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No se trata de mantener tal y como estaba el compromiso social de los afos
setenta. Aunque se quisiera, seria imposible porque se produjeron irreversibles
transformaciones en la condicion salarial (...). Esta necesaria reorganizacion implica
que no hay que sacralizar la relacion salarial cldsica, aunque sin duda sea mds
conveniente defenderla cuando todavia existe que dejar que se pierda. Pero la
articulacion trabajo-protecciones puede concebirse bajo otras modalidades de la

relacion salarial (...).

Robert Castel, El ascenso de las incertidumbres, 2009: 88
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RESUMEN

La proliferacion en América Latina de programas de transferencias monetarias
durante las Uultimas décadas ha generado una reconfiguracion de las estructuras
tradicionales de seguridad social. Este nuevo enfoque combina la tradicional cobertura
contributiva asociada al mercado de trabajo con esquemas de proteccién social no
contributivos. La generalizacién de estos programas no contributivos y su creciente
masividad ha abierto un importante debate sobre sus posibles interacciones con el mercado

de trabajo y sus mecanismos de cobertura.

En este sentido, la Asignacién Universal por Hijo (AUH), politica de transferencias de
ingresos no contributiva para los hogares con menores de edad implementada en Argentina
desde 2009, constituye un excelente caso de estudio para analizar estas cuestiones. La AUH
surge como un programa que busca equiparar los derechos de los trabajadores desocupados
e informales con aquellos asalariados formales, que se encuentran cubiertos mediante el

esquema contributivo de asignaciones familiares (AF).

Las principales conclusiones del estudio para el caso de la AUH sugieren que la
estrategia mixta no ha generado impactos negativos en el mercado de trabajo en variables
tales como la tasa de actividad o en la informalidad laboral. Contrariamente, existirian
indicios de que la combinacién de ambos sistemas podria incluso generar un circulo virtuoso
de aumento de la actividad y la formalizacién laboral. A su vez, se concluye que esta
estrategia ha generado un piso de proteccidon social basico para el grupo poblacional
objetivo —hogares con nifios menores de 18 afios—, logrando en la practica una politica de
tinte universal. Sin embargo, todavia existen grupos poblacionales no incluidos en el
programa, que impiden su universalizaciéon plena y que podrian generar ciertos

desincentivos a la registracién laboral de sectores cuentapropistas.
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ABSTRACT

The growth in Latin America of cash transfer programs in recent decades has led to a
rearrangement of the social security traditional structures. This new approach combines
traditional contributory coverage to the labor market with non-contributory social
protection programs. The generalization of these non-contributory programs and their
increasing massiveness has opened an important debate on its possible interactions with the

labor market and coverage mechanisms.

In this sense, the Universal Child Allowance (AUH), a non-contributory income
transfer policy addressed to households with children implemented in Argentina since 2009,
is an excellent case to analyze these issues. The AUH arises as a program that seeks to
balance the rights of unemployed and informal workers with those of formal employees who

receive a contributory scheme of family allowances.

The main conclusions stemming from the study of the AUH case suggest that this
mixed strategy has not generated negative impacts on the labor market variables such as the
activity rate or labor informality. On the contrary, evidence demonstrates that the
combination of both systems could even create a virtuous circle of increased activity and job
formalization. Additionally, this mixed strategy has generated a basic social protection floor
for households with children under 18 years, thus; achieving in practice a universal coverage.
However, there are still citizens not included in the program that do not allow their full
universalization and could generate certain disincentives to labor registration in

independent workers sectors.
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Introduccion

Los elevados indices de informalidad laboral y desocupacién presentes en la region
dejaban a vastos sectores de la poblacién por fuera del régimen de seguridad social
contributivo. Por esta razén, desde fines del siglo pasado comenzaron a surgir en América
Latina programas de transferencias de ingresos de caracter no contributivo para aquellos

sectores de mayor vulnerabilidad.

Estos programas no contributivos de amplio alcance poblacional se incorporaron a las
estructuras contributivas tradicionales existentes, configurando de esta manera una
cobertura mixta de proteccién social. Este nuevo paradigma abre el interrogante sobre las
posibles interacciones entre los sistemas de proteccion social y el mercado de trabajo. Por
esquemas mixtos o integrados' se hace referencia a estructuras que estan compuestas por
sistemas de seguridad social contributivos, asociados al empleo asalariado formal, y por
mecanismos no contributivos, es decir, que no se encuentran financiados por las nédminas

salariales.

Si bien existen variadas experiencias sobre este tipo de programas, la tesis se
concentrard en el caso de la Asignacidon Universal por Hijo (AUH), un programa de

transferencias monetarias a menores de edad implementado a partir del afio 2009 en

1 .1s . . . . . .
A lo largo del documento se utilizard “sistema mixto” y “sistema integrado” como sinénimos.
8
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Argentina. La AUH se encuentra disponible para los hijos menores de edad de trabajadores
informales, desocupados e inactivos®. Antes del 2009 en Argentina los hogares que no
contaban con una insercidon formal en el mercado de trabajo no tenian cobertura. La AUH
beneficia en la actualidad a 3,5 millones menores, que reciben mensualmente un estipendio
en contraprestaciéon del cumplimiento de condicionalidades que incluyen la asistencia a la
escuela y controles periédicos de salud. Todos los meses el adulto responsable puede
acceder al 80% del beneficio y a fin de afo, previa entrega de los certificados
correspondientes, se habilita el uso del 20% acumulado a lo largo del afio. La asignacion no
sélo tiene un impacto sobre sus beneficiarios directos, sino que indirectamente aporta un
ingreso extra al grupo familiar, afectando positivamente a la totalidad de los miembros del
hogar. El programa se extiende ademas a las embarazadas por medio de la Asignacion por
Embarazo y existe ademds un régimen especial para hijos discapacitados, con un monto

mayor y sin limites de edad.

A su vez, la AUH posee caracteristicas especificas que ameritan su estudio particular.
Por un lado, su criterio de acceso definido a partir del tipo de relacién del hogar con el
mercado laboral abre el interrogante sobre su interaccidon con el mercado de trabajo —es
decir, para analizar en qué medida genera incentivos (desincentivos) a la actividad laboral y
cudles son sus efectos sobre la tasa de formalizacion laboral-. Por el otro, el programa
estaria en condiciones de generar un piso de proteccién social basico por medio de
estrategias integradas de proteccidn social. Ambos elementos le otorgan al caso argentino

una especificidad que merece ser estudiada e interpretada con detenimiento.

% El monto se otorga por hijo, hasta el 5to hijo inclusive. Actualmente es de $837 por hijo (junio, 2015).
9
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Es asi como la experiencia de la AUH permite realizar un analisis sobre las
implicancias de estas nuevas formas de proteccion social en el mercado de trabajo. Esta
reconfiguracidon de las estructuras de proteccion social en la regidn representa un nuevo tipo
de interacciones entre la sociedad y el Estado, y entre los esquemas contributivos, los no
contributivos y el mercado de trabajo. La vigencia de estos esquemas mixtos abre la
discusién sobre los alcances, las estrategias y el rol de la proteccién social en el nuevo

milenio.

El objetivo general de la presente tesis es analizar por medio del estudio de la AUH
en Argentina, cdmo la combinacién de esquemas contributivos y no contributivos de amplio
alcance afecta en las decisiones laborales de los hogares, haciendo hincapié en dos variables
principales: efecto en la tasa de actividad y en la tasa de informalidad laboral. A su vez se
desarrollan multiples objetivos especificos que seran objeto de analisis en cada uno de los
diferentes capitulos que conforman la tesis y que irdn construyendo el objetivo general. Los

principales objetivos especificos son:

1. Analizar la crisis de los sistemas contributivos de seguridad social a nivel internacional,
regional y local (capitulo 1).

2. Analizar la conformacion de amplios programas de proteccidn social no contributivos en
América Latina, sus principales caracteristicas y particularidades (capitulo 2).

3. Exponer las diferentes posturas tedricas sobre la determinacion de la informalidad
laboral, asi como estudios de casos de la regién que analicen el impacto de los
programas de transferencias de ingreso en la tasa de actividad y en la formalidad laboral

(capitulo 3).
10
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4. Analizar el impacto de la AUH en el mercado de trabajo en Argentina (capitulo 4).
5. Estudiar la posibilidad de conformar pisos universales de proteccién social de estructura

mixta, que incluya componentes contributivos y no contributivos (capitulo 5).

A su vez, cada uno de los cinco capitulos que conforman la tesis busca dar respuesta a una

hipdtesis de trabajo. A saber:

e HIPOTESIS 1: Los sistemas contributivos en América Latina dejaron histéricamente a un
importante porcentaje de la poblacién sin cobertura de la seguridad social.

e HIPOTESIS 2: Desde fines de la década de 1990 se han desarrollado en la regién
programas no contributivos de amplio alcance. Estos programas han aumentado los
niveles de proteccion social y han colaborado en la disminucién de la pobreza, indigencia
y mejorado la distribucion del ingreso.

e HIPOTESIS 3: La presencia de una heterogeneidad estructural en la matriz productiva de
los paises periféricos y la consecuente existencia de un mercado de trabajo segmentado,
anulan la posibilidad de un mercado de trabajo homogéneo en donde la formalidad o
informalidad laboral dependen de decisiones individuales.

e HIPOTESIS 4: La AUH en Argentina no ha causado impactos negativos en el mercado de
trabajo. Ademas, existirian indicios de que el programa podria incluso generar efectos
positivos en la tasa de actividad e informalidad laboral de lograrse una correcta
interaccion entre esquemas contributivos y no contributivos.

e HIPOTESIS 5: Los sistemas mixtos contributivos y no contributivos podrian constituir un
circulo virtuoso de incentivo al empleo y a la formalizacidn laboral, a la vez que generan

un piso universal de proteccién social.

