a su observancia. Asi, €l término
se emplea para reconocer la evasion.

Los paises en desarrollo, encontramos un sector forma pequefio y tasas bajas de
crecimiento econdémico, situacion agravada por la necesidad de mantener en equilibrio sus
presupuestos, que conlleva la reduccion del gasto del sector publico y € empleo publico, y
la ausencia de subsidio de desempleo y sistema de asistencia social.

La fuerza de trabajo en los paises en desarrollo se caracteriza por una mayor proporcion de
trabgjadores por cuenta propia, una proporciéon muy ata de personas dedicadas a
actividades agricolas, ata incidencia de empleo eventual y subempleo, y de la incidencia
de empresas familiares.

En ese contexto la ausencia de una red de seguridad, y las escasas oportunidades de
empleo, han llevado a que el sector informal se desarrolle como opcidn. Esos trabajadores
informales ocupados productivamente en una combinacion de empleo precario y bajo nivel
de los ingresos, que los dgja sin capacidad econdmica ni interés en asignar recursos para
una proteccion social futura.

Lanormativay su cumplimiento

La creacion de regimenes especiales, la obligatoriedad del sistema para los trabajadores por
cuenta propia, € aumento de la extensiéon de la cobertura a determinados colectivos de
trabajadores, impuestos por ley no garantizan e aumento real de la cobertura de los
sistemas de pensiones.® Existe una ata correlacion entre la necesidad de ampliar la

3 En Filipinas la legislacion obliga a los trabajadores por cuenta propia, a agricultores, pescadores y a trabajadores domésticos a asegurarse. Pero este caso ofrece un giemplo del vacio que existe en muchos paises
entre la cobertura segiin laley y la cobertura seguin la préctica.



cobertura y e problema del cumplimiento o evasion, y esto se pone especialmente en
evidencia en paises en desarrollo por los elevados niveles de incumplimiento.

Lafalta de cumplimiento se pone de manifiesto através de:

v" Empleadores que no se registran;

v Empleadores que no afilian o registran a todos sus trabajadores;

v' Trabgjadores considerados como contratistas independientes o trabajadores
eventuales,

v Remuneraciones falseadas para disminuir |as cotizaciones;

v" Cotizaciones evadidas,

L ostrabajadores por cuenta propia

El trabajo por cuenta propia constituye una realidad en aumento constante, como parte de
tendencia mundia vinculada con los cambios en la produccién que permiten relaciones
laboral es altamente heterogéneas.

Los incentivos para la insercion laboral de los desempleados, han posibilitando su
registracion como trabgjadores independientes, que les posibilitan iniciar nuevos
emprendimientos y la creacion de las pequefias empresas

Los avances tecnolégicos han favorecido también el trabagjo por cuenta propia, con la
descentralizacién productiva que genera dichos avances. Ciertas actividades se desarrollan
a través de vinculaciones que establecen las empresas directamente con trabajadores por
cuenta propia especiaizados. En sumaé trabao por cuenta propia constituye un verdadero
imperativo de la realidad econdmica, que impone la necesidad de adaptar la normativa para
minimizar las dificultades que generala nuevarealidad productiva.

Se han intentado soluciones diversas en los sistemas de pensiones para cubrir estos
trabajadores independientes, y algunas de €ellas son las siguientes:

v" Inclusién de todos los trabajadores por cuenta propia en €l régimen de seguro social

principal®.

v' Cobertura selectiva en e régimen general®. Aquellas categorias que obtienen
ingresos por sobre un monto prescrito, o dedicados a ciertas ocupaciones 0
profesiones, son |os Unicos registrados.

Cobertura en un régimen especial .
Cobertura Voluntaria.’

AN

Bulgaria, Eslovaquia, Estonia, Filipinas, Hungria, Republica Checa, Rusia.
Corea, Irdn, Latvia, Poloniay Tunez.
Polonia - agricultores, Rumania - profesionales por cuenta propia, Turquia.

~ o o A

Agricultores de Rumania, y trabajadores urbanos por cuenta propia de Chile, Costa Rica, Perti, México, Corea e Iran.
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I1. Definicién de cobertura. Exclusiones. Trabajadores Auténomos y en relacion de
dependencia. Distinciones.

La definicion de la cobertura de un sistema de pensiones constituye el elemento esencial en
la delimitacion del programa, y permitira determinar quienes serén los acanzados por la
normativa que regulalas contingencias cubiertas y |as prestaciones destinadas a cubrirlas.

En general los sistemas de seguridad social, y en particular los planes de vejez, invalidez y
muerte, comienzan brindando una cobertura limitada a grupos profesionales determinados,
0 grupos de trabajadores del sector formal, relativamente organizados en los que resulta
posible identificar con facilidad a cada trabajador.

Los regimenes excluyen en un primer momento a los trabagjadores rurales, y a aquellos
empleadores que ocupan un nimero pequefio de trabajadores, que variara de acuerdo a
cada pals, paraluego extender la cobertura a otros sectores sociales’.

En & andlisis de la extension de cobertura de un plan de pensiones, debera evaluarse la
conveniencia e inconveniencia de excluir o incorporar a determinados sectores, en el primer
caso por gue generara desigualdades sociales, y en € segundo por que podria tratarse de
grupos que demuestren aversion a participar o en los que resulte dificil y costoso identificar
alos trabajadores a efectos de la afiliacion.

Trabajadores excluidos

Mucho tiempo a pasado desde que los primeros regimenes de seguridad social no incluian a
los trabgjadores de mayores ingresos por considerarlos menos expuestos a las
contingencias’, pero si contintian existiendo otras exclusiones a las que pasaremos revista.

Los trabagjadores rurales, ain en los paises desarrollados, han representado una gran
dificultad para ser incluidos en los planes generales de tipo convencional. La diversidad de
tareas, la precaria infraestructura, y los problemas relacionados con la identificacion y
afiliacion han llevado que en muchos paises posean una proteccion limitadat™.

La elaboracion de sistemas de proteccion especiales o la decision de cubrir a estos
trabajadores con programas de tipo asistencial constituyen algunas de las soluciones
aternativas, pero habra que considerar la capacidad contributiva de los asalariados y
pequefios productores del sector™.

8 En algunos paises se encuentran atin excluidos |os empleadores con menos de 5 trabajadores (Bahrein, Bangladesh, India, Indonesia, Nepal, Pakistan, Arabia Sauditay Sudan) y en otros alos que ocupan menos de
10 trabajadores (Irak, Jordania, Liberia, Nigeriay Uganda). Social Security Programmes Throughout the World. Administracién dela Seguridad Social, EEUU. Publicacién SSA numero 13-11805, agosto de 1999.
En otros se excluyen atrabajadores domésticos, rurales, de bajaremuneracion y ocasionales o temporarios.

9 El régimen de Pakistan, estaba inicialmente, dirigido a los trabajadores de menores ingresos o trabajadores manuales, excluyendo de la cobertura a los trabajadores de ingresos més altos considerando que esas
personas podrian contratar su propia cobertura, o podrian estar cubiertas por sus empleadores. El régimen de seguridad social de Malasia contiene disposiciones de esetipoy la Caja Previsional de Trabajadores de
laIndia aplica una combinacion de disposiciones que restringe la categoria de sus eventual es afiliados.

10 Existen sistemas de recaudacion en la actividad rural financiados con tasa de contribucion establecidas como un porcentaje sobre la venta de la produccion de granos o de ganado.

11 Por gfemplolaausencia de capacidad contributivaen el sector rural en la Argentinaesmuy alta, asi seindicaen BID, (2000). “Argentina. El Sistema Previsional. Situacion Actual y Perspectivas’. Estudio Técnico.
Jorge Garcia Rapp y Eduardo Melinsky. Banco Interamericano de Desarrollo. No. FI1-SSR-SSI-14, dulio.

Rural Sector PUblico Sector Privado
Con capacidad contributiva 641.208 714.855 5.723.665
Sin capacidad contributiva 398,51 1969.573
[ Tota 1.039.719 714.855 7.693.238

Fuente SAFJP



Las trabgjadoras domésticas, no han generado medidas expresas de exclusién, pero para
quienes trabgjen por cuenta propia y en relacion de dependencia registrada, existen
regimenes especiales disefiados para a canzarlas con algin marco de proteccion no siempre
efectiva.

Los trabgjadores independientes en general han sido excluidos de los sistemas de seguridad
socia o de algunos de los subsistemas en particular. La ausencia de contribucién patronal
generara prestaciones de muy baga cuantia, y en e supuesto que se incluyan esos
porcentgjes de contribucion en el aporte a su cargo, se tornara una carga onerosa que
desalentara el régimen.

Esta circunstancia, y las dificultades relacionadas con € mantenimiento de los registros, y
con los costos generados por |a recaudacion de |os aportes, han provocado que se excluya a
estos trabajadores'® o no se realicen esfuerzos para su incorporacion obligatoria

Lainclusion de los trabajadores independientes 0 de quienes no tengan empleo (no aquellos
que son desocupados), se ha buscado a través de la afiliacion voluntaria a los regimenes de
pensiones, que presenta la dificultad de recaudar |as cotizaciones obligatorias a partir de la
incorporacion voluntaria, y la posibilidad de arbitrar en la obtencion de las prestaciones por
parte de aguellas personas de alto riesgo para €l sistema.

Por ultimo, debemos referirnos aqui a los trabajadores afiliados a sistemas de pension de
empresa 0 de fondos complementarios o compensadores, que en algunos paises integran un
sistema obligatorio complementario a sistema béasico de pensiones'®, o aternativo al
mismo, y que por tal circunstancia se excluye a estos trabajadores del sistema genera o les
asigna una limitada prestacion bésica

A. Afiliacién. Registracion, recaudacion, y fiscalizacion de los recursos
a. Afiliacién - Registracion

Definido el ambito de aplicacion temporal y personal de un sistema de pensiones, la
identificacion de los participantes obligados, empleadores y trabajadores, tiene fundamental
importancia.

La afiliacion permitira que le confecciones registros confiables, que posibilitardn la
recaudacion posterior de las cotizaciones de acuerdo a la normativa. Resulta esencia la
determinacién por la legisacién del carécter de “empleador”, que sea definido en forma
precisa por la norma, y respecto de los trabajadores, se requiere gque todo trabajador que
gjerza unatarea—por cuenta gena o en forma independiente- que la ley haya definido como
asegurable y consecuentemente obligatorio efectuar cotizaciones, este inscripto y mantenga
dicho registro durante toda la vida

12 El nuevo sistema de pensiones de Chile no incluye a los trabajadores auténomos.
13 El sistemade Previdencia Complementar en Brasil, estructurado en base a los fondos de pensién de empresa (cerrados), que suplementa el pilar basico de la previdencia piblica de ese pai's para |l os trabajadores de

laactividad privada. Luego de |as Ultimas reformas se ha introducido la posibilidad de conformar fondos de empresa o fondos suplementarios para los servidores piblicos.
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A efectos del mantenimiento adecuado de |os registros, resulta necesario que se asigne un
nimero Unico de inscripcién para empleadores y para trabajadores, evitando generar
duplicaciones en |as filiaciones al sistema™.

Las premisas relacionadas con la inscripcién seran aplicables a los trabajadores en relacion
de dependencia y a los independientes, que suponen un mecanismo de inscripcion riguroso
para evitar las multiples &filiaciones, y lo suficientemente rapida para no desalentar la
afiliaciéon, y evitar que la posible rotacion de un trabgjador aumente el riesgo de
duplicaciones™.

a.1 El mantenimiento de losregistros

La historia laboral de un &filiado al sistema de pensiones debera posibilitar un répido y
seguro acceso a las prestaciones, ya que las demoras en e otorgamiento de los beneficios,
las dificultades para acreditar los servicios prestados, y € pago de las cotizaciones,
desalentara la aceptacion del sistemay la afiliacion.

Esto es asi, ya que la credibilidad de un régimen dependera de la prontitud, eficacia
exactitud de los servicios a cargo de la agencia u organismo administrador.

La responsabilidad por € correcto mantenimiento de los registros incumbe a la institucion
de la seguridad social, y no se deberd —a través de procesos probatorios en los que se
invierte la carga probatoria- delegar en € afiliado |a tarea de demostrar la prestacion de los
serviciosy e cumplimiento de |los requisitos de acceso alos beneficios.

En suma e mantenimiento de los registros en adecuada forma, ademés de agar las
dificultades referidas, posibilitard una tramitacion menos cotosa para € ente administrador,
y el otorgamiento de | as prestaciones con menores demoras en tiempo™®.

La demora en la tramitacion de una prestacion varia segun que exista o no aguna
discrepancia entre la informacién que surge de la certificacion de servicios y
remuneraciones extendida por € empleador y la informacion registrada. Ante la
proceso de verificacion o de prueba que podra entender €l plazo de tramitacion en varios
Meses.

b. Recaudacion

14 En México el paso a sistema de cuentasindividual es administrado por e CONSAR, previ6 alaaparicion delas AFORES, implico que frente a alrededor de 11 millones de trabajadores activos existieran méas de 40
millones de cuentas individuales.

15 En Argentina en 2001 se implement6 un sistema de alta temprana, que permitié registrar los trabajadores ingresados durante el primer mes de prestacion de servicios, acortando los plazos de afiliacion que se
ubicaban en 30 dias.

16  EnlaArgentinala historia Laboral de las personas administrada por la ANSeS, se remonta al afio 1970, pero presenta graves deficiencias y vacios por ausencia de declaraciones juradas de los empleadores. La
informacién de los afios 1970 a 1976, microfilmada, presenta dificultades para su recuperacion, que hace presumir la pérdida de cerca del 50% de lamisma. En 1994, como consecuencia de laincorporacion del
principio de nominatividad de los aportes, |a historial laboral ha mejorado. Los aportes de los trabajadores se individualizan y desaparecen |os inconvenientes que se derivaban del sistema anterior en que los

empleadores debian informar anualmente la némina del personal y los aportes y contribuciones se ingresaban en forma global.
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La recaudacion de los recursos de la seguridad socia resulta de vital importancia para los
regimenes de pensiones, ya que las cotizaciones permitiran financiar las prestaciones que
otorga.

Lasimplificacion del sistema de recaudacion y de | as cotizaciones, sera de importancia para
lograr luego niveles adecuados de eficaciay efectividad en la recaudacidn misma.

Los problemas de aumento de volumen de trabajo y costo en la funcion, se agudizan
cuando se efectian ampliaciones del sistema a nuevas categorias de cotizantes o sectores de
la economia (por ejemplo profesional es autbnomos o pequefios empresarios).

Los esquemas recaudatorios deben gestionar dos flujos independientes, uno
correspondiente a las transferencias financieras y otro vinculado a la transferencia de la
informaci én asociada.

La recaudacion sintetiza un conjunto de funciones, algunas previas y otras posteriores, que
integran un ciclo de caracter permanente que incluye:

establecimiento de marcos normativos

pautas de financiamiento global del régimen

organizacion de laregistracion y control

procedimientos y reglamentos de inteligencia fiscal

planes de verificacion y fiscalizacion

normas y procedimientos de distribucién

normasy reglamentacion para el cobro g ecutivo de las deudas.

@ rpo0oTw

La actuacion armoénica de las diferentes funciones, interrelacionando con otros sistemas y
funciones, haran que la recaudacién se muestre como eficiente, 0 si por € contrario, esto no
es asi, la funcién recaudatoria aparecera como responsable de las incorrecciones de la
marcha del sistema de pensiones.

b.1 Las cotizaciones

Existen diferentes clases de cotizaciones, desde esquemas de cotizacion uniforme, de
importe fijo que se basa en el pago de una cantidad determinada con independencia del
nivel de ingresos de los afiliados, hasta otros en los gque la cuantia de la cotizacion esta
relacionada con € nivel de ingresos de los trabgjadores, y se establecen limites minimos y
topes de cotizacion.

La conveniencia de utilizar estos mecanismos tendra relacion con las actividades, con la
regularidad y uniformidad en los ingresos al canzados, que se trate de actividades por cuenta
propia, y la existencia de topes o la vinculacion de estos con las prestaciones prometidas
por €l sistema, actuaran como incentivos o desincentivos de la dfiliacion, y del
cumplimiento de las cotizaciones.

Algunos sistemas para trabajadores independientes, cuyos ingresos resultan de dificil
cdculo y verificacion, establecen categorias o tramos saarides, y a cada categoria se le
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atribuye una cotizacion de monto especifico, 0 se fijan rentas presuntas a las diferentes
categoriasy se aplica unatabla con porcentajes preestablecidos.

Existen ademés, sistemas con cotizaciones especiaes fijadas en consideracion a las
dimensiones de los establecimientos 0 de sectores de la economia, 0 en otros casos
atendiendo la ubicacion geogréfica, o la capacidad contributiva de |os trabajadores.

Pueden aparecer subsidios estatales o de parte de la sociedad, para trabajadores
independientes, que sustituyen la contribucién patronal inexistente®.

A.2 Métodos de pago y sistemas de recaudacion

En general en los sistemas de pensiones, |as cotizaciones de |os trabajadores se descuentan
directamente de los salarios, para ser depositadas junto a las contribuciones de los
empleadores'.

El sistema de recaudacion sobre la nébmina salarial, esta conformado por € pago mensual
de las cotizaciones por € empleador, y la presentacion posterior de un detalle o lista de
cotizaciones, en periodos trimestrales, semestrales o anuales, segun 10s regimenes.

Existen variantes en la forma de confeccion y remision de la informacion de respaldo,
también en la captacion de la misma por €l organismo previsional o de recaudacion,
relacionados con la informatizacion de los datos, €l envio de disguetes como soporte
informatico, pago y envio de informacion através de Internet, etc.