11
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Como se ha mencionado con anterioridad, el eje central de la tesis estard colocado
en el estudio del sistema de proteccién social argentino conformado por la interaccion de un
esquema contributivo (asignaciones familiares - AF), uno no contributivo (AUH) y su impacto

en el mercado de trabajo. Por este motivo, el periodo y espacio temporal de analisis sera

desde el 2009, ano de creacién de la AUH, hasta la actualidad en Argentina. Es decir, la tesis

se enfocara en el periodo 2009-2015.

Con respecto a la estrategia tedrico-metodoldgica, se han utilizado diferentes

mecanismos para responder cada uno de los objetivos de la tesis y la contrastacién de las
hipdtesis presentadas. En lineas generales, la tesis ha utilizado como estrategia de abordaje
el analisis de documentos académicos de cardcter tedrico, trabajos con datos cuantitativos y
modelos econométricos, datos obtenidos de bases de organismos internacionales y
universidades, asi como procesamientos propios de de la base de microdatos de la Encuesta

Permanente de Hogares de Argentina (EPH-INDEC).

A continuacion se presenta la estrategia teérico-metodoldgica particular desarrollada

para cada objetivo especifico por capitulo:

1. Andlisis de bibliografia especifica sobre la temdtica y datos de organismos
internacionales y nacionales, asi como datos propios a partir de la Encuesta Permanente
de Hogares (EPH-INDEC) que dan cuenta de los bajos niveles de cobertura contributiva
en la region.

2. Datos comparativos a nivel regional sobre las principales caracteristicas de los programas
de transferencias implementados en la regidon. También se incluyen estadisticas sobre la

evolucidn de variables sociales en paises de América Latina.

12
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3. Estudio de documentos académicos que presentan evidencia estadistica sobre la
homogeneidad o heterogeneidad de los mercados laborales regionales, asi como
estudios de impacto sobre variables laborales de diferentes paises de la regidén que han
utilizado diversas fuentes y estrategias econométricas tedricas.

4. Datos del mercado de trabajo argentino obtenidos por medio del analisis y
procesamiento de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH-INDEC) e informacidn sobre
el impacto de la AUH en el mercado de trabajo tomando como fuente diversos
documentos que utilizan diferentes instrumentos econométricos y estadisticos para tal
fin.

5. Bibliografia especifica sobre implementacién, teoria y alcances de los denominados
“pisos de proteccidn social”. A su vez se incorpora informacion de documentos que

analizan experiencias de esquemas mixtos contributivos y no contributivos en sistemas

previsionales a nivel internacional.

Es importante aclarar que la presente tesis de maestria forma parte del Programa de

Trayectorias Integradas de FLACSO-Argentina, en este caso particular, entre la Maestria en

Politicas Publicas para el Desarrollo con Inclusién Social y el Doctorado en Ciencias Sociales.
Por tal motivo se ha trabajado en una integracién entre ambas tesis, haciendo hincapié en
algunos aspectos en la tesis de maestria, mientras que otros seran estudiados en
profundidad en la tesis doctoral. Por estas circunstancias se ha optado por reservar la
presentacion de modelos econométricos propios sobre impactos de la AUH en el mercado
laboral para la tesis doctoral, realizando en la tesis de maestria una mayor focalizacién en
aspectos tedricos, andlisis bibliograficos nacionales e internacionales sobre la tematica, la

utilizacién de datos secundarios de fuentes diversas y el procesamientos de la EPH-INDEC.

13
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La organizacidn de la informacidn se realiza de la siguiente manera. El primer

capitulo tendra por objetivo analizar el surgimiento, consolidacién y crisis de los sistemas de
seguridad social contributivos tanto a nivel local como internacional. El segundo capitulo
estara dedicado a describir el funcionamiento de los sistemas no contributivos de proteccion
social, especialmente se hard énfasis en los programas de transferencias condicionadas de
ingreso. El tercer capitulo se focalizara en el tipo de interrelacion que existe entre los
esquemas mixtos de proteccién social (contributivo y no contributivo) y el mercado de
trabajo. Aqui se presentaran las principales posturas existentes en la actualidad en torno a
esta tematica. El cuarto capitulo abordara en forma especifica la situacién Argentina, en
donde se analizara su sistema de proteccidn social mixto para hogares con hijos menores de
edad, conformado por la Asignacién Universal por Hijo (no contributivo) y las asignaciones
familiares (contributivo), a la vez que se estudiard su interrelacion con el mercado de trabajo
asi como también sus niveles de cobertura. Posteriormente, el quinto capitulo tendra por
objetivo estudiar si la metodologia utilizada en la AUH podria ser una respuesta para la
generacion de pisos de proteccidon social integrados. Por ultimo, se presentan las

conclusiones de la tesis, el anexo estadistico y |a bibliografia utilizada en el documento.

14
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CAPITULO 1: Mercado de trabajo y seguridad social

Un mundo feliz: Estado de Bienestar, seguridad social y asalariados

Se denominan sistemas de seguridad social contributivos a aquellos beneficios
sociales para combatir determinados “riesgos sociales” que se encuentran asociados a las
contribuciones de los trabajadores. Es decir, son esquemas que se financian via ndminas
salariales de los trabajadores formales, y que asegurarian la proteccion frente a eventuales
riesgos que un trabajador y su hogar transitan a lo largo de su ciclo de vida, como la pérdida
del empleo, enfermedades o la ausencia de ingresos laborales durante la vejez. Si bien los
sistemas contributivos registran su origen en la Alemania de Otto Von Bismarck en el siglo
XIX3, estos se consolidaron en el periodo de posguerra en los paises de Europa Continental,
bajo una organizacién del Estado conocida como Estado de Bienestar. En palabras de Esping-
Andersen (1990) el Estado de Bienestar es una “construccion histérica” que nacié en la
década del 30 y se consolidd en Europa en el periodo de posguerra; “su promesa no era
Unicamente una politica social que aliviara los males sociales y distribuyera los riesgos
basicos, sino un esfuerzo para reescribir el contrato social entre el gobierno y la ciudadania”

(Esping-Andersen, 1990: 50).

Con la finalizacion de la Segunda Guerra Mundial y el surgimiento de la Guerra Fria,
los paises occidentales comenzaron a tener un rol mas activo en la economia. El periodo
comprendido entre 1945-1973 fue considerado como la “Era Dorada” del Estado Bienestar.
El pleno empleo, la implementacién de politicas keynesianas, la baja inflacion y la

configuracion de un alto grado de desarrollo industrial en los paises centrales, fueron las

Bismarck suele ser considerado el padre de los sistemas contributivos de seguridad social, al aplicarlos en el
actual territorio de Alemania durante los afios comprendidos entre 1871 y 1890. Por esta razdén, muchas veces
se denomina a estos sistemas “bismarckianos”.

15
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principales caracteristicas de la época. Esta etapa también fue prdspera para los asalariados
industriales®. La conjuncién entre pleno empleo, desarrollo industrial y activa participacion
del Estado en la economia favorecié el surgimiento de una clase asalariada con altos

estdndares de vida, salarios reales elevados y plena cobertura de la seguridad social.

El socidlogo francés Robert Castel realiza un analisis histérico sobre las diferentes
formas de “cristalizacion de las relaciones de trabajo en la sociedad industrial” (Castel, 2009:
325). Asi, presentaba diferentes formas que el salariado fue asumiendo a lo largo del
periodo posterior a la revoluciéon industrial, comenzando por la condicion proletaria, que era

|II

“una situacién de cuasi exclusiéon del cuerpo social”, pasando por la “condicién obrera”, que

implicaba una “integracién en la subordinacion”, hasta alcanzar la “condicion salarial”,

...a través de la cual el salario dejo de ser la retribucion puntual de una tarea.
Aseguraba derechos, daba acceso a prestaciones fuera del trabajo (enfermedades,
accidentes, jubilacion), y permitia una participacion ampliada en la vida social: consumo,

vivienda, educacion, e incluso ocio.

(Castel, 2009: 326)

Esta situacion daba origen a la sociedad salarial, una sociedad caracterizada por el
empleo industrial asalariado formal, donde el trabajo era mas que una retribucidn por la
realizacion de una determinada actividad, constituyéndose como el eje del bienestar y de la

integracién social del trabajador y su familia.

* “Se considera asalariado a toda persona que trabaja en relacion de dependencia, es decir que las formas y
condiciones organizativas de la produccion le son dadas y también los instrumentos instalaciones o
magquinarias, aportando ellos su trabajo personal. Se incluye en esta categoria, ademas, a los trabajadores que
no desarrollan su actividad laboral en el domicilio del empleador pero mantienen relacién con un solo
establecimiento” (INDEC, 2003: 9).

16
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De esta forma, el paradigma dominante estaba dado por una sociedad de pleno
empleo formal, en donde la cobertura frente a los riesgos sociales se encontraba cubierta
por la insercion del trabajador en el mercado formal de empleo. La salud, la previsidn social,
los beneficios sociales, se daban en una relacidn entre el Estado y el trabajador, mediados
por el mercado de trabajo. Es decir, el empleo no era un mero generador de ingresos, sino
que se constituia como el vinculo principal entre el Estado y el ciudadano. En este contexto
de pleno empleo formal, la légica bismarckiana® de seguridad social contributiva era efectiva
para lograr altos niveles de cobertura social. Asi, el trabajo como tal, cobraba un valor
primordial en la configuracién de la estructura social y la gestién de los riesgos sociales. El
trabajador como depositario y eje central de la seguridad social estatal, trasladaba los

beneficios sociales a su nucleo familiar.

Nun (2001) realiza un interesante estudio etimoldgico del concepto “trabajo”, al
analizar qué implicancias tenia en el pasado y cémo el término fue cambiando su significado
a lo largo del tiempo. Hasta el siglo XVII, por ejemplo, el trabajo era una actividad asociada
con el padecimiento y la humillacion. El cambio radical en el significado apareceria recién
con la revolucion industrial, en donde se llegaria a afirmar que “la riqueza de las naciones se
define por el trabajo de sus habitantes y los medios que estos disponen para aplicarlo

”®_Ya entrados en el siglo XIX, el trabajo era considerado como la esencia del hombre.

mejor
La definicion contemporanea la introduciria el Estado de Bienestar de posguerra, en donde

el trabajo no sdlo otorgaba un ingreso monetario, sino que también se constituia como un

>Alo largo del documento se utilizard como sinénimos los conceptos “sistema contributivo de seguridad
social” y “sistema bismarckiano”.
® Adam Smith en su conocido libro de 1776 “Una investigacidn sobre la naturaleza y las causas de la riqueza de
las naciones”.
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instrumento fundamental que le brindaba estatus, dignidad, desarrollo personal y seguridad

al trabajador y a su nucleo familiar (Nun, 2001: 268-272).

En esta linea, el socidlogo danés Esping-Andersen (1990) en su analisis sobre los
diferentes regimenes de bienestar caracteriza a este ultimo sistema como corporativista;
corporativista en el sentido de que utilizaba al mercado de trabajo como principal generador
de proteccion social. El trabajo aqui no sélo otorga un salario, sino que también era el

responsable de la seguridad social de la poblacién, actuando como un estratificador social.

La mayoria de los paises de la Europa Continental emularon las reformas de la
seguridad social emprendidas por la Alemania Imperial, y como en el caso de Bismarck, sus
objetivos originales tenian poco que ver con cualquier clase de igualitarismo {(...), los estatutos

corporativistas contindan impregnando los sistemas de sequridad social.

(Esping-Andersen, 1990: 112-113)

El autor lo caracterizaba entonces como un sistema de seguridad social netamente
contributivo, obligatorio y “con programas ad hoc mas o menos residuales para los estratos

carentes de una relacién laboral normal” (Esping-Andersen, 1990: 113).

Final del juego: crisis de la relacion seguridad social-empleo formal y
dificultades para su consolidacion en la periferia

La crisis y reconfiguracién de la sociedad salarial (Castel, 2009) y del Estado de
Bienestar a partir de la década de 1970, sin embargo, produjo una retraccién de la cobertura
del esquema contributivo de seguridad social y el final de la utopia del “Estado providencia”,

es decir, del individuo protegido frente a los principales “riesgos de la existencia”
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(Rosanvallon, 1995). La nueva etapa se caracterizaria por una alta inflacién, retroceso
econémico, achicamiento del Estado y el aumento de las tasas de desempleo. Estas
modificaciones respondian a un nuevo paradigma de organizacién social y de relacion entre
el Estado y los ciudadanos. Asi, el retroceso del Estado de Bienestar y de la sociedad salarial
modificaria de manera cabal la situacidn del mercado de trabajo a nivel mundial, en donde
las problematicas asociadas a la desocupacion, el trabajo informal y precario comenzarian a

entrar en escena.

La situacion actual estd marcada por una conmocidon que recientemente ha afectado
a la condicion salarial: el desempleo masivo y precarizacion de las situaciones de trabajo, la
inadecuacion de los sistemas cldsicos de proteccion para cubrir estos estados, la
multiplicacion de los individuos que ocupan en la sociedad una posicion de supranumerarios,
“inempleables”, desempleados o empleados de manera precaria, intermitente. Para muchos,

el futuro tiene el sello de lo aleatorio.

(Castel, 2009: 13)

Sin embargo, durante este periodo, no se modificd la concepcion de que el trabajo
formal era el principal instrumento para generar inclusién social. De esta manera, las
personas que eran desplazadas del mercado formal de trabajo quedaban también privadas
de los mecanismos de insercién e integraciéon social. En otras palabras, se continué
utilizando exclusivamente el modelo bismarckiano contributivo en una sociedad donde el
pleno empleo formal ya no era la regla absoluta. Asi, al cortarse el circulo virtuoso trabajo-
integracidon, los mecanismos de inclusién netamente contributivos comenzaron a dejar a
sectores de la ciudadania sin cobertura social.
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Este cambio de paradigma fue estudiado desde diversos angulos. Un desarrollo que
tuvo importante repercusiéon fue la “versidon tecnoldgica” del “fin del trabajo” con Rifkin
(1996) como su mayor exponente, que presentaba la tesis de la obsolescencia de la mano de
obra por el avance de la tecnologia. El avance del capitalismo y la tecnologizacién, a la vez
gue aumentaban la productividad, disminuian los requerimientos del factor trabajo. En
palabras de Nun esta tesis era radical, y no pareceria factible en un futuro previsible. Sin
embargo, sostiene, de lo que en el fondo se estaba hablando no era de la crisis del empleo,

sino del fin del “trabajo asalariado como pilar de la cohesién social” (Nun, 2001: 273).

En los paises centrales, el aumento de la tasa de desocupacién marcé un quiebre en
el sistema netamente contributivo. En los paises periféricos, por otro lado, los sistemas
contributivos y el Estado de Bienestar en general encontraron dificultades para consolidarse
ya desde sus origenes, debido a que el empleo asalariado formal no se encontraba
generalizado. Los mercados laborales de los paises periféricos contaban con importantes
niveles de informalidad laboral y empleo no registrado. En este sentido, la informalidad
laboral se presentaba como uno de los principales problemas que impedian contar con
elevados niveles de seguridad social contributivos en los paises periféricos. Esta cuestién se
encuentra asociada a diversos fendmenos, desde economias con estructuras productivas de

baja productividad, hasta trabajadores con una cobertura social deficitaria.

Es asi como las dificultades generadas por las elevadas tasas de desocupacion e
informalidad laboral se constituyen como los dos grandes problemas que atentan contra los
sistemas de seguridad social contributivos. Las altas tasas de desocupacién que existen
actualmente en muchos paises europeos, o los elevados niveles de informalidad y

precariedad laboral presentes en América Latina en general, son dos claros ejemplos de los
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alcances y limitaciones de las estructuras netamente contributivas para alcanzar una plena

cobertura.

Bismarck en Macondo’: surgimiento, desarrollo y caida de la sociedad
salarial en América Latina en general y Argentina en particular

Esta dinamica descrita se dio de forma diferenciada en los paises centrales y en la
periferia. Los paises centrales conformaron Estados de Bienestar sumamente complejos e
inclusivos, con elevadas tasas de asalarizacién y generosos beneficios sociales estatales. La
crisis de este sistema implicé modificaciones, pero en Europa Continental, que fue en donde
el Estado de Bienestar alcanzd los mayores niveles de desarrollo, esta crisis no significéd un
cambio paradigmdtico y drdstico de sistema; es decir, los mecanismos propios de la

seguridad social contributiva siguieron vigentes.

Contrariamente, los paises periféricos en muchos casos no lograron consolidar
sistemas contributivos de seguridad social de amplia cobertura ni un Estado de Bienestar en
sentido estricto, por la falta de recursos de los Estados, y por la existencia en muchos casos
de mercados laborales poco desarrollados, en donde el trabajo asalariado formal no era
frecuente, por tratarse de economias con elevados niveles de informalidad y mercados de

trabajo segmentados y heterogéneos.

Sin embargo, el esquema contributivo de seguridad social y el Estado de Bienestar si

logré cierto grado de desarrollo en algunos paises de la region, como el caso de Argentina,

” El nombre “Bismarck en Macondo” fue tomado de un articulo publicado en 2011 por Guillermo Cruces. Ver:
http://focoeconomico.org/2011/01/27/bismarck-en-macondo-sistemas-de-proteccion-social-e-incentivos-en-
america-latina/
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que entre la década de 1950 y 1970 consolidé uno de los Estados de Bienestar mas
importantes de América Latina, con elevados niveles de cobertura social en comparacién con

la media regional.