A.3 Centralizacién o descentralizacion
L os esquemas de recaudacion se pueden dividir en centralizados y descentralizados.

En e primero, un organismo publico o una empresa privada es la responsable de la
recaudacion, la distribucion de lamismay el manejo de lainformacion respectiva®®,

En el esquema descentralizado, difundido luego de las reformas iniciadas en Latinoamérica
con la capitalizacion individual, cada organismo previsional o administradora de fondos de
pensionze(')s realiza directamente las operaciones indicadas, eliminando la intermediacion
anterior".

Las argumentaciones en favor de un sistema centralizado se visualizan con mayor claridad
en los regimenes de reparto, en 1o que existe una Unica agencia estatal responsable de la
administracion, y parece consistente con ello la existencia de un organismo unico de la
recaudaci on.

17 Lalegidlacion que regulalos sistemas de prevision social para profesional es independientes fijan aportes sobre honorarios profesionales a cargo del comitente o cliente, o delas mutuales u obras sociales en e caso
de honorarios de actividades relacionadas con la salud.

18 Se describen algunos métodos de pago a través de tarjetas para sellos o estampillas. En algunas actividades con alta rotacion y en los sistemas que ofrecian prestaciones de monto fijo y con cotizaciones uniformes
e utilizaba este sistema.

19  El INARSSen laArgentina, Banco de Prevision Social en Uruguay y Procesar SA en México. La Tesoreria General de la Seguridad Social en Espafiay otros organismos en |os paises de la Unién Europea.

20 Chile, Boliviay Pert, acargo delas AFP, Administradoras de Fondos de Pension.
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Por otra parte cuando |os sistemas de pensiones coexisten con otros programas de seguridad
socia, centralizados administrativamente y financiados con cotizaciones sobre la nébmina
salarial, larecaudacion centralizada resulta més conveniente®.

Entre las ventajas de este esquema se apuntan las economias de escala y de especializacion,
y la posibilidad de controles cruzados, ademas se pueden aprovechar mejor 10s recursos
informaticos, distribuyendo los costos fijos y evitando las duplicaciones.

En favor de los sistemas descentralizados, podemos incluir las ventagjas en términos de
velocidad de transferencia y desde e punto de vista de los incentivos, ya que es el quien
recibe larecaudacion el que se ocupa de recaudar.

B. Fiscalizacion
La administracion de | os recursos tributarios plantea como objetivos basicos:

e obtener € nivel deingresos requerido por e sistema.
e minimizar ladiferencia entre la recaudacion tedricay la recaudacion efectiva.

e maximizar la diferencia entre la recaudacion efectiva y los costos asociados a la
tarea.

En ese marco se requiere prevencion de conductas orientadas a incumplimiento de las
obligaciones, y alli surge la funcién de fiscalizacion, que podemos clasificar en dos tipos
conforme el método utilizado.

e Fiscalizacion analitica (cruces masivos de informacion tendientes a identificar y
segmentar los contribuyentes segin parametros preestablecidos, utilizando
tecnologiay especializacion en inteligencia fiscal)

e Fiscalizacion de campo (tareas de fiscalizacion de cumplimiento de obligaciones,
desarrolladas con unaintensiva utilizacion de recursos humanos)

El primero de los métodos, si bien requiere tareas previas de de segmentacion del universo,
ofrece la posibilidad de realizar barridos de grandes grupos de contribuyentes y con mayor
frecuencia, que |as tareas de fiscalizacion efectuadas bajo el segundo método®.

Serd necesario a fin de acotar el universo de contribuyentes a fiscalizar, efectuar estudios
sobre las industrias y actividades econdmicas, relacionarse con |os agentes sectoriales para
sortear las barreras que impiden el acceso a la informacion, desarrollar segmentaciones
utilizando perfiles de cumplimiento y detectar asi sectores de mayor riesgo de
incumplimiento. Esto permitird llevar adelante tareas de disuasion de potenciales
incumplimientos.

21 En Argentina el SUSS, Sistema Unico de la Seguridad Social, que incluye los subsistemas de riesgos del trabajo, salud, enfermedad, jubilaciones y pensiones, y asignaciones familiares, se financia con la CUSS,
Contribucién Unica de la Seguridad Social que se distribuye entre los entes efectores de los subsistemas.

22 Unandlisis sobrelaestructura delarecaudacion en la Argentina, permite evaluar laimportancia de la segmentacion. El 86 % delos 326.782 empleadores, ocupa menos de 11 trabajadores, y casi e 70% delamasa
salarial esté concentrada en solo 4.500 empresas. Por otra parte existen méas de 150.000 con un solo trabajador. Fuente INARSS. Noviembre 2002.
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La funcion deberda desempefiarse con una flexibilidad tal que permita diferenciar
comportamientos indebidos pero coyunturales, frente a otros sistematicos, y actuar asi, de
acuerdo a perfil del contribuyente, utilizando las acciones de prevencion y asesoramiento
para incentivar a cumplimiento, y la aplicacion de de multas o acciones legales para
desalentar la evasion sistematica.

Identificar los contribuyentes que incumplen por omisién o error y diferenciarlos de
aquellos que no cumplen en forma deliberada, focalizar € accionar, segun los perfiles de
cumplimiento, sobre los grupos de mayor riesgo de evasion, y segmentos de contribuyentes
con perfiles de cumplimiento menos deseables.

Se debera evaluar en todos los casos € costo de las acciones, buscando maximizar la
diferencia entre los montos a recaudar y los costos del accionar®.

Respecto a latitularidad del gjercicio de las funciones de recaudacion mucho se hadichoy
escrito, con argumentaciones en favor o en contra de la delegacion o tercerizacion de
funciones por parte del Estado hacia organismos de derecho publico no estatales, mixtos o
entidades privadas.

Existen claros ejemplos de eficacia en las tareas desempefiadas por los privados aln en
funciones de fiscalizacion, un area en la que la mayoria de las opiniones coinciden en la
conveniencia de que esta funcién se mantenga en érbita del estado por €l poder de policia
gue supone su gercicio.

23 Sedebe considerar en larelacion de costo y beneficio, e costo de oportunidad de no realizar latarea, y laimportancia de lainfluencia sobre el comportamiento de los contribuyentes|ogrando mantener o aumentar

¢l nivel de cumplimiento espontaneo.
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[11. La coberturay la recaudacion en Latinoameéricay el caribe

a. Alcancedelacoberturaprevisional en Latinoaméricay el Caribe

Argentina. Empleados y trabajadores independientes obligatoriamente. L os militares y policias entre otros, tienen
un régimen especial. Existen mas de 130 regimenes en todo € pais.

Bolivia. Todos los trabajadores. Cobertura voluntaria para trabajadores independientes

Brasil. Personas empleadas en industria, comercio, agricultura, religiosos e independientes. Los militares y empleados
publicos tienen un régimen especial.

Chile. Cobertura obligatoria para trabajadores dependientes, y voluntaria para trabajadores independientes. Los militares
tienen un régimen especial .

Colombia. Todos los empleados excepto |os empleados de |a agricultura en algunas regiones. Cobertura voluntaria para
trabajadores independientes. Sistema especial para empleados estatales en la compafiia petrolera, profesores, militares y
lapolicianacional.

Costa Rica. Cobertura obligatoria para trabajadores dependientes, y opciona para trabajadores independientes.

Ecuador. Empleados en laindustria, comercio, agricultura, gobierno e independientes. Opcional para€el Presidente dela
Repliblicay Ministros. Los campesinos tienen un régimen especial.

El Salvador. Todos los empleados en |os sectores privado, publico y municipales.

Guatemala. Todos los empleados incluidos |os empleados agricolas y algunos empleados publicos. Régimen especia
paralos otros empl eados publicos.

Honduras. Empleados en empresas publicas y privadas. Excepto: empleados domésticos y agricolas si € empleador no
tiene més de 10 empl eados permanentes. Régimen especia para maestros, empleados publicos, abogados y militares

M éxico. En el nuevo sistema todos los trabajadores que se incorporen a partir de enero de 1997. Los Estatales tienen un
sistema especial. Los independientes son voluntarios

Nicaragua. Todas las personas que reciben remuneracion por trabagjo o servicios rentados, excluidos trabajadores
domésticos y miembros de las fuerzas armadas. Afiliacién voluntaria para trabajadores independientes, clérigos,
empleadores y trabajadores familiares no remunerados. Régimen especial para trabajadores mineros, indigentes y
personal de embajadas.

Panama. Empleados y trabajadores domeésticos. Cobertura voluntaria para trabajadores independientes. Empleados
publicos tienen cobertura del régimen general y regimenes especiales.

Paraguay. Empleados. Régimen especial paraferroviarios, bancarios y empleados pablicos
Perd. Empleados en los sectores privados y publico, patrones, cooperativistas, docentes, transportistas, artistas y

empleados de servicio doméstico. Sistema especial para pescadores, estibadores y otros sectores no cubiertos por €
sistema nacional. Cobertura voluntaria para independientes y amas de casa.

Republica Dominicana. Empleados, trabajadores del servicio doméstico, empleados de empresas publicas. Excluye a
ciertos oficinistas, aprendices, trabajadores independientes y trabajadores familiares. Los empleados del gobierno tienen
un régimen especial

Uruguay. Todos los empleados dependientes, patrones y trabagjadores independientes. Regimenes especiaes para
profesionales, empleados bancarios, notarios, militares y policias.

Venezuela. Todos los empleados de |os sectores privado y pablico.
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PORCENTAJE DE ASALARIADOS QUE COTIZAN A LA SEGURIDAD SOCIAL

América Latina

1990
1998
Argentina
1990
1998
Brasil
1990
1998
Chile
1990
1998
Colombia
1990
1998
Costa Rica
1990
1998
Ecuador
1990
1998
M éxico
1990
1998
Per
1990
1998
Uruguay
1990
1998
Venezuela
1990
1998

Sector informal

Servicio doméstico

17,6
16,8

7,8
5,8

24,9
24,9

51,7
44,6

12,5
20,3

40,0
36,2

17,8
20,2

4,2
0,8

17,3
11,9

44,8
39,6

0,0
0,0

ANOS 1990 Y 1998

Microempresas

34,7
30,9

38,1
32,3

45,8
41,0

63,6
54,0

27,1
37,2

55,9
54,2

23,6
151

15,3
10,0

23,6
151

73,0
69,0

10,2
12,0

Tota Informal

29,2
26,0

24,9
20,2

38,7
34,5

59,0
51,0

25,7
35,5

51,7
50,3

17,7
16,2

12,7
8,2

221
14,3

63,6
57,9

9,2
8,6

Sector formal

80,6

77,2

86,2
81,3

86,1
811

86,3
86,0

77,2
80,0

88,6
86,6

72,1
65,5

72,9
73,9

66,6
56,8

88,9
87,2

70,7
61,2

asalariados

66,6

61,6

61,9
57,5

74,0
66,8

79,9
774

62,6
67,1

78,5
74,3

55,1
46,6

58,5
56,2

53,6
42,6

82,6
79,4

55,4
47,3

Fuente: estimaciones de la OIT sobre la base de informacion de las Encuestas de hogares y otras fuentes oficiales. Panorama Laboral 99.
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b. Afiliados/Cotizantes en los sistemas de capitalizacion de Latino América

En los paises de la region en los que se han efectuado una reforma estructural,
introduciendo la capitalizacién individual, un indicador relevante es el de la proporcion de
cotizantes sobre los &filiados. En efecto dada la modalidad de los sistemas de los sistemas
capitalizacion, en los que la obtencion del derecho pensionario y € monto de la prestacion
futura dependeran estrechamente de |os aportes realizados.

Las AFP. Catizanted afiliados. Diciembre 2000/ junio 2002

Pais % %
Dic.2000 Jun.2002
Argentina 39.2 31.8
Bolivia 92.9 59.8
Chile 50.9 52.8
Colombia 485 -

El Salvador 55.2 50.3
México 57.9 43.8
Perti 417 39.1
Uruguay 53.9 56.3
TOTAL 51.6 421

Fuente: AIOSy FIAP para e caso Colombia.

Para € conjunto de los paises e 51,6% de los &filiados se encuentra realizando aportes.
Con excepcion de Bolivia e indicador se mueve en un rango que vadel 40% al 58%.

A diciembre de 2001, se observa un nuevo descenso de cotizantes en relacion a afiliados:
el promedio cae a 44,1 %, segun informacién de AIOS. La cifra cae nuevamente ajunio de
2002 a 42.1%.

La caida puede deberse a una no depuracion de los padrones de afiliados, pero mientras la
cantidad de afiliados desde 12/2000 a 12/2001, aumenta en 10 millones (37 a 47.6
millones), los aportantes sblo aumentan en aproximadamente 2 millones (de 18.6 a 21).

A diciembre 2001, segiin la misma fuente, l0s cotizantes son sélo € 27,7 % de la PEA.

Las estadisticas estdn demostrando que larelacion cotizantes-afiliados viene decreciendo en
la mayoria de los paises. Tomemos € eemplo del pais més antiguo en implantar un
régimen de CPIl. Unatendencia similar puede observarse a menos, paralos otros dos paises
gue historicamente han tenido un mayor desarrollo de la prevision social, dentro de los
ocho paises considerados: Argentinay Uruguay

El nivel de aportantes a sistema de pensiones cayd entre 1994 y 1999 un 8%, considerando
la PEA o los ocupados totales, por o tanto las perspectivas futuras de la cobertura indican
que continuara disminuyendo. De continuarse esta tendencia, una proporcion significativa
de los ancianos se encontraran descubiertos en las proximas décadas.
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Alcance delos regimenesen América Latina. Junio 2001/ Junio 2002 Dic.2001
AportantesPEA

Pais Junio 01 Junio 02 Dic.01
Argentina 20.6% 17.4 15.9
Bolivia 13.7% 12.7 9.9
Chile 55.1% 58.4 58.0
CostaRica 51.0% - 53.8
El Salvador 19.4% 18.7 19.0
México 26.5% 29.9 34.7
Pert 9.9% 10.5 10.5
Uruguay 21.9% 22.6 20.7
Tota 25.0% 25.2 22.9
Fuente: AIOS
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C. Centroamérica

La evolucion de la seguridad social de alguno de los paises de la subregion, muestra que
durante 50 afios, solo logré aumentar la cobertura a un 10% de la poblacion, y por otra
parte, en la mayoria de los paises las reservas para €l régimen de invalidez, vejez y muerte,
no son suficientes para atender los requerimientos de los &filiados, por lo tanto poco se
podra hacer para aumentar |a cobertura.

Distribucion del gasto en seguridad social en paises de la subregion

PAISES ANO ENFERMEDAD PENSIONES ACCIDENTES ASIGNACIONES DESEMPLEO
MATERNIDAD DE TRABAJO FAMILIARES
COSTA RICA 1986 655 26.7 7.8 0.0 0.0
MEXICO 1986 58.6 30.0 114 0.0 0.0
PANAMA 1986  46.8 46.8 6.4 0.0 0.0
R.DOMINICANA 1986 67.4 32.6 0.0 0.0 0.0
HONDURAS 1986 86.2 13.8 0.0 0.0 0.0
NICARAGUA 1983 279 63.7 8.4 0.0 0.0
EL SALVADOR 1986 65.4 345 0.0 0.0 0.0
GUATEMALA 1970 503 0.0 49.7 0.0 0.0

Fuente: Elaborado a partir del informe del Director General de OIT, XIII Conferencia Estados Miembros de América, Venezuela,
octubre 1992. L os sistemas de Pensiones en Centr oamérica. Documento preliminar de Trabajo. Gerardo Arauz. México,
Septiembre 1998

S6lo estan cubiertos por los programas del seguro social de algunos paises menos del 20%
de la poblacion total, y se duda sobre la posibilidad de resolver las contingencias de
enfermedad, muerte, invalidez y la atencion de la maternidad y la vejez, por parte del
restante 80%.

Del total de la poblacion més de un 70% viven en condiciones de pobreza, y en su mayoria
no estan amparados por algun programa de prevision o asistencia social.

La subregion se presenta como un conjunto de paises con importantes problemas sociales y
elevados indices de pobreza, y la cobertura de los programas del seguro social no alcanza a
grandes mayorias, principa mente de |os grupos marginados.

Se han iniciado procesos de reforma a los sistemas de pensiones, que se concretaron en El
Salvador, Costa Rica'y México, paises estos en |0s que tienen en vigencia nuevos model os
en los programas de pension, y en los restantes se avanza en la direccion de modificar 1os
sistemas vigentes™.

Los procesos de reforma, establecen una fase de transicién que ordinariamente tiene un alto
costo para e presupuesto del Estado, y se visualiza una tendencia a seguir modelos
aplicados en otros paises de latino América.

24 Nicaragua, Republica Dominicanay Panamé han iniciado procesos de reformas.
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En los programas de reforma concretados no se alcanza a observar € establecimiento de un
programa de pensiones bésico y universal, que aumente la cobertura, y sobre e cua se
construya un segundo piso de complementariedad.

Los regimenes de salud y los previsionales de pensiones, omiten funciones de
complementariedad entre ambos, con |os consecuentes efectos negativos.