Luego de la crisis de 1929, Argentina comienza a desarrollar un proceso de
industrializacion por sustitucion de importaciones (ISI). La conformacién del conurbano
bonaerense, la mayor participacion del Estado en la economia y la imposibilidad de realizar
importaciones de bienes de consumo industriales por la crisis, fueron creando un escenario
favorable para la consolidaciéon de una industria nacional y una incipiente clase obrera. Esta
naciente industrializacion fue amplidndose gradualmente, modificando en pocos afos la
estructura social del pais. Es asi como Argentina logra en la década del cincuenta conformar
uno de los Estados de Bienestar mas evolucionados de América Latina, con una sociedad con

un grado de integracidn relativamente elevado y una distribucién del ingreso aceptables.

De esta manera se empieza a conformar la sociedad salarial argentina, una sociedad
en donde un porcentaje considerable de sus ciudadanos gozaba de un empleo asalariado
formal y estable, con los pertinentes beneficios de la seguridad social. Esta situacién también
se observo en las principales economias latinoamericanas, con los gobiernos de Cardenas en
México y Vargas en Brasil por ejemplo, en donde se comenzaron a ver procesos de
industrializacidn sustitutiva en el periodo de entreguerras. Sin embargo, a diferencia del caso
europeo, en las sociedades latinoamericanas el proceso de ISl no pudo absorber a toda la

poblacién activa, quedando los sectores mas humildes excluidos de los beneficios del Estado

® Una particularidad importante del Estado de Bienestar argentino es que su periodo de desarrollo coincidid
muchas veces con gobiernos dictatoriales o con épocas de proscripcion a partidos politicos. Esto es un tema
polémico en el sentido que resulta contradictorio poder hablar de un Estado de Bienestar en sentido estricto
sin plenas libertades civiles para los ciudadanos. Por una cuestidon de espacio esta discusién no sera abordada
en el presente documento.
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de Bienestar. Pese a estos inconvenientes, la experiencia de la sociedad salarial argentina

fue exitosa, con altos niveles de empleo e integracién social (Beccaria y Lépez, 1996).

Al igual que en el caso europeo, el grado de relaciéon de la seguridad social con el
empleo fue importante en Argentina. Si bien hubo algunos casos de politicas de tinte
universalista, como el sistema publico de salud por ejemplo, el sistema de seguridad social
argentino que se constituyd en esa época, se encontraba estrechamente vinculado al
mercado de trabajo y a la ldgica contributiva; el sistema previsional y las obras sociales
sindicales, que se consolidaron en aquel periodo, son una clara ejemplificacién de esta
concepcién. De la misma manera que en los paises centrales, el elevado nivel de empleo
existente en el pais permitié que la estrategia de dotar al asalariado formal como sujeto
activo del derecho social fuera una opcion efectiva para lograr una amplia cobertura social.
Barbeito y Lo Vuolo sostienen que el Estado de Bienestar argentino tenia pretensiones
universalistas, pero que en la prdactica funcionaba de manera fragmentada, con politicas

III

particularistas y corporativistas. Asi, la politica social estaba dirigida al “trabajador” y no al
“ciudadano”, dejando en una situacidn de vulnerabilidad a vastos sectores de la poblacién

cuyo bienestar dependia del fluctuante mercado de trabajo (Barbeito y Lo Vuolo, 1992).

Sin embargo, Argentina no fue la excepcion a la regla y a mediados de la década de
1970, y producto de modificaciones en la politica econdmica, el esquema de la ISI empezé a
debilitarse. Esto se debié por un lado a la tendencia internacional de la retraccién de la
generacién del empleo por parte del sector industrial y su reemplazo por los servicios como
nuevo sector mas dindmico, pero también a causas locales, como la destrucciéon de la
industria nacional producto de la apreciacién cambiaria y apertura externa durante la

década de 1990. Politicas como Ila financierizacion de la economia, la apertura
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indiscriminada a las importaciones y el achicamiento del rol del Estado en la economia,
comienzan a fragmentar el Estado de Bienestar argentino y a debilitar a la clase asalariada y

la cobertura social de la poblacién (Ferrer, 2004).

Como consecuencia de ello, la situacién social empeoro significativamente: aumentd
la pobreza, la desigualdad y la distribucion del ingreso se volvid6 mas desigual.
Posteriormente, la Década Perdida y la Hiperinflacion de 1989 en conjunto con la crisis
econdmica y social en la que estaba inmerso el pais, abrieron el camino a las reformas

radicales de la estructura econdmica y social de la década de 1990.

La reforma de los aiflos noventa debilitd aun mas al Estado de Bienestar argentino. Si
bien la esencia del modelo corporativista asociada al empleo formal siguié estando presente
en este periodo, la caida del empleo formal obligaba a buscar otras soluciones por fuera del
mercado de trabajo. De esta manera, las estrategias de emplear politicas focalizadas para los
sectores mas vulnerables, asi como el impulso a la privatizacién de los riesgos sociales para
los sectores medios y altos, se volvieron una practica habitual como medio para generar
ciertos niveles bdsicos de consumo. Es asi como el esquema de proteccidn social continué
basandose en una estructura netamente contributiva dirigida al trabajador formal, pero
aggiornada con politicas no contributivas focalizadas para los sectores de extrema pobreza y

vulnerabilidad social.

En resumen, Argentina termina la ultima década del milenio con un sistema de
proteccion social que nacié con una légica contributiva imperfecta, a la cual se le habian

incorporado importantes componentes tendientes a la mercantilizacidon de ciertos riesgos
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sociales’ y a la focalizacién en aquellos sectores considerados en “extrema vulnerabilidad
social”. De esta manera, el sistema de proteccidn social argentino se iba consolidando como
una mezcla entre un corporativismo imperfecto para aquellos trabajadores formales,
matizado con programas focalizados para la poblacion en condiciones de extrema pobreza y

vulnerabilidad social.

é¢Hacia un nuevo paradigma regional?

En los ultimos afos, sin embargo, se ha producido un cambio tendencial en la region,
en donde el crecimiento econdmico sostenido y la introduccién de nuevos enfoques de
programas no contributivos de ingresos han logrado una disminucion de la pobreza a nivel
agregado para América Latina y el Caribe (CEPAL, 2011a, 2011b). Mientras en 2002 el 43,9%
de la poblacién latinoamericana se encontraba en una situacion de pobreza, 10 anos
después en 2012 los niveles habian disminuido al 28,2%, es decir, 15,7 puntos porcentuales
de caida en 10 afios (grdfico 1). También se registraron importantes reducciones en los
niveles de desigualdad en la regidn, en donde el coeficiente de Gini'® baj6 de 0,55 en 2002 al

0,5 en 2012 (grdfico 2).

9 . . . .z . . ez .
Como en el caso de la semi-privatizacion del sistema de previsién social.
10 . . .. , . . . . .
El coeficiente de Gini es uno de los indices de desigualdad mas usadas. Su valor oscila entre 0y 1, cuanto mas
cerca del 1 se encuentra, mayores son los niveles de desigualdad.
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GRAFICO 1
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En este sentido, algunas de estas politicas no contributivas de amplia cobertura,

como la Asignacién Universal por Hijo en Argentina, Bolsa Familia en Brasil o el

Progresa/Oportunidades mexicano, dan cuenta de la necesidad de buscar soluciones de
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amplio alcance por fuera de la ldgica corporativista-contributiva tradicional'!. Estos
programas, si bien no son universales —existen grupos poblacionales no incluidos en estos
esquemas—, rompen con la légica de la microfocalizacién. Actualmente Bolsa Familia cubre
al 26,4% de la poblacién brasilefia, el Oportunidades en México al 24,6% de la poblacién de
ese pais (Cecchini y Madariaga, 2011) y la Asignacién Universal por Hijo de Argentina llega a
3,5 millones de nifos de forma directa (ANSES, 2014). Estos programas, combinados con el
esquema contributivo tradicional, han logrado un aumento significativo de la proteccidn

social de la poblacion.

En Argentina especificamente ha habido una doble estrategia durante los ultimos
afios. Por un lado, la importante caida de los indices de desempleo y el aumento de la
formalidad laboral (Beccaria y Groisman, 2009; Bertranou, Casanova y Sarabia, 2013) han
permitido en parte la recuperacion del esquema contributivo de seguridad social. Por el
otro, el fortalecimiento de programas no contributivos de amplio alcance que buscan
solucionar ciertas falencias del mercado de trabajo, como la Asignacidn Universal por Hijo, se
han constituido como otro de los pilares del incremento de la proteccién social (MTEySS,
2010). Es asi como las estructuras mixtas contributivas-no contributivas se presentan como

la nueva realidad del sistema de proteccion social argentino en el siglo XXI.

En este sentido, en el grdfico 3 se pueden analizar por un lado los importantes
avances en materia de aumento de los niveles de cobertura de la seguridad social en el
primer decenio del siglo XXI; por el otro, se puede observar también cémo a pesar de las
mejoras los niveles de cobertura de la poblacién de menores recursos sigue siendo baja. Si

bien entre el 2000 y el 2010 los niveles de cobertura se han incrementado en todos los

“Enel capitulo 2 se detallardn las principales caracteristicas del Programa Oportunidades (México) y el Bolsa
Familia (Brasil). Los capitulos 4 y 5 estaran dedicados al estudio del caso de la AUH en Argentina.
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deciles, la brecha de cobertura entre los deciles 1y 2 en relacién al 9 y 10 sigue presente. En
el afo 2010, la cobertura para el decil 10 era del 78% mientras que para el decil 1 era de sélo
el 28%, es decir, que el 72% de los hogares de menores ingresos no contaban con cobertura
de la seguridad social. En otras palabras, a pesar del incremento de los niveles de cobertura
de la seguridad social en la ultima década —la cobertura social del decil 1 y decil 10
aumentaron en 8 puntos porcentuales durante la década— las diferencias siguen siendo
elevadas. Esto sefiala como los sectores de menores recursos son los mas perjudicados en
términos de cobertura de la seguridad social. A los bajos ingresos de estos grupos
poblacionales, se les suma un tipo de insercién precaria en el mercado de trabajo que no les
permite contar con los beneficios de la seguridad social. Esta situacion amerita la utilizacién
de estrategias mixtas contributivas y no contributivas para aumentar los niveles de
cobertura. Una estrategia contributiva para incrementar los niveles de formalizacién laboral
combinada con componentes no contributivos que provean de proteccion social a aquellos

trabajadores informales sin cobertura de la seguridad social.
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GRAFICO 3
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En el préximo capitulo (capitulo 2) se analizardn los principales programas no
contributivos que se han implementado en la regidon durante los ultimos anos.
Posteriormente, en el capitulo 3 se abordara el impacto de estas nuevas estrategias en los

mercados laborales regionales.
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CAPITULO 2: Los sistemas no contributivos de proteccién social

¢Qué entendemos por proteccion social?

Durante el transcurso del ciclo de vida de las personas existen determinados riesgos
sociales que atentan contra su seguridad y la de sus respectivos hogares. Algunos de ellos se
encuentran presentes a lo largo de todo el ciclo de vida, como las enfermedades o carencias
habitacionales, otros contrariamente, se hallan asociados a determinadas etapas, como la
desercién escolar o el trabajo infantil en la nifiez y adolescencia, o la ausencia de ingresos
por inactividad en los adultos mayores. Es asi como la proteccidon social surge como un
mecanismo para brindar una proteccidon bdsica a los ciudadanos frente a estos “riesgos
sociales”. La proteccién social podria definirse entonces como “el conjunto de politicas que
ayudan a los individuos y hogares a administrar los riesgos sociales, hacer frente al impacto
que dichos riesgos generan y superar situaciones de pobreza estructural” (Ringold y Rofman,

2008: 25).

La definicidn de proteccidn social ha atravesado diferentes etapas, por tratarse de un
concepto dinamico y en continua evolucién. Cecchini y Martinez (2011) distinguen cuatro
enfoques centrales sobre los que ha evolucionado. Un primer enfoque se encuentra
asociado a los beneficios para los trabajadores asalariados formales, concepcién
preponderante en el siglo pasado, en donde la proteccién social era vista Unicamente como
un sistema contributivo disponible solamente para los trabajadores formales. Esta vision,
responde a la ldgica bismarckiana analizada en el primer capitulo. Un segundo enfoque
entiende a la proteccion social como una herramienta para disminuir los niveles de

vulnerabilidad de ciertos grupos considerados vulnerables; son politicas focalizadas de
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contencidon y disminucién de la pobreza y vulnerabilidad extrema, de cardcter no
contributivas, pero disponibles sdlo a grupos reducidos de la poblacion. Cominmente son
llamadas safety nets policies (politicas de redes de proteccion). En tercer lugar se encuentran
los programas de proteccion social que tienen una visién a largo plazo, que buscan generar
capital humano para combatir la transmisién intergeneracional de la pobreza, por medio de
politicas en salud, educacién, capacitacién, etc. Finalmente, el Ultimo enfoque entiende a la
proteccion social como generadora de derechos ciudadanos universales, de pisos de
proteccion social. La actual definicidn de proteccidon social busca trascender la primera
concepcidn asociada Unicamente al mercado de trabajo o a la segunda, presente en los

programas focalizados.

El desafio de la proteccion social reside en como lograr que los sistemas brinden
cobertura efectiva al conjunto de la poblacién, pero atendiendo en particular la situacion de
la poblacién vulnerable y excluida, con el fin de prevenirla de pérdidas en el bienestar y la
disminucion de la cohesion social, y atenuando el riesgo de caida en la pobreza,

independientemente del tipo de insercion laboral que tengan los trabajadores.

(Bertranou, 2010: 13)

En este sentido, la importancia de las politicas de proteccion social en los paises
periféricos se ha incrementado recientemente. La proteccién social se ha trasladado desde
el enfoque de redes de proteccidon a corto plazo (safety nets) hacia una amplia bateria de
politicas y programas que combinan diversas intervenciones, como la proteccion de niveles
basicos de consumo entre los hogares pobres y la inversidn en capital humano y otros bienes
sociales que buscan resolver la pobreza estructural y su transmision intergeneracional. Es asi
como han virado desde programas sociales focalizados y de corta duracién a sistemas de
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amplia cobertura poblacional y de tiempo prolongado. Hay muchos casos a nivel
internacional, por ejemplo Child Support Grant en Sudafrica, implementada a partir del 2003
y que cuenta con 7,2 millones de beneficiarios, el programa Progresa/Oportunidades en
México, con mds de 5 millones de hogares cubiertos, el Bolsa Familia brasilefio con 12
millones o el National Rural Employment Guarantee Scheme en la India (Barrientos y Hulme,

2009).

Es asi como en los ultimos aflos en América Latina se ha pasado a entender a la
proteccion social no como un derecho Unicamente de los trabajadores formales, o como
politicas focalizadas para determinados sectores en situaciéon de extrema pobreza, sino
como mecanismos mas amplios de cobertura. Estos buscan generar politicas de mayor
alcance poblacional y de largo plazo, con el objetivo de crear mecanismos que eviten la
transmisidn intergeneracional de la pobreza, como en los programas de transferencias
condicionadas de ingresos —tema que se vera a continuacion—, o como pisos de proteccién
social basicos bajo una concepcién de derecho ciudadano —-tema que se estudiard

posteriormente en los capitulos 4 y 5—.

Los programas de transferencias condicionadas de ingresos

La proteccion social en América Latina ha estado histéricamente asociada a los
sistemas de seguridad social contributivos para los trabajadores formales. Es asi como los
elevados niveles de informalidad laboral presentes en la regidon dejaban a la mayoria de la
poblacién excluida de la proteccién por parte del Estado. Con la crisis de la deuda de la

década de 1980 y con el posterior ajuste y liberalizacion de la economia, la informalidad
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laboral y la desocupacidn aumentaron de manera considerable, incrementando aun mas el
déficit de cobertura. Este escenario abrid el debate sobre la configuracidn de los sistemas de
proteccion social en la regién y la necesidad de incorporar nuevos instrumentos para

asegurar una proteccion basica a la poblacién vulnerable (Barrientos y Hulme, 2009).

Esta situacion ha llevado en las ultimas décadas en los paises periféricos en general y
en América Latina en particular a la proliferacion de diferentes tipos de programas de
transferencias monetarias, entre ellos, programas que Unicamente otorgan una
transferencia monetaria, programas de transferencias de ingresos condicionados a la oferta
de trabajo, programas de reduccién de pobreza integrales y programas de transferencias de
ingresos condicionados a la inversién en capital humano de sus beneficiarios (Barrientos,

2010).

Estos Ultimos son conocidos cominmente como programas de transferencias
condicionadas de ingresos (PTCl) y son los mas habituales en América Latina. Los PTCI
consisten basicamente en transferencias dinerarias a familias en condiciones de
vulnerabilidad —los criterios de seleccidn varian segin programa; suelen ser geograficos y
por composicion familiar, priorizando familias en situacion de pobreza con ninos— a cambio
de una contraprestacién, asociada por lo general a requisitos en salud y educacion a los
menores de edad del grupo familiar. Lo que persiguen es el doble propdsito de disminuir los
niveles de pobreza a la vez que generan capital humano que permita erradicar su
transmisién intergeneracional (Villatoro, 2007). En su gran mayoria, son las madres las
receptoras de estas transferencias, aunque la unidad de intervencion suele ser la familia en

su conjunto (Rodriguez Enriquez, 2011).

33



Tesis de Maestria en Politicas Publicas FLACSO Santiago Boffi

En los ultimos 15 afios, la mayoria de los paises de la regién han implementado
diversos PTCI. Segun la CEPAL (2012), en la actualidad 21 paises latinoamericanos cuentan
con estos programas. Mientras que en 2001 los PTCl alcanzaban a 38 millones de
beneficiarios, para el 2010 ese numero ascendia a 129 millones (Stampini y Tornarolli, 2012).
Los programas mas importantes de la region, en términos de cantidad de beneficiarios, son
Bolsa Familia (Brasil) y Progresa/Oportunidades (México). Paralelamente, estos mecanismos
de protecciéon social se encuentran presentes en otros paises de la region —en general con
una cobertura mas acotada—. Se pueden mencionar Avancemos (Costa Rica); Bono Juancito
Pinto (Bolivia); Chile Solidario (Chile); Programa Juntos (Peru); Bono de Desarrollo Humano

(Ecuador), entre otros (ver diagrama 1y Tabla 1)%2.