Cobertura dela poblacion total y econémicamente activa por el seguro social en los paises de la
Subregion

Paises 1980 1985-88 1980 1996
CostaRica 68.30 68.70 81.50 89.71 q)
México 42.00 40.20 53.40 59.70
Panama 52.30 59.80 49.90 61.50
Replblica 11.60 10.20 n.d. 4.20
Dominicana

Honduras 14.40 12.80 7.30 21.12 b)
Nicaragua 18.90 31.50 9.10 32.20d)
El Salvador 11.60 n.d. 6.20 14.14
Guatemala 33.10 27.00 14.20 15.84 ¢)

Fuente: Estudio del Dr. Carmelo Mesa Lago, Progreso Econémico y Social en América Latina, Informe 1991.
Nota: a) Cifras de 1994, b) Cifras de 1993, c) Cifras de 1995, d) Cifras de 1990.
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d. Lainformalidad en América Latina

PORCENTAJE DE ASALARIADOS QUE COTIZAN A LA SEGURIDAD SOCIAL
ANOS 1990 Y 1998

Sector informal Sector formal asalariados
Servicio doméstico Microempresas Total Informal

AméricaLatina

1990 17,6 34,7 29,2 80,6 66,6

1998 16,8 30,9 26,0 77,2 61,6
Argentina

1990 7,8 38,1 249 86,2 61,9

1998 58 32,3 20,2 81,3 57,5
Brasil

1990 249 45,8 38,7 86,1 74,0

1998 249 41,0 34,5 81,1 66,8
Chile

1990 51,7 63,6 59,0 86,3 79,9

1998 44.6 54,0 51,0 86,0 77,4
Colombia

1990 12,5 27,1 25,7 77,2 62,6

1998 20,3 37,2 35,5 80,0 67,1
Costa Rica

1990 40,0 55,9 51,7 88,6 78,5

1998 36,2 54,2 50,3 86,6 74,3
Ecuador

1990 17.8 23,6 17,7 72,1 55,1

1998 20,2 15,1 16,2 65,5 46,6
M éxico

1990 4.2 15,3 12,7 72,9 58,5

1998 0,8 10,0 8,2 73,9 56,2
Per U

1990 17,3 23,6 22,1 66,6 53,6

1998 11,9 15,1 14,3 56,8 42,6
Uruguay

1990 44,8 73,0 63,6 88,9 82,6

1998 39,6 69,0 57,9 87,2 79,4
Venezuela

1990 0,0 10,2 9,2 70,7 55,4

1998 0,0 12,0 8,6 61,2 47,3

Fuente: estimaciones dela OIT en base ainformacion de las Encuestas de hogares y otras fuentes oficiales. Panorama Laboral 99.
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Informalidad

El incremento del empleo en & sector informal de América Latina ha sido estimado en
arededor del 56% entre 1980 y 1987. El sector informal est4 representado por un gran
porcentaje de lafuerzalaboral urbana®

La naturaleza contributiva de los programas, ha llevando a una marginacion importante de
lafuerzalaboral a acceso de la cobertura previsional tanto en edades activas como pasivas.

Argentina

El sistema previsional est4 basado principalmente en el empleo formal, y los indicadores
del mercado de trabajo se han visto notoriamente deteriorados en |a Ultima década.

De acuerdo a cifras del Panorama Laboral de la OIT (2000), Argentina es el pais que
presenta el mayor tamafio del sector informa® en la estructura del empleo urbano,
alcanzando aun 52% al inicio de los noventay a un 49.3% en 1998.

El tamafio del sector informal se mantuvo préacticamente constante durante estos afios, pero
se extendid la precariedad del empleo entendida como aguellos puestos de trabajo sin
contribuciones a la seguridad social. Por gemplo, €l empleo asalariado “sin descuento”
jubilatorio aument6 desde un 28% a un 37% entre 1994 y 1999.%

25  El 70% en Paraguay en 1984; 61% en Bolivia; aproximadamente 60 por ciento al sur del Sahara; 50 por ciento en Tailandia; 60 por ciento en Bangladesh. Ampliacién de la cobertura de los regimenes de pensiones.
Clive Bailey - Departamento de la Seguridad Social, OIT. Octubre de 1997.

26 El sector informal incluye alos trabajadores independientes (trabajadores por cuenta propia, excepto administrativos, profesionalesy técnicos, y trabajadores familiares), el servicio doméstico y las microempresas
(ocupados en establecimientos que cuentan con hasta 5 trabajadores).

27 La Encuesta Permanente de Hogares reflejé también el crecimiento de la proporcion de asalariados a quienes no se le descuentan aportes jubilatorios: en € Gran Buenos Aires, esta proporcion paso del 28% al

37%.
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Desempleo - Informalidad y empleo registrado.
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Fuente: Secretaria de Seguridad Social. Nota Técnica. Febrero de 2003

Creci6 la desocupacion y empeoraron las condiciones de trabajo de los ocupados. La tasa
de desocupacion (proporcion de desocupados sobre la PEA) urbana paso del 11.7% en
octubre de 1994 al 13.4% en 1999, con un crecimiento notorio durante los afios intermedios
y un maximo de 18.4% en mayo de 1995.

Desempleo en Argentina, Brasil y Chile. Tasas anuales promedio

afo Argentina Brasil Chile
Tasa desempleo abierto 1985 6.1 5.3 17.0
urbano 1990 75 43 7.4

1995 175 4.6 6.6

1999 14.3 7.6 9.8

Fuente: OIT (2000).

La proteccion promedio nacional se ubicaba en € 35% segin e Censo de 1991, y en
algunas provincias superaba € 45% (Chaco y Santiago del Estero). El servicio doméstico
era e més desprotegido (93%), seguido por la construcciéon (70%).El sector publico
arrojaba un 6%, y €l nivel de precariedad del sector privado acanzaba e 37% (INDEC,
1995).

El aumento de los trabajadores sin descuentos jubilatorios se debe entre otros factores, al
aumento de las llamadas “modalidades promovidas’® que fueron introducidas en la
legislacion laboral con laintencion de combatir el desempleo.

Los contratos a prueba y las pasantias ocuparon unas 500 mil personas. La proporcién de
contratos bajo las modalidades antes mencionadas era del 5% en abril 1996 y lleg6 a 18%
un afo mas tarde y al 15% en el tercer trimestre de 1998. En abril de 1997 el 85% de las
incorporaciones registradas a mercado formal de trabajo correspondi6 a dichas

28 Pasantias, contratos a prueba y de duracion determinada, en su gran mayoria sin aportes ni contribuciones previsionales.
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modalidades precarias, proporcion que se redujo a 67% en octubre de 1998 (MTSS, 1997,
MEQSP, 1998).

Brasil

En e sector privado existen 38,7 millones de personas que no estédn cubiertas por la
prevision social conforme a los datos presentados que corresponden a la Investigacion
Naciona por Muestreo domiciliado (PNAD), lo que representa €l 59,1% de la poblacion
ocupada privada.®®

Los sectores més criticos -por categoria ocupacional- son los trabagjadores por cuenta
propia, del servicio doméstico, de autoconsumo y no remunerados, y la principal razén de
lano contribucion es lainsuficiencia de renta.

Trabajador es ocupados sector informal como por centaje del total de trabajador es ocupados. 1998

Ocupados en microempresas 14,0%
Servicio doméstico 9,5%

Trabajadores por cuenta propia* 23.2%
Total 46,7%

Fuente: OIT Panorama Laboral 1999. * excluidos profesionales y técnicos

El 23% de los no contribuyentes (familiares no remunerados y trabajadores de
autoconsumo) no reciben ingresos monetarios y por lo tanto no tienen recursos para
destinar a seguro socia. El 32% de quienes no contribuyen reciben como remuneracion
menos de un salario minimo. Se desprende que cerca del 55% de los no contribuyentes, 1o
que significa 21,3 millones de personas, no contribuyen en razén de no poseer recursos.

El sistema de prevision social tiene dificultades para llegar a los trabgjadores autbnomos,
situacion que se repite en la mayoria de los paises, pues su afiliacién depende en gran
medida de una actitud deliberada de inscripcion que a pesar de ser obligatoria requiere de
motivacion, incentivos y debe ser facilitada, ya que significa una alta contribucién que
alcanza el 20% de |os ingresos.

Respecto de los asalariados existe un importante proceso de evasion por parte de los
empleadores contratantes. Algunas actividades, por las peculiaridades de la propia relacion
de trabajo, como en la agriculturay en la construccion dificultan el aumento de la cobertura
dada la normativa actual. No existen sistemas especiales contributivos para trabajadores
ocupados en microempresas.

Colombia

La participacion del sector informa en e total de ocupados alcanzaba casi e 50% en
Bogota y trepa a 58,5% en por o menos 6 areas urbanas, en 1998, y estimaciones de

29  Lapoblacién ocupada en forma restringida, en la que se excluyen los menores de 15 afios - que por disposiciones legales no pueden cotizar al seguro - y |os que ganan menos de 1 salario minimo, sellegaaun

potencial de contribuyentes de 57,7%, es decir, la proporcion de no contribuyentes se reduce a 42,3%.
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diciegybre de 2000, fijaban la participacion de la informalidad en € empleo total en €
60%"".

Sector informal. Trabajadores ocupados en €l sector informal como por centaje del total de trabajadores
ocupados. Ao 1998

Categor ia ocupacional Bogota 6 areas
Dependiente privado 37.7 31.3
Cuenta Propia 41.2 47.3
Empleador 11.9 9.4
Trabajador familiar 2.7 2.9
Servicio domeéstico 6.5. 9.1
Total 100.0 100.0
Ocupados informales 49.6 58.5
Ocupados formales 50.4 415

Fuente: Observatorio del mercado de trabajo de la cdmara de comercio de Bogota Extraido del informe del Equipo de Trabajo BPS
Uruguay. Informalidad y seguridad social en América Latina.

Existen regimenes especiales que por 10 menos en teoria podrian contemplar la situacion de
los trabajadores del sector informal, y entre ellos encontramos un régimen subsidiado de
Salud y un Fondo de solidaridad Pensional ™.

El régimen subsidiado de salud tiene por objeto beneficiar a aquellas personas que no
tienen capacidad de pago y deben ser subsidiadas total o parciamente, para completar la
Unidad de Pago por Capitacion, el minimo que permite la utilizacion de los servicios de
salud. Es financiado por los municipios a través de una proporcion de las transferencias de
los ingresos corrientes de la Nacién, con recursos del 1% del régimen contributivo, y
ademés recursos propios de los municipios, fondos del presupuesto nacional, rendimientos
delasinversiones de la cuenta de solidaridad y varios impuestos af ectados.

Las reformas en e sistema de salud explican que &l hecho de que las personas afiliadas al
sistema de seguridad social se duplicaron entre 1993 y 1997, de un 24% lleg6 a 57%.

El Plan de Salud del Régimen, no atiende los servicios hospitalarios con niveles de
complgjidad media, ni esta previsto e reconocimiento de las prestaciones econdmicas,
como los casos de licencias de maternidad y de incapacidad para sus afiliados.*

La afiliacion y ahorro previsional de los trabajadores independientes es voluntario, y no
existen incentivos para la cobertura, resultando muy baja la proporcion de trabajadores
afiliados.

Colombia en comparacion con los otros paises de la region, presenta objetivamente la
particularidad de que tanto en materia previsional como de salud estén previstos regimenes

30  “Politicas para promover una ampliacion de la cobertura del sistema de pensiones en Colombia’. Ulpiano Ayala - Olga Lucia Acosta. Santiago de Chile, abril de 2002. CEPAL
31 A este fondo no referimos en “Andlisis de algunos mecanismos o programas para promover e incentivar la afiliacion de beneficiarios y la disminucion de la evasion en las cotizaciones’.

32 El porcentaje de cobertura paralas personas con las Necesidades Basicas | nsatisfechas (NBI) ronda el 50%, seguin fuentes de la propia Subdireccion del régimen subsidiado.
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especiales para € sector de menores ingresos, asociados a sector informal de la economia
con un importe porcentaje de subsidio, pero la cobertura efectiva lograda sigue siendo baja.

El aumento de la tasa de desempleo que paso del 10% al 21% en el quingquenio 1995/2000,
ha contribuido aimposibilitar aumentar la coberturadel sistema de pensiones.

Los trabajadores con mayor cobertura pertenecen al gobierno, seguidos por |os trabajadores
del sector formal de la economia, caracterizados principalmente por contratos a término
indefinido de los sectores manufactureros y de servicios. Existe una mayor cobertura de las
mujeres y los trabagjadores con menor cobertura del riesgo de vejez se encuentran en €l
sector agropecuario y en general en las actividades denominadas informales.

Ecuador

Proporcion delos Trabajador es ocupados en el sector informal. Afio 1998

Ocupados en microempresas 19.5
Servicio Domeéstico 6.1
Trabajadores por cuenta propia* 33.0
Total 58.6

Fuente: OIT, Panorama Laboral 99
*no profesionales ni técnicos

El Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS)*® administra las diferentes
prestaciones, VS, seguro de enfermedad, cesantia y riesgos de trabajo que existen en €
pais.

Personas cubiertaspor e 1ESS. En miles. Afio 1999

Edad Hombres Mujeres Total
11-20 7.3 6.8 14.1
21-30 174.5 221 296.6
31-40 202.4 140.2 342.6
41-50 1425 109.3 251.7
51-60 715 52.2 123.7
61-70 27.7 222 49.9
71-90 6.7 75 14.2
Tota 632.6 460.3 1.092.9

Fuente: Departamento de estadisticadel IESS

Segin la Confederacion Ecuatoriana de Organizaciones Sindicales Libres (CEOSL)
alrededor del 24% de las personas dfiliadas no cotizan porque estan inactivos, en mora o
cesantes. Segun datos de la CELADE, la PEA asciende a5 millones de personas. Por |o que
del total de la PEA solo esta cubierta el 22%.

33 Desde 1988 esta dirigido por una comisién interventora integrada por un representante de los empleadores, trabajadoresy del poder gjecutivo.

26



Los trabajadores por cuenta propia, que representan €l 56,3% del sector informal, participan
de un régimen obligatorio, con una cotizacion del 10,39% sobre los ingresos. Las
empleadas domésticas aportan un 6% del salario a cargo de las trabajadoras y un 2,39%
empleador. No existe ningun régimen especial para los ocupados en microempresas. La
cobertura de estos sectores es muy baja.

Per

Proporcion de los trabajador es ocupados en €l sector informal como por centaje del total de ocupados. Afio 1998

Ocupados en microempresas 18.0
Servicio Doméstico 5.5
Trabajadores por cuenta propia* 322
Total 53.7

Fuente: OIT, Panorama Laboral 99
*no profesionales ni técnicos

Considerando una PEA de 10,7 millones de trabajadores se encuentran cubiertos por €l
seguro de salud solo € 19%. Los afiliados a seguro socia, incluyendo pensionistas y
derechohabientes, representan el 25% de la poblacion total. En materia de pensiones segun
datos de Mesa Lago™ |a cobertura alcanza al 25% de la PEA.

El régimen de los trabajadores por cuenta propia es voluntario pudiendo optar en materia de
pensiones por e régimen publico de seguro social o por e régimen de capitalizacion
individual administrado por privados, la contribucion en ambos regimenes es del 13% del
salario, también contribuyen en la misma proporcién las empleadas del servicio doméstico
y los trabajadores ocupados en microempresas. La cobertura para | os trabajadores del sector
informal es escasa.

Uruguay

La precariedad y la informalidad constituyen las dos principales probleméticas detectadas,
en materia de cobertura, abarcando cerca de un 40% de la PEA. El desempleo es la otra
causa, mientras que e nivel del subempleo es sustancialmente menor.®

Los problemas de empleo asociados a lainformalidad y la precariedad laboral presentan un
caracter estructural, y por lo tanto no evidencia cambios importantes frente a los ciclos
macroecondmicos gue ateran las condiciones del mercado laboral.

Entre los trabajadores precarios, se puede distinguir |a precariedad generada por problemas
de cobertura de la seguridad socia y la generada por otras causas. Los ocupados precarios

34 Mesalago, Carmelo. Desarrollo social, reforma del Estado y dela seguridad social a Umbral del siglo XXI. Chile. Enero de 2000.
35  Enel afio 1991 e porcentgje sobrela PEA con problemas de empleo era del 50,1%, mientras que en 1999 se eleva al 54.0%.
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gue carecen de cobertura de la seguridad social representan cas € 90%, por lo que
trabajadores no remunerados e inestabl es constituyen una proporcién menor.

El 75% de las personas ocupadas en € servicio doméstico tienen una insercion laboral
precaria por la falta de cobertura de la seguridad social, y representan alrededor de un 25%
de los ocupados precarios.

La evasion alas cotizaciones de la seguridad social por parte de los empleadores constituye
el principal factor para explicar los niveles altos y constantes de |la precariedad laboral.

Dentro de los trabajadores clasificados como informales el ndcleo mas importante lo
constituyen trabajadores por cuenta propia que no son profesionales ni desempefian tareas
gerenciales. Los trabajadores dependientes informales — asalariados privados que trabajan
en microempresas y no presentan problemas de precariedad o subempleo- constituyen
aproximadamente un 15% del tota de esta categoria. Por Ultimo, los patrones y
cooperativistas de establecimientos con menos de 5 ocupados representan en torno a un
1.5% de la PEA y su participacién en el total de ocupados informales es sustancialmente
menor.

Los asalariados que trabajan en microempresas y que resultan precarios y/o subempleados
son clasificados en estas categorias, alcanzan la suma de 73 mil trabagjadores y representan
el 40,6% de la PEA, lo que significa un incremento de mas de 3 puntos porcentuales
respecto a 1993.

Las normas que regulan las condiciones de ingreso a la cobertura de la seguridad social
para los trabgadores cuentapropistas son las mismas que se aplican a las empresas
unipersonales. Deben efectuar |as cotizaciones sobre la base de un ingreso presunto o ficto,
gue representa aproximadamente el 35% de esa suma, ademés del aporte por € impuesto a
larenta de las empresas. Para | os trabajadores independientes la registracion implicaria una
cotizacion del 40% de los ingresos, solo el 7% se encuentra afiliado al BPS.*®

Los trabajadores dependientes ocupados en microempresas tienen un régimen contributivo
igual que el sistema general. El 58% no tiene cobertura de seguridad socia. El régimen de
las empleadas del servicio doméstico es igual a general. Solamente e 23,5% tiene
cobertura de seguridad social.

36 Se considera alos trabajadores por cuenta propia sin local, para los que posean un local comercial la contribucion cae a 25% de los ingresos, y la cantidad de afiliados de esta Gltima categoria alcanza e 19%.
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Venezuda

Sector informal. En miles de personasy %. ler. Semestre 2000

Categor ia ocupacional Personas % S/IPEA
PEA 10,163.6

I nformal 4,565.5 44.9
Dependiente privado 1,031.7 10.2
Cuenta Propia 2,867.2 28.2
Empleador - Patron 337.3 33
Trabajador familiar no remunerado 135.7 1.3
Servicio doméstico 193.6 1.9
Formal 4,116.9 40.5
Desocupados 1,481.2 14.6

Fuente: Indicadores de la Fuerza de trabajo. OCEI

La cobertura de los seguros sociales acanza a solo € 25,5% de la poblacién ocupada.
Siendo sumamente baja para el sector privado. Los asegurados no superan €l nimero de los
ocupados del sector formal de la actividad privada, y por lo tanto se puede afirmar que la
cobertura del sector informal es casi nula, y que una gran parte de los trabajadores del
sector formal tampoco poseen cobertura. NO existen regimenes especiales para los
trabajadores independientes, servicio doméstico y trabajadores ocupados en microempresas.

Cobertura de los seguros sociales. En miles de per sonas. Afio 2000

cobertura Ocupados filiados - IVSS ‘ %

Sector publico | 1,352.8 | 8642 | 639
Sector privado | 7,329.9 | 1,3517 | 184
Total | 86827 | 22159 | 255

Fuente: elaborado en base a datos de OCEl y el IVSS.
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V. Andlisis de algunos mecanismos o programas para promover eincentivar la
afiliacion de beneficiariosy la disminucién de la evasion en las cotizaciones.

A. INARSS. Organismo con funciones de recaudacion y fiscalizacion, de los recur sos
del sistema unico la seguridad social, integrado por representantes de organismo
estatales y de efectores privados. Megoramiento de los niveles de recaudacion y
disminucion dela evasion. (Argentina)

El Instituto Naciona de los Recursos de la Seguridad Social, es € organismo competente
para el gercicio de las facultades de recaudacion, aplicacion y fiscalizacion de los recursos
de la seguridad socia, elabora las normas técnicas y reglamentarias que hacen a las
funciones especificas de recaudacion.

Estas normas reglamentarias, en su mayoria dictadas por la DGI y posteriormente por la
AFIP, en el lapso que media entre marzo de 1993 y diciembre de 2001, descansan, a partir
del mes de enero de 2002 en la competenciadel INARSS™ .

Caracteristicas

El Instituto como ente especializado en materia de Recursos de la Seguridad Social,
presentalas siguientes caracteristicas.

e La naturaeza del INARSS como entidad especializada, bajo la conduccién del
Estado Nacional mediante la presencia del Administrador Federal de Ingresos
Pablicos y del Director Ejecutivo de la ANSeS en el Consgjo de Administracion, la
participacion de los trabgjadores con la intervencion de las Obras Sociales
Sindicales y del Personal de Direccion; y los representantes de la Administradoras
de Riesgo del Trabajo (ART) y de las Administradoras de Fondos de Jubilaciones 'y
Pensiones (AFJP), aseguran un adecuado equilibrio en la busqueda de los objetivos.

e No existe superposicion de funciones entre el INARSS y los Organismos del Estado
Nacional con competencia en esta materia, y sus ambitos de aplicacion se
encuentran perfectamente delimitados. Mientras las competencias en materia de
recaudacion, fiscalizacion y aplicacion de los recursos de la seguridad social se
concentraen e INARSS, la participacion gque les cabe a | as entidades representadas
en su organo de conduccion, permite coordinar y potenciar las funciones inherentes
alatributacién de los tales recursos.

e Dentro de las funciones resultantes de la competencia que en la actualidad posee €l
organismo, la facultad delegacidon que se le reconoce en los efectores publicos o
privados permitird concentrar y por tanto potenciar las iniciativas aisladas que
dichas entidades han desplegado hastael presente®.

37 En razén de marchas y contramarchas en la activacion plena de las facultades en cabeza del Instituto, dichas normas reglamentarias son emitidas —actualmente- en forma conjunta por laAFJPy el INARSS

38 En este aspecto cabe aqui hacer mencién del proyecto de “ Registro Centralizado de Fiscalizacion” desarrollado por e INARSS.
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e Respecto alafinanciacion del INARSS, su condicion de ente de derecho publico no
estatal supone su autarquia financiera y operativa, sin que ello signifique un
aumento del costo del sistema de recaudacion. A esto se suma el compromiso por €l
cual todos los proyectos elaborados por € Instituto contengan un analisis de costo-
beneficio que permita generar economia en las funciones resultantes de su
competencia.

e Las competencias asignadas a INARSS permitirdn: € desarrollo de planes de
recaudacion y fiscalizacion, el perfeccionamiento del proceso de simplificacion
registral y el manejo adecuado de los registros informaticos del Sistema Integrado
de Jubilaciones y Pensiones.

Resultados (enero-junio 2002)

Total recaudacién distribuida (a) $7,746.1 millones
Gastos de funcionamiento (b) $ 5.1 millones
(b) / (a) 0.0006%

Los proyectos de recaudacion para el corto plazo implicaréan un incremento anual de 200
millones en la recaudacion total anual, y en alrededor de 17 millones mensuales. Con los
proyectos para trabajadores auténomos en € largo plazo € incremento anual se ubicara en
los 180 millones adicionales.

B. PREVIRED. Empresa privada formada por las Administradoras de Fondos de
Pension (AFP), a efectos de recepcionar las declaraciones de empleadores 'y el pago de
las cotizaciones por | nternet. (Chile)

En Chile se cred una empresa de propiedad de las Administradoras de Fondos de Pensiones
(AFP), encargada especificamente de modernizar los procesos de registracion de los
cotizantes y pago de las contribuciones, facilitando €l pago de las contribuciones y
optimizando las operaciones rel acionadas con |os procesos de recaudacion.

PreviRed.com es un portal en Internet, a través del cua se facilita € pago de todas las
contribuciones de las instituciones de previson: AFP, Isapres, CCAF, Mutuales de
Seguridad e INP-Fonasa, por medio de los principales bancos. Pertenece a las 7 AFP que
operan actual mente en Chile.*

El servicio prestado por PreviRed.com através de Internet, permite a cualquier empleador
o trabgjador independiente, realizar € pago de las cotizaciones previsionales en forma
répiday simple®. Es gratuito para los “empleadores empresas, como para |los empleadores
de casa particular” y trabajadores independientes. Simplemente debe contar con una
conexion a Internet.

39 Provida, Habitat, Santa Marfa, Cuprum, SummaBansander, Planvital y Magister.
40  ORD.3673-0181 del 4 de Octubre del afio 2001.
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El sistema cuenta con dos formas de pago:
= Full Internet: pagar electrOnicamente las cotizaciones previsionaes de las
instituciones con convenio con PreviRed.com, que posean cuentas corrientes en los
Bancos asociados.
= Forma Mixta: para aguellos empleadores que no posean cuenta corriente en los
Bancos asociados y necesiten pagar las cotizaciones de aguellas instituciones de
prevision con convenio Internet con PreviRed.com.

Se envia informacién electrénicamente. El empleador debe configurar su formato,
guedando el archivo almacenado en PreviRed.com, para utilizarlo en los meses siguientes.
El sistema proveera un archivo histérico de consultas, que permite consultar tanto planillas,
como Ordenes de pagos realizadas 0 en proceso.

Para efectuar los pagos en forma Full Electronica el empleador o trabajador independiente
debe abrir cuenta en alguno de los bancos con convenio, o simplemente realizar un Pago
Mixto imprimiendo el Comprobante de Pago para pagar en la Cgja de Compensacion de
Los Andes.

El comprobante de pago via Internet es el cupdn de pago timbrado, una vez que haya
terminado todo € ciclo de pago, conciliaciones etc., apareceran las planillas timbradas,
legalmente aceptadas por e ministerio del trabajo. No se pueden efectuar cotizaciones
atrasadas o regularizar la situacion previsional, por este medio, la legislacion vigente no lo
permite. SOlo podra declarar |as cotizaciones del mes.

Presenta ventajas que impactan en el proceso de pago y registracion, y que han evidenciado
mejoras en |os niveles de recaudacion del sistema previsional.

Eficiencia

* Proporciona mayor eficiencia en |os procesos, eliminando tramites.

» Genera en forma automética, planillas multiples a partir de la N6émina de |los Trabajadores
de su empresa.

 Genera un sblo pago por empleador, através de convenios con los bancos.

* El servicio esta disponible las 24 horas del dia, no requiere vinculacion contractual y es
gratuito.

Facilidad

* Posee un sistema de validacion en linea, que reduce errores en la confeccion de planillas
de informacion.

* Elimina diferencias o discordancias entre declaraciones y pagos.

Rapidez
» Facilitael acceso alainformacion através de una"pizarravirtual".
* Es un canal de comunicacion directo entre las instituciones previsionales y |os cotizantes.

41 Solo podra abonar las cotizaciones a través de la Caja de Compensacion de Los Andes.

32



Seguridad

» Utiliza sistemas de resguardo y encriptacion, que garantizan confidencialidad e integridad
de lainformacion.

* Proporciona comprobantes de sus trdmites electronicos y la confirmacion electronica de
los pagos.

* Los procedimientos estén regidos por las Superintendencias del sector previsiona y
bancario, y estén respaldados por |as Administradoras de Fondos de Pensiones chilenas.

En suma esta empresa, nacié hace algo menos de un afio, y se indica que crece en términos
de volUumenes recaudados en un 20% mensual. Evidentemente es una aternativa eficiente
preferentemente para las empresas medianas y grandes.

Desde € punto de vista de los resultados econdmicos, recauda 120 millones de délares
mensuales, y genera para las AFP ahorros equivalentes a un 40% del costo que insumiria
utilizar sistemas tradicionales de recaudacion.

Considerando la ssimplificacion de las tramitaciones podemos agregar que |os empleadores
pueden obtener importantes ventgjas en cuanto al tiempo requerido para la liquidacion
mensual de |as cotizaciones sobre lanémina.*?

C. Fondo de Solidaridad Pensional. (FSP) Un fondo de administracion estatal que
subsidia aportes personales al subsistema previsional de trabajadores de escasos
recursos. (COLOMBIA)

Este fondo fue creado a través de la ley 100 del afio 1993, con el objetivo de subsidiar los
aportes personales destinados al subsistema de pensiones, para € caso de |os trabagjadores
asalariados o independientes que no cuenten con los recursos suficientes para financiar la
totalidad de los mismos.

El fondo se financia, con |os siguientes recursos™:

e El 1% de aporte adiciona sobre € salario de los trabajadores &filiados al régimen
genera de pensiones, que devenguen més de 4 salarios minimos.

e Los aportes del presupuesto nacional no inferiores a los obtenidos en €l afio anterior
actualizados. (eliminado por laley 344 de 1998)

e Los aportes de entidades territoriales para planes de cobertura, o las federaciones o
agremiaciones para sus afiliados. (No existian hasta €l afio 2001 aportes de este
tipo)

e Las donaciones, multas, rendimientos financieros de sus excedentes de liquidez,
intereses moratorios.

42 El banco publico més importante de Chile, e Banco de Estado, con una némina de personal de alrededor de 10.000 agentes, a disminuido e tiempo de confeccién y liquidacion de las contribuciones de 5 dias a
solo algunas horas.

43 Los recursos son atamente pro-ciclicos, dependiendo de la evolucion del empleo, sin perjuicio de ello la demoraen la afiliacion al sistema permitié acumulacion de fondos por € lapso 1994/1996.
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Poblacion beneficiaria del Fondo de Solidaridad Pensional (FSP)

Poblacion beneficiada Caracteristicas % subsidio
Sector informal urbano Hombres entre 40 y 65 afios. 70%
Mujeres entre 35y 65 afios se
subsidian 500 semanas
Sector informal rural Hombres entre 35y 65 90%
Afios.
Mujeres: entre 30 y 65 afios se
subsidian 600 semanas.

Madres comunitarias Cualquier edad 80%
se subsidian 600 semanas
Discapacitados Parahombresy mujeresEntre20y 65  95%

anos se subsidian 600 semanas
Fuente: Fondo de Solidaridad Pensional

El subsidio es tempora y parcial, para promover € pago de parte del aporte por parte del
trabajador, y se exige que el trabajador acredite su condicion de &filiado a régimen de
salud, existiendo algunas discordancias entre los valores salariales minimos exigidos para
acceder a la afiliacion. Encontramos entre los beneficiarios del Fondo, al sector informal
urbano y rural como una poblacién especifica, para quienes se destina el programa, a igual
gue las madres comunitarias. Pero evaluaciones efectuadas por equipos de trabajo de los
trabajadores del BPS de Uruguay, indican que solo las madres comunitarias conocian este
beneficio, y ademés tenian una informacion inadecuada sobre el mismo. Del total de
madres comunitarias en e pais, € 36% se encuentra afiliado a Fondo Subsidiado
Pensional.

Afiliados al Fondo Subsidiado Pensional. En miles de personas. Junio del 2000

informal urbano 235,6
informal rural 125,3
Madres comunitarias 29,8
Discapacitados 7,2
Total 397,9

Fuente: Fondo de Solidaridad Pensional

Para el afio 2000 encontramos 397.900 personas &filiadas al FSP. El 59% son trabajadores
del sector informal urbano™; 31.6% son trabajadores del sector informal rural; 7.5% son
madres comunitarias y 1.62% son discapacitados. Por ubicacién geogréfica de los &filiados
muestra que 66% de los beneficiarios del FSP son trabgjadores urbanos y 34% son
trabajadores rurales.

FONDO DE SOLIDARIDAD PENSIONAL (FSP): AFILIACIONES ANUALES

Afo Afiliaciones Variacion
1996 82.517

1997 226.876 174.9
1998 445.440 96.3
1999 389.634 -125

Fuente: Calculo de los autores sobre la base de informacion del Consorcio Prosperar, administrador del

44 Laalta proporcién de trabajadores informal es resulta consistente con laimposibilidad de controlar sus ingresos, ni conocer si trabajan o no.
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Fondo, Informe de Auditoria (2000).

La afiliacion crecio entre 1996 y 1998, 174.9% entre 1996 y 1997, y 96% entre 1998 y
1999. En gran medida obedeci6 a las metas de crecimiento impuestas a fondo, sin tener en
cuenta que debia contar reservas suficientes pues una vez dfiliados, a los beneficiarios se
deberd pagar € subsidio durante un periodo de tiempo de entre 9 y 15 afios. En 1999 se
verificod una disminucion debido a la desafiliacion de los beneficiarios en mora en e pago
de sus aportes.

En la consideracion de la performance de FSP, debemos puntualizar dos puntos que son
cuestionados, el aumento de los costos de funcionamiento y la falta de evaluacion
adecuada.

En el andlisis de los costos de la entrega de los subsidios, encontramos los derivados de las
tareas de identificacion y afiliacion de la poblacién beneficiaria, y representaban 1.69% de
los aportes en e afo 1995 y en 1999 pasaron a representar 2.37% de los aportes y se
proyectd en el presupuesto de 2000 que acancen 3%. Ademas se abona una comision
fiduciaria de $ 1 019 al mes por dfiliado a consorcio administrador por € manejo de los
recursos. Esta comision represent6 3.8% de los aportes del 1% que recibié el FSP en 1999 y
2.2% del total delosingresos.

El ISS carece de un sistema de informacion que le permita conocer oportunamente el pago
de aportes de sus dfiliados, entre ellos los del FSP. Asi el fondo sigue abonando los
subsidios al Instituto por personas que no estén aportando y no aplica esos recursos a otros
beneficiarios. EI FSP paga comisiones fiduciarias por afiliados que no cumplen las
condiciones para continuar como beneficiarios y que nunca alcanzaran pensionarse.

Se ha detectado falta de incentivos eficientes, y un inadecuado disefio instituciona del
fondo en algunos aspectos™. En alguin proyecto de reforma se esta planteando reorientar los
recursos para financiar pensiones minimas o asistenciaes, que carecen de recursos
suficientes.

Pero parece prematuro concluir que € proyecto haya fracasado, y requeriria més tiempo
para su evaluacion.