2 A continuacién se presenta en este capitulo las principales caracteristicas del programa Bolsa Familia (Brasil)
y Oportunidades (México). Posteriormente en el Diagrama 1 y Tabla 1 se incluye informacion relevante sobre
todos los programas mencionados aqui.
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Elaboracion propia

México fue un pais pionero en la implementaciéon de PTCI, el programa Progresa fue
iniciado en 1997 y con algunos cambios dio lugar al Oportunidades en 2002. Los grupos
incluidos en el programa son definidos geograficamente y luego por un indice de pobreza. En
sus origenes fue un programa focalizado hacia zonas rurales, que con el transcurso de los
afos se fue expandiendo también hacia localidades urbanas. Es un programa multipropdsito,
ya que busca cubrir necesidades basicas en educacién, salud y nutricidon. Oportunidades en

la actualidad cubre al 24,6% de la poblacién mexicana®® (Cecchini y Madariaga, 2011).

B En el afio 2014 el programa Oportunidades cambié su nombre por el de Prospera, pero continta teniendo las

mismas caracteristicas generales.
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Otro programa de importante cobertura en la regién es el Bolsa Familia de Brasil, el
mayor PTCI que existe actualmente en el mundo —con mas de 13 millones de hogares
beneficiarios y una cobertura del 26,4% de la poblacién brasilefia (Cecchini y Madariaga,
2011) —. Nacid en el afio 2003 como una combinacién de otros dos programas existentes en
aquel entonces: Bolsa Escola y Bolsa Alimentagdo. El programa otorga una transferencia
monetaria a los hogares de bajos recursos, con adicionales en funcién de la cantidad de hijos
menores de edad y con condicionalidades en salud y educacién para los menores. Bolsa
Familia tiene tres objetivos principales: la transferencia de dinero promueve el alivio
inmediato de la pobreza; las condicionalidades por otro lado, buscan fortalecer el acceso a
los derechos sociales basicos en las areas de educacién, salud y asistencia social, y
finalmente las acciones complementarias y programas fomentan el desarrollo de las familias,
para que puedan superar su situacion de vulnerabilidad (Ministerio de Desarrollo Social de

Brasil'?).

En relacion a los criterios de acceso a los PTCI, la mayoria de los paises
latinoamericanos ha optado por la metodologia de “pruebas de medios” (means-tested), es
decir, focalizar los programas hacia los hogares de bajos recursos. La presencia de la prueba
de medios como criterio de acceso y permanencia en una importante proporcion de los PTCI

de la region, es un tema de suma importancia que se retomara en los capitulos 4 y 5.

Otro importante debate que existe en la actualidad en el marco de los PTCI es sobre
la efectividad de establecer condicionalidades en los mismos. En primer lugar, existe una
postura que sostiene que las condicionalidades, usualmente asociadas a salud y escolaridad

para los menores de edad del hogar son positivas, porque incentivan a los beneficiarios a

 Ministerio Desarrollo Social de Brasil: http://www.mds.gov.br/ (2014)
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enviar a sus hijos a un establecimiento educativo y a realizar controles médicos regulares,
dos cuestiones importantes para lograr los objetivos de aumentar el capital humano vy
solucionar la transmisién intergeneracional de la pobreza. Contrariamente, otras opiniones
sostienen que desde una perspectiva de derechos la introduccién de condicionalidades
estrictas podria generar una divisién “poco afortunada” entre “pobres merecedores y no

|ll

merecedores de asistencia”, situacién que atentaria contra el “principio de universalidad de
los derechos y violaria derechos humanos bdsicos en relacién con el aseguramiento de un

nivel minimo de vida” (Cecchini y Madariaga, 2011). En este sentido la Organizacién de las

Naciones Unidas (ONU) sostiene:

Al seleccionar todavia mds a los beneficiarios de los mecanismos de proteccion social,
los Estados corren un riesgo mucho mayor de excluir a los mds necesitados de apoyo, lo cual
violaria los principios de los derechos humanos relativos a la no discriminacion y la igualdad y
socavaria la obligacion de dar prioridad a los mds vulnerables. Si se adopta la seleccion de
destinatarios, los gobiernos deben respetar los principios de derechos humanos que
requieren, entre otras cosas, reducir al minimo los errores de exclusion y asegurar que los
mecanismos de seleccion de beneficiarios sean objetivos, transparentes, abiertos al control y
no estigmaticen a los beneficiarios. Ademds, esos mecanismos deberian implantarse en el

marco de una estrategia a largo plazo de proteccion universal.

(Naciones Unidas, 2009)

A su vez, otros autores sostienen que es muy dificil establecer evaluaciones a las
condicionalidades de los programas sociales, porque muchas veces no esta claro si el efecto
se debe a la condicionalidad o a la transferencia misma (Barrientos y Hulme, 2010; Cecchiniy

Madariaga, 2011). En esta linea, existen posturas que afirman que las condicionalidades en
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realidad no son necesarias, porque los niveles de escolaridad aumentarian
independientemente de la obligatoriedad de las mismas. En este punto hay evidencia del
caso de Sudafrica, que muestra como las transferencias de ingresos sin condicionalidades
han tenido también resultados positivos en educacidon y salud en nifios cuyos hogares
recibieron el programa (Samson, van Niekerk y MacQuene, 2006). También existen estudios
realizados en Malawi y Marruecos que llegan a similares conclusiones. En ambos estudios se
contrastaron dos grupos, uno con condicionalidades y otro sin, y los resultados obtenidos
sugerian que no se habian registrado variaciones significativas entre ambos en cuanto a la
tasa de escolaridad o de visitas médicas (Malawi: Baird et. al., 2009; Marruecos: Benhassine
et. al., 2010). Bastagli (2009) agrega que el efecto de las condicionalidades dependera de su
disefio e implementacion. Otras posturas sostienen que las condicionalidades en realidad
son un instrumento politico para lograr la aceptacién social de los programas, sugiriendo que
esto era lo que habia ocurrido en México y Brasil (Soares et. al.,, 2007). Paralelamente,
algunos autores plantean argumentaciones de caracter esencialmente practico, en el sentido
de que el control y administracion del cumplimiento de las condicionalidades tiene un costo
gue debe ser considerado y ademas el Estado debe estar preparado para un aumento en la
demanda de establecimientos educativos y de salud™ (Slater, 2011). En resumen, hay
diferentes posturas sobre la efectividad de las condicionalidades en las transferencias de

ingreso, no existiendo en la actualidad consenso sobre este tema.

Es asi como los programas de transferencias condicionadas se han expandido a lo

largo y ancho de América Latina, generando una nueva visidn sobre los programas no

© Este punto es importante en varios paises africanos, en donde se han desarrollado, a diferencia de América
Latina, muchos programas de transferencias monetarias sin condicionalidades, en parte asociado a la
imposibilidad de asegurar la provision estatal de centros de salud y educativos y de controlar el cumplimiento
de las condicionalidades (ver: Garcia y Moore, 2012).
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contributivos de proteccion social. Estos programas han ampliado considerablemente la

cobertura social en sus respectivos paises y se han constituido como uno de los principales

pilares de la politica social de la regién en el nuevo milenio. De esta forma, su interaccion

con las viejas estructuras contributivas y con el mercado de trabajo se transforma en un

elemento esencial para comprender de manera amplia los alcances y limitaciones de los

esquemas de proteccién social vigentes en la actualidad.

TABLA 1a

Principales programas no contributivos en América Latina

Programa Asignacion Universal por Hijo Bono Juancito Pinto Bolsa Familia
Pais Argentina Bolivia Brasil
Periodo Periodo: 2009-actualidad Periodo: 2005-actualidad Periodo: 2003-actualidad

Descripcion

Programa de transferencias condicionadas (PTC) con
el objetivo de mejorar la calidad de vida y el acceso a
la educacion de los nifios y adolescentes. A partir de
mayo del 2011, contribuye a la disminucién de la
mortalidad infantil en menores de 1 afio y mejorar la
calidad del proceso de embarazo de las mujeres.

Programa de transferencias
condicionadas con énfasis en la
eliminacién del trabajo infantil y el
aumento de la matricula escolar. Tiene
como antecedente el Bono Esperanza
implementado por el Gobierno Municipal
de El Alto en el departamento de La Paz,
entre 2003 y 2005.

Programa de transferencias condicionadas mas grande de la
region en cuanto a cobertura. Se origina en 2003 por la
unificacion de los programas de transferencias de ingresos
condicionadas sectoriales (Bolsa Escola, Bolsa Alimentagdo,
Cartdo Alimentagao, Auxilio-Gas). En 2005 también unifica
sus prestaciones con el Programa de Erradicagdo do
Trabalho Infantil (PETI), incluyendo corresponsabilidades
especificas a las familias pobres que presentan situaciones
de trabajo infantil. Desde 2012 incorpora un beneficio para
la superacién de la extrema pobreza, que cubre la diferencia
entre el ingreso per cépita familiar y el valor de la linea de
extrema pobreza.

Poblacién meta

Familias con hijos/as menores de 18 afios y/o
mujeres embarazadas que se encuentren
desocupados/as o se desempefien en la economia
informal. Empleados domésticos con ingresos menor
al salario minimo y monotributistas sociales.