D. Seguro Social Campesino. Régimen especial subsidiado por e Estado, y con
flexibilidad en los requisitos de acceso a las prestaciones, para favorecer la extension
dela cobertura de la seguridad social, destinado a personas que viven y trabajan en €l
campo. (Ecuador)

Los sujetos de afiliacion obligados a solicitar la proteccion del régimen especial del Seguro
Social Campesino, son los trabajadores que se dedican a la pesca artesana y los habitantes

45 Problemas que es necesario corregir: “(i) no se ha definido con precisién la orientacion del subsidio, si se trata de inducir a nuevos cotizantes (como las madres comunitarias) versus complementar |os requisitos
para pensionarse de quienes les falta poco para alcanzar las condiciones para obtener una pension (por gjemplo, informales que han cotizado largo tiempo como asalariados y han perdido € empleo); (ii) se ha
legislado politicamente, restringiendo €l acceso a los subsidios s6lo a quienes se afilien al sistema de Prima Media; (iii) € contrato con e operador no contiene precision sobre la focalizacion, ni incentivos, ni
vigilancia, ni control suficientes para asegurar un buen desempefio, y finalmente, (iv) tampoco se ha establecido un buen flujo de informacién entre e receptor (1SS) y el emisor del subsidio (FSP), para controlar
quién mantiene o pierde las condiciones del subsidio. La definicion precisadel grupo objetivo, la orientacion técnica del consorcio administrador del fondo, la vigilancia, el control, y lainformacion son requisitos
exigentes para este tipo de subsidios, a los cuales deben afiadirse gjercicios permanentes de evaluacion”. “Polticas para promover una ampliacion dela cobertura del sistema de pensiones en Colombia’. Ulpiano
Ayala- Olga Lucia Acosta. Santiago de Chile, abril de 2002. CEPAL
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rurades que trabgjan en e campo y que no tienen caracter de empleadores, ni de
trabajadores en relacion de dependencia, ni pueden ser sujetos de afiliacion a régimen
general de pensiones de Ecuador.

Desde e afio 1968 se comenzd a planificar extender la cobertura del seguro socia a los
sectores agricolas, y alrededor de 2500 campesinos pertenecientes a cuatro comunas™®
dieroninicio al régimen de caracteristicas eminentemente sociales.

Entre 1973 y 1977 se financio el ingreso de mas de 100 comunas mas, y se dio un nuevo
impulso a programa con la sancion de la ley 81 de Extensién del Seguro Social
Campesino, sancionada en noviembre de 1981.

El régimen se funda en los principios de universalidad, solidaridad, subsidiariedad, y
redistribucién de la renta nacional, segun surge de la propia normativa.

Las prestaciones del régimen surgen del articulo 3 de la Ley de Seguridad Social, que
dispone: “El Seguro Socia Campesino ofrecerd prestaciones de salud y, que incluye
maternidad, a sus afiliados, y protegera a Jefe de familia contra las contingencias de vejez,
muerte, e invalidez, que incluye discapacidad”.

El financiamiento de los servicios de salud y las prestaciones del Seguro Social Campesino
se obtiene con |0s siguientes recursos.

aEl aporte solidario de la materia gravada que pagaran los empleadores, los afiliados al
Seguro General Obligatorio, con relacion de dependencia o sin €la, y los &filiados
voluntarios;

b. La contribucion obligatoria de los seguros publicos y privados que forman parte del
Sistema Naciona de Seguridad Social;

c. El aporte diferenciado de las familias protegidas por €l Seguro Social Campesino;

d. La contribucion financiera obligatoria del Estado sobre la materia gravada de los
afiliados con relacion de dependenciaa Seguro Genera Obligatorio;

e. Lasdemés asignaciones que entregue la Funcién Ejecutiva para el financiamiento de las
prestaciones solidarias de este Seguro, de conformidad con el Reglamento General de
estaLey.?’

De acuerdo alaley 81, & seguro se financia con € aporte del 1% del salario minimo vital
vigente, el Estado con 0,30%, los empleadores el 0,35% y e 0,35% de los trabajadores
afiliados a Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social.

La aportacion diferenciada de la familia campesina, protegida por € régimen especia del
Seguro Social Campesino, se calculard entre el dos por ciento (2%) y € tres por ciento
(3%) de la fraccion del salario minimo de aportaciéon de los afiliados en relacion de
dependencia, en la forma que definird el Reglamento General de la Ley, para lo cud se
tomara en cuenta e perfil econdbmico y las carencias de la comunidad, la estructura de
edades de la poblacion protegida, y la capacidad de aportacion de los miembros
econdémicamente activos de la familia campesina.

46 Palmar, La Pila, Guabug, y Y anayacu.
47 Articulo 5 delaLey de Seguridad Social de Ecuador.
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Las prestaciones del programa de pensiones se conceden solo al jefe de familia, que haya
cumplido los requisitos normativos® menos rigidos que los del régimen generd, y la
pension sera equivalente a 75% del salario minimo vital vigente.

E. MONOTRIBUTO. Reforma al sistema de afiliacion y aportaciones de los
trabajadores por cuenta propia deingresos mediosy bajos. (Argentina)

Con lasancion de laley 24.977, se establecié un régimen simplificado, relativo aimpuestos
(ganancias y valor agregado), y a sistema previsional, destinado a los pequefios
contribuyentes™.

Se considera pequefio contribuyente a las personas fisicas que g ercen oficios o0 son titulares
de empresas 0 explotaciones unipersonales, las personas fisicas integrantes de cooperativas
de trabgjo, quienes gerzan profesiones, incluidas aquéllas para las que se requiere titulo
universitario y/o habilitacion profesional, pero si e monto de sus ingresos brutos anuales no
supere € limite detreintay seis mil pesos ($ 36.000).

Este régimen tiene por objetivo simplificar la tramitacion de incorporacién, y el mecanismo
de pago de contribuciones de seguridad social y tributos de trabajadores por cuenta propia,
gue estaban incorporados obligatoriamente en € régimen general como autbnomos, y en
algun caso de los empleados en relacion de dependenciade ellos.

Generd en un principio un fuerte aumento del nivel de cumplimiento para esta categoria de
trabajadores, respecto de los trabagjadores por cuenta propia del régimen general que
mantienen bajos niveles en el pago de las cotizaciones de la seguridad socia. Mientras
estos ultimos ofrecian un nivel de cumplimiento en relacion a los afiliados obligados
inferior al 30/35%, el nuevo régimen indicaba un cumplimiento cercano a 70%.

Debemos puntuaizar, que € nuevo mecanismo, implico para muchos trabajadores, una
nueva posibilidad de incorporarse a sistema de la seguridad, y una suerte de moratoria
impositivay previsional, por |o tanto la mejora evidenciada en |os niveles de cumplimiento,
incluye latendenciainicial de todamoratoria™.

48 65 y hasta 70 afios de edad y 10 afios de aportes. 71 afios y 9 afios de aportes. 72 afios y 8 afios de aportes. Hasta llegar a 75 afios de edad y 5 afios de aportes. Para la invalidez requiere sesenta imposiciones
mensuales anteriores alainvalidez.

49 DEFINICION DE PEQUENO CONTRIBUYENTE

ARTICULO 2° — A los fines de lo dispuesto en este régimen, se considera pequefio contribuyente a las personas fisicas que gjercen oficios o son titulares de empresas o explotaciones unipersonales y a las sucesiones
indivisas en su caracter de continuadoras de los mismos, que habiendo obtenido en el afio calendario inmediato anterior al periodo fiscal de que setrata, ingresos brutosinferiores o igualesa CIENTO CUARENTA
Y CUATRO MIL PESOS ($ 144. 000), no superen en el mismo periodo |os pardmetros maximos referidos a las magnitudes fisicasy €l precio unitario de operaciones, que se establezcan para su categorizacion a
los efectos del pago integrado de impuestos que |es corresponda realizar.

En tanto sus ingresos no superen el monto a que se refiere e pérrafo anterior y con sujecion a lo dispuesto en e Capitulo X1V del Titulo |11 serdn igual mente considerados pequefios contribuyentes las personas fisicas
integrantes de |as sociedades civiles (Titulo V11, Seccién I11 del Libro I del Cédigo Civil), de sociedades de hecho y comerciales irregulares (Capitulo I, Seccién 1V, dela ley de sociedades comerciales 19.550 y
sus modificatorias)o de | as sociedades comerciales tipificadas en e Capitulo 11, Secciones|, 11 y |11 delacitada ley de sociedades comerciales.

Asimismo serdn considerados sujetos de este régimen |as personas fisicas integrantes de cooperativas de trabajo. (Expresion incorporada a continuacion del segundo parrafo por inc. @) del art. 20 delaLey N° 25.239 B.O.
31/12/1999. Vigencia: a partir del 1/4/2000)

También con sujecion a lo dispuesto en e Capitulo XIV del Titulo 111 serén considerados pequefios contribuyentes quienes gjerzan profesiones, incluidas aquéllas para las que se requiere titulo universitario y/o
habilitacion profesional, pero sélo podrén incorporarse al Régimen Simplificado cuando e monto de sus ingresos brutos anuales no supere el limite de treinta y seis mil pesos ($ 36.000) establecido para la

Categoriall y no esté comprendido en las demés causales de exclusion previstas en € articulo 17.

50 Al momento de establecimiento del régimen, luego el nivel de aportantes al régimen genera y en particular los auténomos, ha caido alin més.

51 Posteriormente e porcentaje ha disminuido hasta acercarse alos niveles del régimen general.
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Por otra parte, € régimen posibilitd que algunos trabajadores, tuvieran la posibilidad de
modificar su categorizacién anterior, y obtener las ventgas que ofrecia en cuanto a
inferiores montos de cotizaciones y de impuestos, por lo tanto no significd tampoco la
incorporacion de nuevos trabajadores en todos | 0s casos.

Laimplementacion del régimen durante el afio 2000, ofrecio dificultades en e marco de la
reforma previsional que se habia iniciado afios antes, en 1994, respecto de los trabajadores
por cuenta propia que habian elegido e régimen de capitalizacion en cuentas individuales, a
guienes les permitid mantenerse en la capitalizacion pero solo por los aportes voluntarios
adicionales que pudieran efectuar. Logicamente esto desalent6 en ahorro previsional por los
mayores costos que implicaba, y ademas por que no existia una equivalencia entre €
esfuerzo y la prestacion prometida.

Ademas, lafalta de reglamentacion adecuada por parte del Gobierno, implico que alrededor
de 2000 tramites de pension por fallecimiento o por invalidez de estos trabaadores
denominados monoatributistas, estén alin pendientes de resolucién, por las dificultades que
generod la interrupcion de los aportes a las cuentas individuales, y la consecuente falta de
pago de la pdliza de seguro colectivo de invalidez y falecimiento que financian estas
prestaciones™.

Se han formulado fuertes criticas al mecanismo, ya que no existen evidencias de su
contribucién a aumento de la cobertura, y si ofrece posibilidades de elusion o evasiéon de
cotizaciones o tributos. Por otra parte el bajo monto de las cotizaciones hace dudar de las
posibilidades reales de financiar las prestaciones prometidas, y agunas adecuaciones
efectuadas al régimen, podran generar un aumento de la litigiosidad futura del sistema
previsional.

Segun informacion obtenida de la Encuesta Permanente de Hogares, los trabajadores
auténomos alcanzarian la cifra de 3.600.000 personas. En los padrones de la
Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP) se encuentran registrados 3.100.000
individuos.

Analizando |os pagos realizados por |0s autbnomos, encontramos lo siguiente:
- Solamente un 50% del padron (1.5000.000 personas) realiz6 algin pago en los
ultimos 24 mesesy
- Solamente un 12% (370.000 personas) pagd con continuidad en ese mismo periodo.

% % Cantidad

Composicion de Auténomas Padron de Paaos

Régimen General 67.1 49,6
Régimen Simplificado - Monotributistas 329 504
Total 100.0 100

52 En los Gltimos dias del afio 2002, se indico desde e Gobierno, que se establecera un régimen provisional por € cual una parte del aporte de pesos treintay tres ($33), se destinaré alas cuentasindividuales para

atender el costo del seguro.
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Fuente: Padrén de Auténomos de A.F.I.P.

Referencias:

% Padr6n: Participacion relativa en el padréon de auténomos- Julio de 2001

% Cantidad de Pagos: Participacion relativa en e total de pagos depositados para Julio de 2001

Ingresos Medios segln Categoria de los Potenciales
Auténomos

1500

Empleador
1000 -

500 A Cuentapropista
$431,43

Se ha desarrollado una propuesta de modificacion de |os mecanismos de pago de los
aportes de los trabajadores por cuenta propia, y se encuentra a punto de ser implementada.
Consta de varias iniciativas relacionadas con |os trabajadores autonomos, promoviendo €l
pago de aportes, y laregulacién de la situacion previsional.

L os objetivos que se proponen alcanzar dichas medidas:

a) Mgorar la regularidad de los pagos de los contribuyentes autonomos a efectos de
incrementar la recaudacion y que mantengan la cobertura previsional.

b) Aumentar |a cantidad de trabajadores autdnomos que pagan sus aportes.

c) Brindar a contribuyente una informacién completa, Gtil e instantanea sobre €l estado de
Sus aportes.

Incentivos y facilidades

Recibira un premio semestral a pago regular

Contara con medios de pago comodos y automatizados

Podré acceder facilmente ala historia de sus aportes a través de Internet

Podra conocer e monto que debe pagar segun €l periodo que vaya a cancelar y la
fecha en que lo haga, dado que se simplifica el computo de intereses para periodos
no vencidos

v Habra un nuevo sistema de control sobre |os auténomos contratados por €l Estado

AN NI NN

Nuevas modalidades de pago

v" PAGO TELEFONICO “PAGOPHONE" (débito en Tarjetas Nacionalesy Regionales)

v DEBITO AUTOMATICO EN TARJETA DE CREDITO (Tarjetas Nacionales y
Regionales)

v"  DEBITO/PAGO DIRECTO EN CUENTAS BANCARIAS (Cuentas Corrientes y Cajas de
Ahorro)

v PAGOSA TRAVES DE CAJEROS AUTOMATICOS (Red link, Banelco, otras)

v" PAGO POR INTERNET “PAGOWEB” (débito en Tarjetas Nacionalesy Regionales)
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v"  IMPRESION DE COMPROBANTES POR INTERNET “E-RAPIPAGO”  (Pagos en
efectivo en toda la red Rapipago)

F. Programa de Estabilidad Social — (PES). Programa gubernamental de alcance
federal, que tiene por objeto extender la cobertura del sistema de Prevision,
aumentando laregistracion y la difusion dela prevision en la sociedad. (Brasil)>

Un primer grupo de medidas son aguellas destinadas a permitir que los 40,2 millones de
trabajadores de Brasil conozcan la prevision social, tomen conciencia sobre la importancia
de la prevision social en su vida y de la necesidad de que se inscriban a sistema, a fin de
aumentar laregistracion y justificar los diversos aportes previsionales.

En ese contexto se inserta el Programa de Estabilidad Social — PES, instituido, en febrero
de 1999, por € Ministerio de la Previsién y Asistencia Social, por la Portaria MPAS/GM n°
1.671, de 15 de febrero de 2000, cuyo objetivo es extender la cobertura de los beneficios
del Régimen General de Prevision Social — RGPS a los trabajadores brasilefios,
cumpliendo, asimismo, la misién basica del Instituto Nacional del Seguro Social — INSS,
gue es la proteccion del trabajador y de su familia ante |os riesgos inherentes a la actividad
laboral.

El Programa es gjecutado de conformidad con las lineas de accion:

a. promocién de acciones de atencion para inscripcion en e RGPS, dirigidas para la
agilidad en la prestacion de servicios alos usuarios;

b. produccion de informaciones institucionales sobre la importancia del seguro social para
los trabajadores;

c. realizacion de programas de orientacion acerca de las prestacionesy servicios del RGPS;

d. promocion de acciones conjuntas con sindicatos, asociaciones profesionales, entidades
asistenciales y comunitarias, asociaciones de barrio, empresas, iglesias, estados,
municipios, entre otros, para a realizacion de las acciones referidas en |os incisos anteriores.

El programa posee un Comité Nacional, con la incumbencia de atender directamente a
Ministro para la definicion de directrices, asi como para la direccion, coordinacion,
acompafiamiento de eval uacion de las acciones implementadas.

Las acciones de gecucion y administracion del Programa, en el @mbito local, estan a cargo
de los Comités Regionales, con un nimero de cien, presentes en todo Brasil.

Las actividades desarrolladas por € programa, muestran la diversidad de tareas que se han
efectuado.

53  Gerado Almir Arruda. Programa de Estabilidad Social - PES .Tesis OISS (Gestion y Direccion de los Sistemas de Seguridad Social). 2001.
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Estadisticas del programa Noviembr e/Diciembre 2000

TOTAL DE ACUERDOS DE COOPERACION FIRMADOS EN BRASIL

17
Acciones externas
Reuniones  Encuentros  Conferencias Ferias Otros TOTAL

Foros Exposiciones
Seminarios

QUANT. 130 28 215 6 51 430

N° DE 2.074 2.849 13.187 3.083 8.187 29.380

PARTIC.

Espacios en los medios
Diarios Radio Medios Dirigidos TELEVISION
Materias/noticias Programas/entrevistas Materias/noticias  Programas/entrevistas

51 47 3 25

Respecto de la evolucion de las afiliaciones de trabajadores de sectores con especiaes
caracteristicas, y tendencia a presentar menores indices de cobertura en pensiones,
encontramos en cifras de los afios 2000/2002, vigencia del programa, que se han
incorporado a sistema de seguridad socia casi 4,5 millones de trabajadores nuevos.

Inscripciones
Contribuyentesindividuales, asegur ados facultativos, empleados domésticos y asegur ados especiales

Afio | 2000 | 2001 | 2002 | TOTAL
cantidades | 1.804.082 | 1.476.607 | 1.215.454 | 4.496.143

Los indicadores de cobertura para € afio 1999, segin PNAD 1998 IBGE, fijaban una
cobertura de pensiones sobre |la poblacion econdmicamente activa ocupada de 39,9%, y en
base a indicadores de la misma fuente, el informe de PES para € afo 2001, fija e
porcentgje en el 42,3% sobre la misma poblacion ocupada.

La poblacién econdmicamente activa ocupada alcazaba en e afio 2001, la cifra de
70.580.143 millones, los contribuyentes 29.889.440 millones, y los excluidos 40.696.703.

G. Programa de capacitacién docente sobre la prevision Social. Un programa de
perfeccionamiento docente desarrollado y subvencionado por la Asociacién Gremial
de Administradoras de fondos de Pensiones, que contiene dos componentes
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curriculares. e previsional y € pedagbgico, y esta destinado a aumentar la cultura
previsional dela poblacion. (Chile)™

El programa se inicié en 1997, y desde esa fecha se han desarrollando diversas actividades
en esta area mediante la suscripcion de convenios de Colaboracion y Asistencia Técnica
con las Secretarias Ministeriales de Educacién de la mayoria de | as regiones de Chile.

Se consideré que los alumnos que se forman en e sistema educacional, como aquellos
jovenes y trabajadores que cursan estudios en los programas y niveles en la Educacion de
Adultos, debian incorporar alos procesos formativos el tema de la prevision, como parte de
la generacidén de una cultura previsional y para que estos futuros usuarios del sistema
adquieran los conoci mientos necesarios para un mejor aprovechamiento del mismo.

Los cursos son dictados por profesionales del Departamento de Estudios de la Asociacion,
guienes instruyeron a los docentes sobre aspectos previsionales, apoyados por destacados
pedagogos quienes aportaron las herramientas técnicas de ensefianza para incorporar esta
temética al trabajo educativo con los alumnos.

En & marco de Convenio de Colaboracion y Asistencia Técnica, suscrito entre las
Secretarias Regionales Ministeriales de Educacion de Chile y la Asociacion Gremia de
AFP, se bien redlizando € curso de perfeccionamiento “La Prevision en € Marco de la
Seguridad Social”.

Curso destinado a profesores de establecimientos de Educacion Media, asignaturas de
Historia y Geografia y Educacion Civica, y de todas agquellas asignaturas que incluyan en
sus programas €l tema de Prevision Social y de las AFP, y de los niveles y programas de
Educacion Bésicay Media de Adultos.

Este programa se encuentra inscrito en el Ministerio de Educacién de Chile como curso de
perfeccionamiento, y permitira a los profesores gestionar las asignaciones de
perfeccionamiento a que tenga derecho.

La Asociacion Gremial de Administradoras de Fondos de Pensiones subvenciona €l costo
total de los mismos, otorgando |os siguientes beneficios a los participantes del curso, como
movilidad, alimentacion, materiales para apoyo didactico, etc.

El curso de propone analizar por medio de modulos, trabajos grupales y simulaciones, €l
sistema de seguridad social chileno, sus antecedentes, origen, evolucion, situacion actual,
procesos y procedimientos por medio de materiales, elaborados pare este curso por
especialistas sobre €l tema. Orientado a estimular y apoyar |as aplicaciones sobre Prevision
y Seguridad Social, tanto de los docentes como de |os propios profesores.

A la fecha, la Asociacion Gremia de Administradoras de Fondos de Pensiones ha
capacitado a més de 1.500 profesores en todo el paisy, por su intermedio, se ha llegado a
mas de 80.000 alumnos de enseflanza basica y media. Debemos considerar que la

54 Programa “La Prevision Socia en las Escuelas’. Argentina. La Superintendencia de Administradoras de Fondos de Pensidn, inici6 con la colaboracion de las AFJP, y a través de convenios celebrado con e
Ministerios de Educacion y con unas pocas provincias, un programa piloto de similares caracteristicas, que reconoce como antecedente el programa chileno. Sedesarrollo durante los afios 2001 y 2002., en San Luis

y LaRioja, y no se conoce la publicacién de cifrasy de | os resultados al canzados.

42



incorporacién de estos alumnos a conocimiento de la seguridad socia y de la previsién en
especia, significa ademas en forma indirecta, acercar a méas 80.000 hogares la discusion y
conocimientos sobre esta temética >

H. Diversas medidas tendientes a la reduccion de la informalidad laboral y la evasion
delas cotizaciones. (Argentina)

H. a. Simplificacion delaregistracion laboral.

Se ha dicho que los procesos de afiliacion y registracion largos y complicados, la dispersion
de entidades gestoras de los beneficios de la seguridad socia y la diversidad de las
regulaciones laborales que imponen a los empleadores la obligacion de informar altas de
trabajadores, actuar como agente de retencion del pago de aportes del trabagjador y como
agente declarante de las contribuciones patronales a su cargo, atentan contra un adecuado
cumplimiento y una eficiente transmision de la informacion relacionada con la afiliacion.

En Argentina, todos los organismos gestores actlan en forma auténoma, a pesar de que
existe la Contribucion Unificada de la Seguridad Social (CUSS), en muchos casos a través
de medios manuales de informacion, y cuando son magnéticos, mal disefiados y de muy
complegjo seguimiento normativo. Ello, indudablemente conduce a una carga administrativa
muy importante para € empleador y a la conformacion de multiples bases de datos,
dispersas en cada organismo, ninguna de las cuales resulta confiable ni apropiadamente
actualizada, 1o cua impide su utilizacién para un gestion eficaz de las funciones de
recaudacion y fiscalizacion, y del control laboral.

Toda esta carga administrativa y multiplicacion de informacion, no genera un mecanismo
oficial por € cua e empleador formalice la relacion laboral, por 1o que resulta dificil
determinar en forma fehaciente cuando una relacion labora estéa congtituida de
conformidad a la normativa laboral y de la seguridad social. La multiplicidad conduce a un
variedad de situaciones en las que el empleador cumplié con algunos de los tramites pero
no con otros, creandose asi resquicios legales que incentivaran laevasion, y la existencia de
empleo no registrado o sin cobertura previsiona

La propuesta que fue analizada en los més altos niveles de Gobierno en la Administracion
DelaRua, durante el afio 2001, pero no llegd aimplementarse, y ahora ha sido retomada en
algunos trabajos técnicos sobre la materia™.

En sintesis propone:

= Crear un ente privado con fin Unico, financiado y administrado por los gestores de la
seguridad socia constituidos en sociedad, regulado por e Estado.

= El objeto de este ente es: i) operar un sistema Unico y oficial de registracion laboral®’;
ii) ser el unico canal de provision alos gestores de la seguridad social de lainformacion
sobre empleadores, trabajadores, relaciones laborales, grupos familiares, y afiliaciones;
iii) procesar la liquidacion y facturacion de los aportes y las contribuciones a la
seguridad socia; iv) gecutar la fiscalizacion; y v) llevar adelante la gjecucion judicia
de los contribuyentes morosos y evasores.

55 En este aspecto hemos consultado la Tesis “ Seguridad Social en las Escuelas’. Adriana AliciaMicale. DelaMaestria en Direccion y Gestion de los Sistemas de Seguridad Social, de OI'SS. Buenos aires.2002.

56  Colina, J,, Ronconi, L., y Toméis M. (2002) “Problemas parala Expansién del Grado de Coberturaen el Sistema Reformado de Pensiones Argentino.” Centro de Estudios parael Desarrollo Institucional (CEDI).
(auspicio del International Development Research Centre Canadd). Buenos Aires. Argentina. Octubre.

57 Conceptual mente, es una base que captura atas/bajas/novedades de |os empleadores sobre | os trabajadores en relacion de dependencia.

43



= El ente podra facturar los aportes personales de los trabajadores y las contribuciones
patronales, a los empleadores, tomando como base la informacion anterior enviada por
ellos, y debitar de las cuentas bancarias |os importes correspondientes.

La creacion del INARSS a fines del afio 2001, tiene como antecedente esta idea de
mejoramiento del proceso de registracion y pago de las cotizaciones de la seguridad social.

H. b. Alta temprana. Incorporacion de nuevos trabajadores en relacion de
dependencia al sistema de seguridad social.

Durante mucho tiempo e plazo entre la incorporacion de un trabagjador y e envio de la
informacién de ata del mismo en los registros de la seguridad socia, permitia que los
empleadores dilataran la registracion del trabajador o en algunos casos la omitieran sin mas.

Con €l objetivo de evitar estas situaciones, se modifica €l sistema de registracion laboral, a
través del mecanismo de alta temprana® que se incorpora con la Resolucion General de la

58 Resolucion General 899/2000. Recursos de la seguridad social. Empleadores. "Clave de Alta Temprana” (C.A.T.) de trabajadores en relacion de dependencia. Su instrumentacion. Bs. As., 27/9/2000

VISTO las Leyes N° 17.250 y N° 18.820, y sus respectivas modificaciones, y

CONSIDERANDO:

Que esta Administracion Federal se encuentra abocada a la instrumentacion de acciones tendientes a erradicar e ato indice de incumplimiento de |as obligaciones previsionales, lo cual hace imprescindible adoptar
medidas adicional es que coadyuven con |os procedimientos de fiscalizacion y permitan neutralizar toda gestion marginal con el Régimen Nacional de la Seguridad Social.

Que en ese sentido, deviene apropiado imponer alos empleadores |a obligacion de registrar € ata de sus trabajadores dependientes con anterioridad al inicio de las tareas derivadas de la relacion laboral.

Por elo,

EL ADMINISTRADOR FEDERAL DE LA ADMINISTRACION FEDERAL DE INGRESOS PUBLICOS. RESUELVE:

CLAVE DE ALTA TEMPRANA.

Articulo 1° — Los empleadores responsables del Sistema Unico de la Seguridad Social —incluidos aquellos que hayan adherido al Régimen Simplificado para Pequefios Contribuyentes (RS)—, quedan obligados a
solicitar la"Clave de Alta Temprana' (C.A.T.) de sus nuevos trabajadores dependientes, en los términos y condiciones establecidos en |a presente Resolucién General.

La mencionada solicitud debera realizarse con anterioridad a la fecha de inicio de las tareas de los referidos trabajadores. A tales efectos, se consideraré como fecha de inicio de la prestacion de tareas la de comienzo
efectivo delarelacion laboral, cualquiera fuerala modalidad de contratacion celebrada.

No obstante, cuando se contrate un trabajador para realizar alguna de las actividades detalladas en e Anexo IV, la aludida solicitud deberd efectuarse con anterioridad al inicio de tareas, conforme a la modalidad
establecida en € inciso ¢) del articulo 2°. Consecuentemente, se considerard como inicio de la prestacion de tareas la de comienzo efectivo de larelacion laboral, sin distincion de la modalidad de contratacion.
(Incorporado por Art. 1° Resolucién General N° 943/2000 AFIP, B.O. 18/12/2000. Vigencia a partir de su publicacién en B.O.)...

SOLICITUD DE ALTA TEMPRANA. CONSTANCIA DE ACEPTACION.

Art 2° — A losfines previstos en e articulo anterior, los empleadores formalizaran la"Solicitud de Alta Temprana', segtin aguna de las modalidades que seguidamente se indican:

a) Por Internet, através de la pagina "Web" de este Organismo (http://www.afip.gov.ar), informando los siguientes datos: ...

b) Ante la dependencia de este Organismo en la que se encuentre inscripto el empleador o la que corresponda a su domicilio, mediante nota—por duplicado— cuyo modelo se detallaen € Anexol11 dela presente (2.1.).

Ladependencia tramitara la solicitud y entregara la " Constancia de Aceptacion” con la"Clave de Alta Temprana' (C.A.T.) asignada, al momento de la presentacion.

En @ supuesto de que la dependencia no pueda extender lareferida constancia, entregara al interesado e duplicado dela notade solicitud, con el sello de recepcion de este Organismo. Dicha” Solicitud de Alta Temprana®
debidamente intervenida, revestira el caracter de constancia provisional y tendré una validez de DOS (2) dias habiles administrativos, 1apso en el cual e empleador deberé retirar la"Constancia de Aceptacion” a
que alude e pérrafo anterior.

) Por lalineatelefénica gratuita N° 0-800-999-2347, 0 el que lo sustituya en el futuro, al solo efecto deiniciar e tramite.

Los empleadores deberén concluir latramitacion de la referida solicitud, mediante algunos de los siguientes procedimientos:

1. Detratarse de la modalidad sefialada en €l inciso a): e primer dia habil administrativo siguiente a de la fecha de inicio efectivo de larelacion laboral .

2. Detratarse de lamodalidad incluida en el inciso b):

2.1. Cuando la actividad se desarrolle en centros urbanos o a una distancia inferior a CINCUENTA (50) km. de los mismos: € primer dia hébil administrativo siguiente al de la fecha de inicio efectivo de larelacion
laboral.

2.2. Cuando la actividad se desarrolle a una distanciaigual o mayor a CINCUENTA (50) km. de un centro urbano: hasta el quinto dia hahil administrativo siguiente a de |afechadeinicio efectivo delarelacion laboral.

(Sustituido por Art. 1° Resolucion General N° 943/2000 AFIP, B.O. 18/12/2000. Vigencia a partir de su publicacion en B.O., produciendo efecto solamente con respecto al inciso c) del presente articulo, a partir del

segundo dia hébil administrativo siguiente al de la citada publicacion).

OPONIBILIDAD DE LA CLAVE DE ALTA TEMPRANA.

Art. 5°— Lafecha de alta alegada por € empleador sdlo ser& oponible, salvo prueba en contrario, ante esta Administracion Federal, en la medida en que se haya solicitado la “Clave de Alta Temprana’ (C.A.T.) enlos
términos de la presentey se hubieraincluido al trabajador en la declaracion jurada determinativa (5.1.), alafechadel vencimiento general fijado parala presentacion del periodo mensua pertinente (5.2.).

INCUMPLIMIENTOS. SANCIONES. EFECTOS.

Art. 6°— El incumplimiento de | as obligaciones establecidas por |a presente Resolucién General, originar&

a) En e supuesto de que el empleador no hubiera solicitado la"Clave de Alta Temprana" (C.A.T.) y hubieraincorporado al trabajador en la declaracion jurada del periodo mensual respectivo, la aplicacién delasancién
reglamentada en el punto 1.5. del articulo 2° dela Resolucion General N° 3756 (DGI) y sus modificaciones.

b) La determinacion de oficio de la deuda por aportes y contribuciones previsionales (6.1.) cuando —de acuerdo con los elementos de juicio que brinden conviccion suficiente a esta Administracion Federal— se
compruebe la inverosimilitud de |a fecha de alta alegada por e empleador y éste, habiendo solicitado o no la"Clave de Alta Temprana" (C.A.T.), no hubieraincorporado al trabajador en la declaracion jurada del
periodo mensual correspondiente alareal fecha en que tuvo lugar 1a respectiva alta conforme lo previsto en € articulo 1°, parrafo segundo, de la presente.

Asimismo serén de aplicacion, segin corresponda, |as sanciones reglamentadas en los puntos 1.4. y 1.5. del articulo 2° de la Resolucion General N° 3.756 (DGlI) y sus modificaciones.

44



AFIP, nro. 899/2000, que le impone a los empleadores la obligacion de registrar los
trabajadores a su cargo con anterioridad a la fecha de inicio de las tareas de los referidos
trabajadores. A tales efectos, se considerara como fecha de inicio de la prestacion de tareas
la de comienzo efectivo de la relacion laboral, cualquiera fuera la modaidad de
contratacion celebrada.

Los resultados del mecanismo se juzgan altamente positivos, y continlia vigente en la
actualidad.

|. Régimen de trabajadores rurales por cuenta propia, agricultores y pescadores
obligatorio y subsidiado por e Estado. (Corea)>®

Se han logrado importantes progresos en la extension de la cobertura en la Republica de
Corea, a partir de la creacion (1988) del Régimen Naciona de Pensiones con cobertura
obligatoria para todos |os asalariados del sector privado®.

El régimen era facultativo para trabajadores por cuenta propia, agricultores, pescadores y
amas de casa, pero a partir de julio de 1995, se convirtié en obligatoria la participacion de
trabajadores rurales por cuenta propia, agricultoresy pescadores.

Todos los afiliados estdn cubiertos por las mismas prestaciones basadas en sus ingresos
segulin e régimen establecido de pensiones y, en principio, todos aportan a la misma tasa:
actualmente 6% de los ingresos, que, sin embargo, se incrementard a un 9% en 1998. El
aporte de los asegurados facultativos se basa en el ingreso medio de todos |os asegurados
en forma obligatoria.

Se indica que en la primera década del actual siglo se extendera la obligatoriedad a todos
los trabajadores cuenta propistas.

Como incentivo para fomentar la afiliacion de los trabajadores rurales por cuenta propia'y
de los agricultores y pescadores, el Gobierno subsidia las cotizaciones de estos colectivos.
Los afiliados pagaron un 3% de cotizacion, y luego a partir del 2000 se establece un
incremento a 9%.

A fines del afio 1996, los trabajadores por cuenta propia cubiertos en forma obligatoria
sumaban 1.9 millones de un total de 7.47 millones de personas aseguradas®, cifra que de
por si evidencia el aumento de la afiliacion de estos trabajadores.

c) El ajuste que, en su caso, corresponda realizar por |a pérdida del beneficio de reduccién de contribuciones patronales (6.2.).
d) Laaplicacion, en su caso, de |as disposiciones contenidas en la Ley N° 24.769.
Art. 9° — La caducidad de la "Clave de Alta Temprana" (C.A.T.), de aguellos trabajadores que no hayan dado inicio a la relacién laboral, operaré en la fecha de vencimiento genera fijada para la presentacion de la

declaracion jurada determinativa del periodo mensual que corresponde a la fecha de solicitud de dicha clave.
Art. 12. — Reygistrese, publiquese, dése ala Direccion Nacional del Registro Oficial y archivese. — Héctor C. Rodriguez.
59 En Ecuador, Irén, Republica de Coreay Turquia se subsidian los aportes de | os trabajadores por cuenta propia.