Nifias, nifios y adolescentes menores de
18 afios cursando hasta 82 de primaria de
la educacion regular, 32 de Secundaria
Comunitaria Productiva y educacién
juvenil alternativa. Adicionalmente, los
alumnos(as) de la Educacion Especial sin

Familias en situacién de pobreza y pobreza extrema

limite de edad.
Escala geografica Nacional Nacional Nacional
Ministerio de D Ivi to Social e Combate a F
Organismo Responsable ANSES Ministerio de Educacién inisterio de esenvowr[\'slr:)s) oclal e Lombate a Fome
S taria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC]
Organismo Ejectur ANSES Ministerio de Educacion ecretaria Nacional de Renda de Cidadania ( 1y

Conselho Gestor do Programa Bolsa Familia - CGPBF

Fuente de financiamiento

Fondo de Garantia de Sustentabilidad del Sistema
Integrado Previsional Argentino; Sistema Integrado

Recursos internos del Tesoro General de

Gobierno Federal de Brasil; Banco Mundial (BM)

la Nacié
de Jubilaciones y Pensiones. @ Nacion
. . L. - . Bono basico/ bono variable / beneficio variable ligado a
Transferencias Asignacion familiar universal Bono
adolescentes
Condicionalidades Educacién, salud Educacién Educacién, salud

Presupuesto % PIB 0,2 0,33 0,47
Cobertura en % poblacion total 8,3 17,5 26,4
Cobertura en % polblacién pobre 46,4 32,4 84,6
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Principales programas no contributivos en América Latina

articular al conjunto de la oferta publica en torno a sus
beneficiarios. Desde abril de 2011, se incorporan nuevos

componentes focalizados para las familias en extrema
pobreza a través del Programa de Bonificacion al Ingreso
Etico Familiar (Asignacion Social)

en prevenir la desercion escolar en educacion
secundaria.

Programa Chile Solidario Avancemos Bono Desarrollo Humano
Pais Chile Costa Rica Ecuador
Periodo Periodo: 2002-actualidad Periodo: 2006- Actualidad Periodo: 2003- Actualidad
Si bien es clasificado como PTC, este programa posee Programa de Transferencias Condicionadas (PTC),
caracteristicas particulares referidas a su enfoque sucesor del programa Bono Solidario. El programa
psicosocial y la importancia que tiene el acompafiamiento prevé condicionalidades para su transferencia a las
familiar a través del programa Puente. En términos mas . . . . familias, pero éstas no han sido objeto de controles.
e Programa de transferencias condicionadas, con énfasis
. especificos, se trata de una estructura que pretende
Descripcién

Forma parte del “Programa de Proteccién Social” (PPS)
del Ministerio de Inclusién Econémica y Social (MIES),
mediante el cual se vincula a programas de

microcrédito y capacitacion profesional (“Crédito
Productivo Solidario”) y proteccién ante emergencias y
catastrofes naturales (“Bono de Emergencia”)

Poblacién meta

Escala geografica

Familias y personas que se encuentran en situacion de
vulnerabilidad

Familias con adolescentes y jévenes entre 12 y 25 afios
que tienen dificultades para mantener a sus hijos en el
sistema educativo por causas econémicas

Familias pobres con hijos menores de 16 afios, adultos
mayores de 65 afios y discapacitados

Nacional

Nacional

Nacional

Organismo Responsable

Ministerio de Desarrollo Social

Viceministerio de Vivienda y Desarrollo Social

Ministerio de Inclusién Econdmica y Social (MIES)

Organismo Ejectur

Secretaria Ejecutiva de Proteccion Social

Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS)

Programa de Proteccion Social (PPS)

Fuente de financiamiento

Gobierno de Chile

Gobierno de Costa Rica

Banco Interamericano de Desarrollo (BID); Banco
Internacional de Reconstruccén y Fomento (BIRF).
Actualmente solo es el Gobierno Nacional

Transferencias

Varia segun caracteristica del destinatario (bonos,
pensiones, asignaciones)

Traansferencia monetaria condicionada

Bono de desarrollo Humano

Condicionalidades

Depende de acuerdos en el contrato familiar

Educacidn, salud Educacidn, salud
Presupuesto % PIB 0,11 0,39 1,17
Cobertura en % poblacién total 6,8 3,3 44,3
Cobertura en % polblacién pobre 51,7 17,4 >100
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Principales programas no contributivos en América Latina

Programa Oportunidades Juntos
Pais México Perd
Periodo Periodo: 1997- Actualidad Periodo: 2005-

Descripcion

Programa de transferencias condicionadas, uno de los principales
referentes en la region. Surgié en 1997 con el nombre de Progresa
(Programa de Educacidn, Salud y Alimentacion) y atendia Unicamente
zonas rurales. En 2001 cambié al actual nombre y comenzé su
expansion a zonas semi-urbanas y urbanas. Ese afio se realizaron
modificaciones a la forma de gestion y se afiadieron prestaciones.
Desde su inicio ha sido uno de los programas con la mayor cantidad de
evaluaciones de impacto en distintos dmbitos. En los ultimos afios se
han ido incorporando nuevastransferencias monetarias como el apoyo
energético, el apoyo a adultos mayores y el apoyo alimentario Vivir
mejor que tenia el objetivo de paliar la crisis provocada por el alza
internacional de los precios de los alimentos. A partir de 2010, el
Programa Oportunidades opera en conjunto con el Programa de
Apoyo Alimentario (PAL), que agrupa los apoyos alimentarios.

Programa de transferencias condicionadas (PTC) con énfasis
en los aspectos nutricionales. Desde 2007 el programa
forma parte de la Estrategia Nacional Crecer, cuya finalidad
es la lucha frontal contra la pobreza y la desnutricion crénica
infantil, articulando el trabajo de los programas sociales en
funcidn de tres ejes: restitucion de derechos fundamentales,
promocion del desarrollo productivo y la red de proteccién
social. A través de esta los beneficiarios tienen acceso, por
ejemplo al programa PACFO de complementacion
alimentaria para nifios/as y personas en situacion de riesgo
nutricional. Para 2009 el programa se planteaba lograr la
afiliacion de los beneficiarios (actuales y nuevos) del
programa al Seguro Integral de Salud (Universalizacion de la
Salud).

Poblacién meta

Hogares en condicion de pobreza alimentaria

Familias en situacion de extrema pobreza, riesgo y exclusion
con mujeres embarazadas, padres viudos, adultos mayores
y/o nifios/as hasta los 14 afios.

Escala geografica

Nacional

Nacional pero opera principalmente en zonas rurales

Organismo Responsable

Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL)

Presidencia del Consejo de Ministros

Organismo Ejectur

Coordinacion Nacional del Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades

Presidencia del Consejo de Ministros

Fuente de financiamiento

Gobierno de México; Banco Mundial (BM)

Gobierno del Peru, Banco Interamericano de Desarrollo
(BID)

Transferencias

Varia segun caracteristica del destinatario (bono alimentario, apoyo
utilies escolares, apoyos monetarios, etc.)

Bono

Condicionalidades

Educacion, salud, nutricién y alimentacion

Educacion, salud, nutricién y alimentacién e identificacion
(obtencién cédula de identidad)

Cobertura en % polblacién pobre

Presupuesto % PIB 0,51 0,14
Cobertura en % poblacién total 24,6 7,6
62,8 21,2

Elaboracion propia en base a CEPAL y Cecchini y Madariaga (2011)
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Consolidacion de estructuras mixtas de proteccion social

Los sistemas de proteccidn social mixtos se consolidan de esta manera como una
nueva estrategia para aumentar la cobertura social de los esquemas netamente
contributivos. Si bien las estructuras contributivas se mantienen, éstas amplian su cobertura
por medio de la incorporacion de estrategias no contributivas de amplio alcance, en donde
las transferencias monetarias hacia las familias de mayor vulnerabilidad social cobran

especial relevancia.

Por sistemas mixtos se hara referencia pues, a la combinacién para un determinado
grupo poblacional, de estrategias contributivas y no contributivas. Es importante aclarar que
no todos los sistemas mixtos hacen referencia a transferencias monetarias, también pueden
ser de servicios u otros mecanismos de proteccion social. Por ejemplo, existen sistemas
mixtos de servicios de salud, que ofrecen un esquema contributivo para los trabajadores
formales y uno no contributivo para los desocupados, informales u hogares considerados
vulnerables. Si bien en el presente trabajo se mencionaran algunos de estos programas, el

foco estard colocado en los esquemas de transferencias monetarias.

Una de las principales discusiones que han surgido en torno a las estrategias mixtas
de proteccidn social es cudl es su impacto en el mercado de trabajo. Principalmente, si estos
programas integrados han generado incentivos a la informalidad laboral y si alientan la

permanencia de los trabajadores en puestos de trabajo informales y sin registracién.

En el préoximo capitulo (capitulo 3) se analizard a nivel general cudles son las
principales teorias existentes sobre el tipo de relacidén entre los sistemas mixtos y el mercado

de trabajo, para posteriormente (capitulo 4 y 5) estudiar un tipo particular de esquema
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mixto, constituido por el sistema de proteccidén social para hogares con nifios menores de
edad vigente en la actualidad en Argentina, conformado por un esquema integrado de AF

contributivas y un programa de transferencia de ingresos no contributivos —AUH—.
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CAPITULO 3: interacciones entre esquemas mixtos y el mercado de trabajo: teorias y
estudios empiricos

Esta nueva estrategia de ampliacién de la proteccion social, que combina la
tradicional cobertura contributiva bismarckiana con programas no contributivos de amplia
cobertura, ha creado una compleja estructura de cobertura, interacciones e incentivos entre
los segmentos formales e informales, elemento que ha abierto el debate sobre sus posibles
impactos en el mercado de trabajo (Cruces y Bérgolo, 2013). Las posturas existentes son
diversas; desde perspectivas que entienden que son politicas que potencian la trampa de la
pobreza, generando incentivos a la inactividad, hasta planteos que sostienen que incluso
podrian aumentar la tasa de actividad de ciertos grupos poblacionales. Desde que
promueven la informalidad, hasta que las transferencias no repercuten en el tipo de

insercion laboral del beneficiario.