60 Trabajadores que prestan servicios para empleadores con 10 0 més asalariados en € inicio del sistema, y, la partir de 1992 extendi6 la cobertura a empleadores con 5 0 més asalariados.

61 Informe de 1996 — Régimen Nacional de Pensiones (Corporacion Nacional de Pensiones, Reptiblica de Corea).
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V. Conclusiones

Desde la declaraciéon de Filadelfia de 1944, la Conferencia Internacional del Trabajo ha
reconocido gue la seguridad econdémica debe ser un derecho de "todo ser humano" y que
las naciones del mundo deben disefiar programas "que tengan por meta... la ampliacion de
la seguridad social para asegurar a todos los que la necesiten un ingreso basico y atencién
meédica integral”.

No obstante ello, sesenta afios més tarde, ese derecho se desdibuja, y aparece retaceado
para una gran mayoria de ancianos, incapacitados, viudas y huérfanos alrededor del mundo.

El problema puede presentar varias aristas, pero un enfoque basico, para algunos €
problema principal -respecto a la proteccion social-, es la ausencia de derechos, y no la
intensidad de la cobertura o base para su determinacion.

Ademas, no solo encontramos un gran numero de personas sin cobertura, Sino que en su
mayoria estas personas son las mas expuestas a las contingencias de la proteccion social.

La limitacion de la cobertura de pensiones, constituye una de las preocupaciones
principales de los sistemas, trétese de los paises menos desarrollados de Ameérica Latina,
Asia, y Africa, o de los paises de economias emergentes del Sudeste de Asia, o de los
paises “en transicion de economias de planificacion centralizada’ de Europa del estey Asia
Central.

Asi, la busgueda de incentivos para € aumento de la cobertura de los planes de pensién,
alcanza a la mayoria de los paises del mundo, pero esa busqueda debe partir de una
delimitacion del problema.

La primer parte de este trabajo, la hemos dedicado con algun grado de intensidad al andlisis
de los mecanismos de determinacion o definicion de la cobertura de los sistemas de
pensiones, y pasamos revista a los problemas que presentan algunos colectivos o sectores
sociales para ser incluidos por |os sistemas.

También se andiza en profundidad la problematica de la &filiacion y registracion de
empleadores y trabajadores, cuestion de suma importancia por e volumen de informalidad
en el empleo que acompaiia los cambios producidos en el campo laboral.

Sin olvidar la importancia de los procedimientos de recaudacion de las contribuciones a la
seguridad social, y de fiscalizacion del cumplimiento de las mismas. Le hemos dedicado
una parte importante del trabgo, por que constituye un tema central, debido a que los
niveles de incumplimiento, y de evasién de las cotizaciones alteran las bases de
financiamiento de regimenes de pensiones contributivos basados en la relacion de empleo
tradicional, y en e empleo registrado, limitando aun mas las posibilidades econdémicas de
los mismos.
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Resulta imprescindible promover incentivos para la registracion y para € cumplimiento,
facilitando las tramitaciones y simplificandolas, y desalentando la evasion a través de
estructuras adecuadas para implementar inteligencia fiscal, y correctivos adecuados frente a
los incumplimientos.

Por todo ello, la definicidn de los sectores que seran incluidos en el sistema de pensiones,
presenta algunos inconvenientes, que en algunos casos parecen insalvables.

La extension de la cobertura a los trabagjadores del sector formal que fueron inicialmente
excluidos, por consideraciones administrativas, ha avanzado lentamente®®. Si bien la
tendencia ha sido retirar las restricciones basadas en la legislacion, este proceso evidencia
inconvenientes.

Los trabajadores que no estan comprendidos son los maés dificiles de administrar y es
probable que planteen una serie de problemas de cumplimiento y manegjo de registros, y
puede considerarse que la cotizacion basada en sus ingresos no compensa €l costo
administrativo.

Existe una estrecha relacién entre la extension de la cobertura y la capacidad administrativa
del régimen. Algunos regimenes encuentran dificultades en el desarrollo de las tareas
administrativas vinculadas al funcionamiento del sistema, que requiere, entre otras tareas, €l
mantenimiento de la historialaboral de |as personas afiliadas.

La falta de conciencia entre los grupos no comprendidos o, un rechazo a régimen gue se
percibe como ineficiente atentan también contra el proceso de ampliacion de cobertura.

Las empresas pequefias presentan problemas adicionales debido a estado rudimentario de

su contabilidad, y de su disposicion a reducir costos, que deriva en una mayor tendencia al
incumplimiento.

Trabajadores por cuenta propia

Los esfuerzos desarrollados para cubrir a los trabajadores independientes han tenido un
éxito desigual. En general son pocos los que se afilian a estos sistemas voluntariamente,
sea por que no desean —y con frecuencia no pueden- pagar la cotizacién, que suma la del
trabgjador y la del empleador ausente.

No encontramos, en general, incentivos solidos para aumentar la cotizacién voluntaria,
como por gemplo preservar sus derechos de pension o de completar € periodo minimo
requerido paratener derecho a€lla, o planes de salud complementarios a la afiliacion.

Por otra parte la cobertura obligatoria de los trabajadores por cuenta propia, resulta dificil
de lograr, fundamentalmente por lo inconvenientes que plantea determinar quiénes son y
cudles son sus ingresos.

62 Indonesia establecio su régimen en 1977, y ha ampliado la cobertura progresivamente de empleadores con un minimo de 100 asalariados, a 25 en 1983 y a 10 en 1990. Malasia extendi6 la cobertura a los

empleadores con un sélo asalariado en 1992 después de 21 afios de experiencia.
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Se ha intentado establecer regimenes especiales destinados a los cuentapropistas que
parecen tener més éxito, especidmente cuando € gobierno estd dispuesto a
subvencionarlos. Pero esa decision sin 1os recursos necesarios para atender la cobertura
prometida, puede significar un desaliento a la registracién, motivado en las modificaciones
normativas posteriores que afectaran su credibilidad®.

Existen regimenes de seguro socia especiales, adaptados a la menor capacidad de
cotizacion de la mayoria de los trabajadores independientes, ya que les ofrece un conjunto
de prestaciones mas limitado respecto alas prestaciones del régimen de |os asalariados.

Cotizaciones més bajas y una concentracion en las prestaciones de mayor interés® para el
trabajador por cuenta propia hacen més factible el cumplimiento de las cotizaciones.

Como lo indicamos antes, encontramos, en e derecho comparado, diversos criterios
tendientes a cubrirlos:

Inclusion de todos los trabajadores por cuenta propia en € régimen general de seguro
social®. En muchos casos subsidiando e aporte, pero la inclusion obligatoria no ha
garantizado una mayor cobertura de estos trabajadores, y ademés e subsidio cruzado de
otros sectores de trabajadores, ha significado en muchos casos una tendencia a desalentar la
contribucién de estos ultimos.

Cobertura selectiva en € régimen general. Se trata de establecer ciertas categorias de
trabajadores que obtienen ingresos por sobre un monto minimo preestablecido, o los que se
dedican a ciertas ocupaciones o profesiones, y son solo ellos los que estan registrados.
Existe aqui un reconociendo de la diversa capacidad contributiva de los trabajadores
independientes, y que estas categorias presentan la posibilidad de un control razonable de
su cumplimiento.

Cobertura en un régimen especial. Segrega a estos trabajadores del régimen general paralos
trabgjadores en relacion de dependencia, basdndose en e supuesto de que sus
circunstancias, necesidades y capacidad financiera son diferentes. Requiere subsidios
financiados por el estado.

Cobertura Voluntaria. Puedan optar por asegurarse 0 no asegurarse en el régimen principal.
Presentan dificultades por la necesidad de que el plan sea equitativo, tanto para estos
cotizantes por cuenta propia, como para los restantes cotizantes del régimen general.
Implicaun nivel de cotizaciones equivalente al pagado por asalariados y empleadores.®®

La ampliacién de la cobertura para comprender a los trabajadores por cuenta propia es mas
facil de lograr para las personas rapidamente identificables por tener actividades o
profesiones que producen un nivel de ingresos que permite la posibilidad de cotizar parala
proteccion social futura.

63 Un gjemplo negativo en tal sentido resulté e régimen de Monotributo en Argentina.

64 OIT, en base a estudios que desarrollo en varios paises, sugieren que entre éstas no solo seincluyala atencion de salud, sino también el seguro deinvalidez y |as prestaciones de sobrevivientes

65 En Filipinas, pai's que opt6 por esta solucién, |a cotizacién minima es de alrededor de un tercio del salario minimo, que da derecho a una amplia variedad de prestaciones incluyendo préstamos subsidiados con las
cotizaciones de las personas asalariadas y sus empleadores. A pesar de esto, es muy baja la cobertura de trabajadores por cuenta propia, se estima en menos del 10%.

66 En Chile, Costa Rica, Pertl, México y Reino unido, en otros, han optado por este criterio, de incorporacion voluntaria.
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Si no aparece €l incentivo de un subsidio cruzado, de los trabajadores asalariados o del
propio estado, |os trabajadores por cuenta propia no participaran, o bien evadiran el pago, o
declararan en su caso, ingresos menores alos reales.

El establecimiento de regimenes facultativos para trabgjadores por cuenta propia o del
sector informal, no ha resultado demasiado efectivos, sin perjuicio de ello en algunos paises
prefieren limitar e seguro facultativo a las personas que han dejado de trabgjar en empleos
asegurables, pero que desean, dentro de un periodo razonable, optar por mantenerse
afiliados para obtener una pension.®’

En suma parece que € disefiar regimenes especiales que se adapten meor a sus
circunstancias y necesidades, puede generar resultados positivos en la blisqueda de aumento
de la cobertura.

Pero ademés, se debe poner en préactica una politica global tendiente a producir un cambio
en la cultura previsional, respecto de las ventgjas que se derivan de la incorporacion de los
trabajadores a la cobertura del sistema de pensiones.

Empleo informal

Las personas que estén ocupadas productivamente y que no trabgjan por cuenta propia,
trabgjan, en principio, para un empleador en lo que muchos paises se consideraria una
relacién patrén/subordinado.

Este es € tipo de empleo en e que estan estructurados la mayoria de regimenes de
seguridad social, en los que el empleador asume la responsabilidad por € pago del aporte a
su cargo y retiene el del trabajador, respecto a cada uno de los trabajadores asegurables, y
proporciona a la administracion del sistema la informacion para mantener |0s registros del
empleado y susingresos.

Estas obligaciones resultan de dificil cumplimiento, y asi lo han asumido los paises que
adoptan una cobertura gradual de |as personas empleadas.®®

Se estima que las disposiciones que restringen la cobertura son de naturaleza temporal,
puesto que no es posible distinguir alos trabajadores no comprendidos por estas razones de
los que trabgjan para los grandes empleadores, en cuanto a sus circunstancias y
necesidades. Sin embargo, en los casos en que como en la India la cobertura depende de la
predeterminacion de una ocupacion especifica, e proceso de extensiéon de la cobertura es
inevitablemente lento ya que por lo general implica y necesita ser negociada a nivel
sectorial o comercial.

Debemos considerar que si bien en los paises en desarrollo la mayoria de trabajadores
trabgja en relacion de dependencia, muchos de ellos son trabajadores eventuales,

67 La cotizacién puede relacionarse con e promedio de ingresos inmediatamente anterior al cese en un empleo.

68 La cobertura de la India, por eemplo, es limitada por basarse en la creencia de que los nuevos empleadores necesitan un tiempo para establecerse, de que los pequefios empleadores serén un peso para la

administracion y de que ciertos sectores de la economia son fréagiles y merecen una consideracion especial por razones econémicas.
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temporales, a tiempo parcial, ilegales, o trabajadores proporcionados por terceros, en
situaciones donde la relacion de dependencia no resulta clara, o puede ser controvertida®™.

En algln sistema se ha tratado de establecer la responsabilidad con relaciéon a esta de
trabajadores mediante una definicidn especial en lalegislacion aplicable, que los excluye de
la cobertura de la proteccion socia 0, en otros casos, 10s incluye taxativamente entre los
trabajadores asegurados.”

Pero nuevamente, la norma juridica no resuelve e problema, y es dificil aplicar y hacer
cumplir la disposicion legal més ain, como en caso de los trabajadores domesticos, el
trabajador a domicilio trabaja para diferentes empleadores.

En agunos regimenes se ha intentado combatir la evasion respecto a los trabajadores
eventuales, con la incorporacion a laley de una definicién referida a las horas o a los dias
trabajados, o los pagos efectuados, pero la verificacion de su cumplimiento continua
ofreciendo dificultades. Aqui aparecen como interesantes los convenios de cotizacion en
funcion de la productividad de la actividad, en los que se grava con destino a la seguridad
socid, en sustitucion del aporte del trabajador, como por ejemplo los animales vendidos por
una produccion agropecuaria o los cereales producidos en una extension agricola. Las tasas
de cotizacion estén relacionadas con la cantidad de trabajadores necesarios para producir
determinas unidades de producto final.

Resulta sumamente complicado incluir a algunas actividades, oficios e industrias dentro de
los alcances efectivos de la legislacion de pensiones. La construccién, con un empleo
notoriamente inseguro y, donde los trabajadores pueden ser eventuales, temporales y
provistos por terceros, en algunos paises estéan fuera de los alcances de la cobertura de
pensiones. Otros paises han disefiado planes especiales para la proteccién socia de estos
trabajadores como por ejemplo Uruguay, que impone un gravamen al contratista principal
para obtener recursos que aseguren la cobertura de | os trabajadores de esa obra.

Pero todos estas aternativas, es necesario desarrollar una mayor cultura previsional,
intentar que sea el propio trabagjador independiente, quien alcance la conviccion de lo
imprescindible que resulta ser parte de un sistema de pensiones, en € que esa ventgja sea
equivaente ala carga que le impone efectuar las cotizaciones a sistema.

Trabajadores ruraes

Los trabajadores del campo conforman uno de |os grupos mas grandes no al canzados por la
cobertura de pensiones, y esta integrado por trabajadores por cuenta propia, y muchas veces
eventuales y temporales como |0s peones.

En la practica estos grupos son los més pobres, -situacion que se presenta en toda Latino
América-, y ali en donde se observa mas enféticamente el apoyo familiar a los miembros
en edad avanzada

69 Los trabajadores domésticos, |os trabajadores eventuales, el empleo familiar y del conyuge resultan un gjemplo de estas situaciones descriptas.

70 En Filipinas | os trabajadores a domicilio han sido determinados como asalariados para la seguridad social y la persona que proporciona a trabajador a domicilio, es considerada empleador.
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En algunos paises se los ha incluido dentro del &mbito de sus regimenes de pensiones, en
agin caso en forma voluntaria como en México™ o Turquia, donde el régimen ampli6 su
cobertura para incluir de forma facultativa a trabajadores agricolas temporales. Pero la
limitada subvencion cruzada proporcionada por otros sectores formales de la poblacion
asegurada, y con e nivel de aportes relativamente atos, las tasas de
cumplimiento/participacion en estos sistemas son bajas.

Sin embargo, existen algunos g emplos de subsidios a las pensiones para los trabajadores
agricolas, que evidencian resultados positivos, es el caso que se indica de Corea -también
paralos pescadores- y de Ecuador con el Seguro Social Campesino.

Prestaciones universales financiadas con ingresos generales del Estado.

Un régimen universal de jubilaciones y pensiones con requisitos tales como la edad
minima 65 afios, y prueba de residencia, parece la manera més efectiva de asegurar los
ingresos para la ancianidad. En los paises industrializados encontramos ejemplos de esta
solucion, sin embargo €l costo de esta prestacion hallevado a que solo unos pocos paises en
desarrollo, han establecido pensiones basandose en este esquema’™.

Existen otros sistemas en los que se otorgan pensiones a los ancianos e incapacitados pero
sujetas a verificacion de recursos, requisito que limita la cobertura'y disminuye el costo de
financiamiento de la prestacion’™.

Conceptuamente estos regimenes universales amplian la cobertura hasta el 100% de la
poblacién, sin requisitos de cotizacion ni comprobacion de ingresos. Pero pueden resultar
costosos en la medida que otorguen prestaciones a mas personas.

Pero su problema radica, no en los costos globales que hasta podran ser menores a los de
los sistemas contributivos, s no en que se financiaran con ingresos generales del Estado, y
deberan competir cada afo con las diferentes prioridades que en materia de gasto publico
tenga el gobierno.

Por otro lado, no generaran incentivos para aguellos trabagjadores con capacidad
contributiva, salvo que sean articulados con algun pilar contributivo.

Encontramos que estos programas han suscitado gran interés, sea como sustitutivos de las
prestaciones asistenciales supeditadas a la comprobacion de recursos, o sustituyendo a los
regimenes de seguro social existentes.

Reforma estructural

71 En México los Art. 235 y 238 de la Nueva Ley del Seguro Social sefialan que tienen derecho a la afiliacion voluntaria al régimen obligatorio del IMSS los trabajadores independientes, gjidatarios, comuneros,
colonos, pequefios propietarios, indigenas, campesinos temporal eros de zonas de alta marginalidad y campesinos en extrema pobreza. Se propone es que haya programas diferenciados para esta poblacién, comoya
se tiene contemplado para algunos grupos, 1a ley establece de manera obligatoria la afiliacion de los cafieros, tabacaleros y otras ramas de produccion especializadas. Se propone incorporar en forma obligatoria
paulatinamente al resto de la poblacion rural. En ese marco llevar a cabo una campafia intensa de incorporacion alas demés ramasy ocupaciones del sector rural, con reduccion delaedad minimaderetiro paralos
grupos de ingresos muy bajos y con apoyo estatal para la aportacion.

72 Entre ellos encontramos Holanda, Dinamarca, Suiza, Canadd, y Japon. Y seindican dentro de los paises en desarrollo a Mauricio y Namibia.

73 Sud&fricay Australia poseen estos sistemas. En la Argentina se estima que el costo de la prestacion con algin requisito de verificacion de pobreza disminuye el costo total delaprestacion de-...
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Los bgjos niveles de la cobertura de pensiones en muchos paises han llevado a demandar
unareforma profunda del sistema de proteccion social.

Se sostiene que la baja cobertura es producto de la ineficiencia y falta de equidad de los
regimenes establecidos. Se apunta a la incapacidad de la administracién de estos regimenes
para mantener un nivel econdmico adecuado para las pensiones, para atender y tramitar
reclamaciones en tiempo y forma’® adecuados, y para cobrar las cotizaciones, ademés han
aparecido voces indicando €l recelo acerca de las transferencias intergeneracionales.

Surgen argumentaciones en favor de introducir un régimen de pensiones capitalizacion
individual con cotizacion definida, que les permitiria a los afiliados contar con una
proteccion socia futura basada directamente en sus propias cotizaciones, y en sistemas en
los que pueden tener un cierto control sobre las inversiones de esas cotizaciones. Sin
embargo no existen evidencias que indiquen que € establecimiento de regimenes de
capitalizacion aumentara la cobertura de los sistemas de pensiones, por lo menos en la
franja de aportantes con baja o media capacidad contributiva’™.

La introduccién del principio de cotizaciones definidas para establecer un vinculo claro
entre cotizaciones individuales y el derecho a pension, no resulta e més adecuado para el
caso de proteccion por invalidez o por falecimiento de afiliados en actividad, ya que debe
preverse alguna forma de seguro previsional contra € riesgo de que estas contingencias
ocurran a principio de la vida labora del trabajador, y este producto ha resultado costoso,
elevando € nivel de las comisiones que perciben las administradoras privadas.

No existe evidencias claras de que resulte més probable que un sistema de cotizaciones
definidas aiente e cumplimiento entre los trabajadores por cuenta propia y del sector
informal. Ademaés la ausencia de cualquier elemento redistributivo es probable que lleve a
esos trabajadores a optar por otras formas de ahorro, o de consumo inmediato.

Finalmente, ni e establecimiento de regimenes con cotizaciones definidas, ni la
privatizacion de la administracion de las pensiones han demostrado que contribuyeran en
forma decidida a ampliar la cobertura.

e la individualizacién de la responsabilidad en la proteccion socia restringe la
posibilidad de la redistribucion a la mayoria de los excluidos de la cobertura, 10s
trabajadores de mas bajos ingresos y empleo eventual.

e la administracion privada no ha demostrado considerar interesante asumir la tarea
de administrar regimenes para los trabajadores por cuenta propia y € sector
informal.

Estructura multipilar — mixta.

En este contexto, por lo menos la necesidad de revisar la estructura de prestaciones y
cotizaciones parafacilitar el ingreso de trabajadores por cuenta propiay del sector informal,
aparece evidente.

74 En algunos paises como Argentina, un reclamo por regjuste de una pension cal culada indebidamente por 1a Administracion, demandara en promedio 3 0 4 afios, hasta obtener €l regjuste.

75 Ver en este punto los indicadores de recaudacion y larelacion de aportantes / afiliados de |os nuevos sistemas de Latinoamérica.
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Un posible enfoque podria ser €l disefio de una estructura con dos componentes, €l primero
de los cuales daria derecho a una pension a tanto alzado, de tipo universal, sujeta a
satisfacer un periodo minimo de participacion, de un monto relativamente bagjo. (25 o0 30%
por ciento de los ingresos promedio).

Este componente béasico, podria ser otorgado también a toda persona con empleo
remunerado y requerird un nivel relativamente bajo de ingresos reemplazables por una
cotizacion de tasafijaen e caso de los trabgjadores informal es.

Los trabajadores del sector forma y los trabajadores por cuenta propia de mayores
ingresos, estarian cubiertos por un segundo componente que podria proporcionar
prestaciones definidas basadas en los ingresos de toda la vida laboral indizados por las
variaciones del PBI, 0 un segundo componente de cotizacion definida que relacione
directamente | as cotizaciones con la prensién a percibir.

Los regimenes obligatorios basados en el principio de cotizaciones definidas, resultarén
atractivos de acuerdo a rendimiento de lainversion, y de los incentivos tributarios, en caso
contrario, los trabagjadores por cuenta propia pueden preferir invertir en sus propios
negocios como una forma de proteccion social futura.

Si e segundo componente se basa en los principios del seguro social, existe e riesgo
incluso s fuera obligatorio, de que muchos de los trabajadores por cuenta propia opten por
no participar pudiendo esto tener un efecto en espiral adverso para la financiacion del
régimen.

Este sistema of receria un acceso ala prevision més realista para | os trabajadores por cuenta
propia y del sector informal. Estarian dentro del régimen general, pero sin afectar el
principio de solidaridad del régimen y tampoco represente una carga no soportable.

La participacion en este régimen bésico de pensiones deberia ser obligatoria para los grupos
gue sea factible cubrir.

Regimenes especial es para trabajadores por cuenta propiay e sector informal

Suponiendo gue podra no ser apropiado o, por 1o menos no aconsejable, tratar de incluir en
el régimen genera a los trabajadores por cuenta propia y del sector informal, se pueden
disefiar regimenes especiales para estos, en grupos de trabajadores que se adecuen 1o méas
posible a las circunstancias del resto de los participantes, aunque esto resulta dificil cuanto
mas heterogéneo es el grupo de asegurados.

Considerando € financiamiento y la viabilidad del régimen, si un porcentaje significativo
de los asegurados considera que el régimen no resulta ventgjoso, o que sus posibilidades
econémicas no le permiten cubrir los aportes, € efecto serd sumamente negativo
deteriorando ademés el principio de solidaridad del régimen.”

76 El Estado podria subsidiar el régimen paraasegurar un nivel mayor de participacion, como ocurre en Ecuador, Irén, Reptblicade Coreay Turquia, o crear impuestos destinados especificamente a apoyar al sistema

de pensiones.
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Se debe considerar e establecimiento de un régimen especia para las trabajadoras
domésticas, que por o general es empleo estable con un limitado movimiento del personal.
Simplificar la registracion y aportaciones con un régimen de tasa fija que podria quizés
utilizar el sistema de estampillas y/o tarjetas de cotizaciones.

Se requieren regimenes especiales para ciertos grupos ocupacionales, tales como los
trabgjadores a domicilio y trabgadores agricolas mediante un gravamen sobre la
produccion, que tendrd en cuenta un nimero minimo de trabajadores por unidad de
producto de la actividad de que se trate. Remplazando la cotizacion individual sobre
salarios 0 ingresos, por una cotizacion global sobre la comercializacion de la produccion.

Fomento del desarrollo de regimenes informales de apoyo mutuo.

Cuando no resulta posible otorgar proteccion socia por medio de un sistema formal de
seguridad social, se haintentado promover planes de micro seguro o de apoyo mutuo.”’

En general se estima que estos planes atraen a poco mas del 25% de los trabajadores
destinatarios, pero si esos grupos de trabajadores que comparten un mismo tipo de trabajo,
sindicatos o0 asociacion profesional, se han organizado o se agruparon en alguna forma de
apoyo mutuo, €l porcentaje de adhesion trepa a cifras entre el 50% y e 100%.

Por ello se argumenta que debe reducirse la funcion del estado de proporcionar proteccion
socia y que debe aentarse a las ONG y comunidades locales tengan una participacion
mayor en la organizacion y promocién de regimenes locales de proteccion social.

Se sostiene que esos regimenes compensarian la declinante importancia de sistemas
tradicional es de apoyo familiar.

Requiere del compromiso de un grupo de personas, de recursos financieros externos para
una viabilidad de largo plazo, de capacidad de los administradores del régimen, y un
vinculo con un seguro privado o con regimenes publicos de seguro social.

Existe la posbilidad de alentar la creacion de esos regimenes mediante incentivos
financieros, como franquicias tributarias o apoyo financiero del sistema de seguridad social.

Pero debe considerarse larelacion de esos regimenes y €l régimen general de pensiones. En
algunos paises, profesionales que son legamente asegurables segin el régimen de
seguridad social, han establecido muchos de estos regimenes de prevision de tipo
corporativo, solo paraevitar contribuir a regimenes publicos sin credibilidad.

Tal vez esos regimenes deben ser promovidos como un suplemento, 0 como aternativa de
un sistema nacional basico de proteccion social.

Estos regimenes se concentran en casi todos los casos en asistencia de corto plazo para
aliviar algunas contingencias inmediatas 0 casos imprevistos. Pero requeriran recursos y

7 En Argentina donde esta modalidad de mutuales solo alcanzé desarrollo en materia de salud, encontramos en materia de pensiones las Cajas de Prevision Social para profesionales con estructuras similares que
superaban las 70 en todo €l pais, en € afio 2002.
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capacidad administrativa mucho mayor para proveer una pensién basica frente a una
contingencia de largo plazo.

Regimenes de asistencial es con financiacion tributaria

Un régimen de asistencia social aseguraria un ingreso de subsistencia, o ingreso ciudadano,
para enfrentar las contingencias de pérdida de ingresos por vejez, invalidez y fallecimiento
del jefe delafamilia

Se lo ha planteado también como un suplemento del régimen obligatorio de ahorros que
proporcionara una pension basada en principios definidos de aportacion, y que asignara las
prestaciones bajo mecanismo de default del régimen contributivo obligatorio.

Muchos de los trabajadores del sector urbano informal y del sector rural, estdn sujetos a
periodos de desempleo o subempleo y su capacidad contributiva es tan escasa cuando
trabajan, que no estan en condiciones de aportar para su proteccion social futura. No parece
realista tratar que esas personas sean comprendidas dentro de un régimen contributivo de
seguridad social.

La proteccion de esas personas solo puede ser provista por € Estado y financiada con
impuestos. Cierto es que sera dificil distinguir entre los que tienen recursos y |os que no los
tienen, y, en general, tanto € pago de impuestos como la base impositiva son deficientes.
Son enormes las posbilidades de abuso y corrupcion asi como € riesgo de
incompatibilidad.

Debera identificarse, por |o menos en una primera instancia, alos grupos mas vulnerables
entre los pobres, las personas de mas de 65 afios, viudas sin hijos adultos y personas
incapacitadas.

VI. Propuestas

El Informe VI ala Conferencia Internacional del Trabagjo 892 Reunién 2001, “Seguridad
Social: temas, retos y perspectivas’®, de la OIT, ha planteado que existen basicamente
cuatro vias paraampliar la cobertura de la proteccion social:

Ampliar los regimenes de seguro social.

Promover el microseguro.

Introducir prestaciones universales financiadas con ingresos generales del estado.
Establecer o ampliar prestaciones asistenciales con comprobacién de ingresos
financiados también con ingresos generales del Estado.

AN N NN

Estas vias que han sido analizadas junto a otros mecanismos en el capitulo anterior, tienen
en comun ese objetivo de ampliacion de cobertura, son enfoques no necesariamente
excluyentes, y su combinacion o utilidad dependera de la realidad econdmica y social de
cada pais.

78 Capitulo I11. Ampliacién de la cobertura personal de la proteccion social. Seguridad Social: Un nuevo consenso. Pagina 65 y sgtes.
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A. Remocién de variables gue desincentivan la ampliacién de cobertura.

Sin perjuicio de lo indicado, resultara necesario -cuaquiera sea la via o mecanismo elegido-
remover las variables que desalientan o desincentivan la afiliacion y € cumplimiento las
cotizaciones, y entre las que podemos puntualizar |os siguientes:

a. Ausencia de credibilidad del sistema. Contribuyen a la falta de credibilidad, las
deficiencias en la administracion del sistema, demoras en € pago de las
pensiones, y la atencion de las demandas de regjuste de haberes, junto al
establecimiento de criterios carentes de uniformidad y fundamentacion en la
concesion o rechazo de |as peticiones de beneficios.

b. Falta de proporcionalidad entre la cotizacion y las pensiones.” Los trabajadores
perciben que no existe proporcionalidad entre los beneficios y las aportaciones
hechas durante toda su vida laboral. Para trabajadores de bajos ingresos y con
esperanza de vida menor a promedio, € beneficio futuro se percibe menor al
costo de sacrificar parte del consumo presente.

c. La fata de portabilidad de los beneficios o la ausencia de mecanismos de
reciprocidad. La diversidad y multiplicidad de regimenes existentes en algunos
paises y la ausencia de mecanismos de reciprocidad jubilatoria o armonizacion de
requisitos, constituye un importante factor que desincentiva e aumento de
cobertura, ya que €l trabajador debe cumplir con un periodo minimo de cotizacion
para alcanzar el derecho ala pension, sin que pueda transferir ese tiempo aportado
para acceder a beneficio bagjo otro sistema®

d. Carécter urbano/formal de los sistemas. Los sistemas pensionarios de los paises
en desarrollo estan disefiados para otorgar beneficios a trabajadores con una
relacién de trabgjo dependiente formal y urbana. Para ciertos grupos de
trabajadores, como los trabajadores independientes e informales, la afiliacion no
es obligatoria.

e. Ausencia de prestaciones complementarias en etapa activa. El cumplimiento de
las cotizaciones deberia habilitar la utilizacion de sistemas de salud, o de riesgos
de trabajo, complementarios de los sistemas de pensiones.

f. Rigidez en e sistema de afiliacion y aportaciones. Existen requisitos demasiado
rigidos que dificultan la afiliacion y e pago de las contribuciones de los
trabajadores atipicos, ocupados en empleos temporales o por tiempo parcial, o con
remuneracion por comisiones 0 a destgo, asi como con los trabagadores
independientes. Exigencias de regularidad en los aportes y cumplimiento de
minimos, plazosy términos de caducidad de |as cotizaciones, etc.

B. Algunas propuestas para el aumento de la cobertura en los paises de Latino Américay €
Caribe.

v' Revision del régimen general, y establecimiento de regimenes especiaes
vinculados, en estructuras funcionales multipilares, para facilitar la participacion
parcial de los trabgjadores por cuenta propia, trabajadores domeésticos,

79 La certeza de la obligatoriedad del pago de |as aportaciones es cominmente contrarrestada por laincertidumbre del beneficio futuro.

80  Estoimplicaques a cambiar de empleo también implica un cambio en el sistema de seguridad social al cual debe afiliarse, €l trabajador deberainiciar unavez mas su periodo de cotizacion.
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trabgjadores rurales y los que tienen un ingreso regular por actividades en el
sector informal;

v Fortaecimiento de la capacidad administrativa de los regimenes de pensiones,
especialmente en cuanto a la afiliacion y registracion, a la recaudacion y
fiscalizacion cumplimiento de las cotizaciones, a mantenimiento de las historias
de los trabajadores, y a una eficiente gestion financiera;

v Desarrollo y gjecucion de programas de educacion e informacion publica para
mejorar € conocimiento y la imagen del sistema de pensiones. Promover la
prevision socia y sus beneficios, através de las diferentes instancias dependientes
del estado, con competencia en materia previsional®..

v Potenciar la coordinacion entre las redes estatales vinculadas en seguridad social,
y organismos no gubernamentales y entidades privadas que desarrollen labores en
el &rea, promoviendo las tareas de difusion y mejoramiento de la cobertura de los
sistemas.

v’ Establecer mecanismos que permitan a los trabajadores mantenerse vinculados al
sistema, aun en coyunturas de pérdida del empleo. Como parte de los regimenes
de cobertura a desempleo.

v Establecer subsidios para e pago de aportes, de trabajadores de bajos recursos,
gue incentive la continuidad en la &filiacion y cotizacion. Constituir un fondo de
administracion estatal que provea este subsidio.

v' Fexibilizar los sistemas de cotizacion, para asegurar que trabajadores con
ingresos estacionales, 0 menores a los minimos, les sea posible pertenecer a
sistema.

v' Alentar el desarrollo de regimenes de apoyo mutuo, para aquellos excluidos de la
cobertura ampliada, y complementario para aquellos cubiertos slo con
proteccion basica.

v Establecer prestaciones asistenciales dirigidas a los absolutamente pobres dentro
de grupos vulnerables, con prestaciones suficiente y razonablemente
diferenciadas de las prestaciones bésicas de |os sistemas contributivos, como una
formade alentar el cumplimiento de las cotizaciones a régimen general.

v’ Establecer un régimen especia para trabagjadores por cuenta propia
Obligatoriedad de incorporacion a regimenes flexibles, adaptables a las
caracteristicas de las actividades independientes, en cuanto a la fecha de pago de
las cotizaciones, niveles de ingresos minimos, regularidad ampliada a un afio
cal%gdario, pago parcial del aporte con la percepcidn de honorarios o facturacion.
etc.

Superintendencias de Seguridad Social y de Administradoras de Fondos Jubilaciones y Pensiones, otros Servicios Publicos, Entidades de prevision, Organizaciones Gremiales y Sindicales, y medios de
ccomunicaciones en general.

Establecer tres categorias (profesionales, independientesy empresarios), y considerar €l ingreso o salario diferido previsional separadamente del impuesto alas ganancias o rentas. Sistema de renta presunta para el
ingreso previsional, ademés fomentar el desarrollo de Cajas de prevision social paralos profesionales, estimular € pago de un aporte reducido, con un beneficio minimo contributivo para los independientes y

habilitar componentes de cotizaciones voluntarias definidas por arriba de este minimo, con incentivos tributarias.
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