En relacidn al efecto en la tasa de actividad laboral, una primera corriente sostiene
que las transferencias del Estado a los desocupados u ocupados con bajos ingresos genera
desincentivos e ineficiencias en el mercado de trabajo, promoviendo un incremento de la
tasa de inactividad o de los periodos de desocupacion. En otras palabras, los defensores de
esta postura arguyen que los ingresos no laborales provocarian una disminucion en la tasa
de actividad, debido a que el subsidio estatal aumentaria el salario minimo de reserva por
debajo del cual el trabajador no estaria dispuesto a trabajar. Esta postura se podria
remontar a los informes realizados en Inglaterra en 1834 en relacién a las denominadas

“Poor Laws”, en cuyo texto se afirmaba que la asistencia social brindaba un incentivo al no
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trabajo’® (Poor Law Commissioners’Report, 1834). Actualmente esta vision sigue presente,
por ejemplo, en posturas que promueven la condicionalidad de estar ocupado para acceder
a una transferencia monetaria no contributiva (Hotz y Scholz, 2003). Para esta postura, la
transferencia otorgada por el Estado desalentaria la busqueda de empleo, generando que la
persona se encuentre mas tiempo en una situacién de desempleo o que en ultima instancia

pasase a ser inactivo.

Otras visiones sugieren contrariamente que estas transferencias no necesariamente
generan desincentivos a la actividad, argumentando que existen otros factores que van mas
alld de las transferencias monetarias a corto plazo que influyen en la decision de
ingresar/permanecer (o no) en el mercado de trabajo (Huber y Stephens, 2001). En este
sentido, hay estudios que postulan que las transferencias monetarias pueden incluso
generar un incentivo a que el receptor del beneficio se inserte en el mercado laboral, debido
a que el aumento de sus recursos disponibles, podria financiar en parte el costo que implica

la busqueda de un empleo (Groisman et. al., 2011).

Con respecto a los estudios de impacto de estos programas, la mayoria de las
investigaciones relevadas se han centrado en el estudio de los PTCI de Brasil (Bolsa Familia) y
México (Progresa/Oportunidades) debido a que son los programas de mayor alcance

poblacional, siendo a su vez de los primeros en ser implementados a escala nacional.

En relacion al impacto del programa Progresa/Oportunidades en la tasa de actividad,

Parker y Skoufias (2000) hallan alguna evidencia de que el tiempo necesario para cumplir las

'® poor Law Commissioners’ Report of 1834, (1834). Ver:
http://www.econlib.org/library/YPDBooks/Reports/rptPLCO.html
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condicionalidades es significativo para las mujeres, lo que puede generar cierta reduccién de
su oferta laboral, al ser ellas generalmente las encargadas de acompafiar a los hijos a la
escuela y a los controles de salud. A su vez, no encuentran evidencia significativa de que el
programa haya aumentado el tiempo de ocio tanto en hombres como en mujeres, elemento
que refuerza la hipdtesis de que no utilizan los beneficios del programa para reducir su
trabajo. Asimismo, encuentran una importante disminucién en el trabajo infantil y un
aumento de la tasa de escolaridad. Adicionalmente, Bosch, Stampini y Bedoya (2012)
concluyen que no se registran indicios de desincentivos laborales debido a que no ha
disminuido la participacion laboral con la implementaciéon del programa. A similares
conclusiones llegaban Levy y Rodriguez (2005) al sostener que el Progresa/Oportunidades no
parece influir negativamente en el empleo de hombres y mujeres adultos, ya que no se
habian hallado impactos negativos en las decisiones de participacién laboral en puestos
asalariados y de otros tipos (cuenta propia o no retribuido). Esto se debia segln los autores a
gue “el Progresa no tiene desincentivos explicitos al trabajo, ya que el nivel del beneficio no
depende de decisiones laborales ni del ingreso percibido en el trabajo” (Levy y Rodriguez,

2005: 162).

Otro programa de importante cobertura en la region es el Bolsa Familia de Brasil.
Estudios realizados sobre los impactos del programa sostienen que éste no habria generado
incentivos a que los adultos abandonaran el mercado de trabajo, pero que si se habian
registrado algunas modificaciones en la cantidad de horas de trabajo remunerado por parte
de las mujeres (Ferro y Nicollela, 2007). En el mismo sentido, Camilo de Oliveira et. al. (2007)
concluian que Bolsa Familia habia logrado un aumento significativo en la proporcién de

beneficiarios del programa entre 15 y 64 aiios que buscaban empleo.
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Para ambos programas se resalté la disminucién del empleo infantil como resultado positivo
de las condicionalidades en educaciéon (Ferro y Nicollela, 2007; Parker y Skoufias, 2000).
Estos trabajos realizados para Brasil y México concuerdan con la mayoria de las
investigaciones realizadas en la regidn, en donde no se han registrado impactos negativos
significativos en la tasa de actividad adulta producto de los PTCI (Alzda et. al.,, 2010;
Villatoro, 2007). Asi, la mayoria de los estudios empiricos que se han llevado a cabo sobre la
temadtica, sefialan que los efectos de estos programas han generado una “sinergia positiva
entre estas transferencias y la empleabilidad de las familias que la reciben” (Cecchini y
Madariaga, 2011: 149), registrando en algunos casos aumentos en la tasa de actividad para
algunos grupos poblacionales, como en el caso de la AUH en Argentina (Groisman et. al.,
2011), y aumentos salariales a los beneficiarios, para el caso del Progresa/Oportunidades

mexicano (Alzua et. al., 2010).

Ahora bien, existen diferentes posturas para explicar este fendmeno. Una primera,
sostiene que efectivamente los PTCl latinoamericanos no han generado “trampas de
pobreza”, debido a que los bajos montos otorgados por los PTCI no podrian ser sustitutos de
un ingreso monetario (Morley y Coady, 2003). Esta visidon podria ser ampliada desde una
postura que afirmara que no se puede considerar sélo el ingreso a corto plazo como Unica
variable de interés, y que se deberian observar otros componentes, como los centros de
capacitacioén, la disponibilidad de guarderias o la presencia de medios de transporte. Otro
aspecto que deberia también incluirse en el debate es cudl era el tipo de insercion laboral

previo de los grupos poblacionales que pasaron a la inactividad tras recibir el programa.

Como se ha visto, existe cierto consenso en que estos programas de transferencias

dinerarias no incentivan la inactividad a nivel agregado; es decir, que no generan fricciones
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negativas en el mercado de trabajo. Sin embargo, a la hora de analizar sus efectos sobre la
formalizacion laboral’’, se presentan importantes puntos de debate y discusion, con
diferentes posturas tedricas y estudios empiricos sobre el tipo de interaccidon que se genera
entre los esquemas contributivos y no contributivos. A continuacién se presentaran los dos
grupos tedricos mds relevantes en relacién a este debate: el de la movilidad laboral y los

costos laborales y el de la segmentacién del mercado de trabajo.

Movilidad laboral y costos laborales

Una vision extendida en la actualidad sostiene que el mercado de trabajo posee una
elevada movilidad laboral entre empleos formales e informales, enfatizando ademds que
estas trayectorias parten generalmente de un acto voluntario del trabajador, que decide ser
formal o informal en funcidn de sus preferencias personales. Estas posturas suponen que la
segmentacion del mercado de trabajo entre formales e informales en los paises periféricos
no es significativa, asumiendo que los sectores de baja calificacién tienen trayectorias
laborales en donde se intercalan etapas de trabajos formales con otras con empleos
informales. Es asi como la concepcion neoclasica tradicional niega la existencia de un
mercado de trabajo heterogéneo, argumentando que la segmentacion del mercado laboral
sélo seria factible por la interferencia de instituciones —sindicatos por ejemplo— o normas
laborales —salario minimo principalmente— que modifiquen el salario de equilibrio. ¢ Por qué
los individuos preferirian la informalidad segln esta postura? Muchas veces los aportes que

deben pagar los trabajadores formales se presentan como un impuesto para el trabajador,

17 . . , . . . .y
Por informalidad laboral aqui se hace alusién al concepto de empleo informal, caracterizado por la evasion
de regulaciones laborales y tributarias. Mas adelante en este capitulo se profundizara sobre estos conceptos.
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que prefiere un empleo informal para no asumir esos costos. Otra explicacion sugiere que la
informalidad es preferida porque otorga mayor flexibilidad que un empleo formal (estos
desarrollos pueden verse en Maloney, 1999; Menezes-Filho et. al., 2002; Maloney y Nufiez

Mendez, 2004).

Levy (2008) realiza un estudio de las trayectorias laborales formales-no formales

entre el periodo 1997-2006 (ver grdfico 4).

GRAFICO 4
Afos de empleo formal por nivel de ingresos, 1997-2006
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Levy (2008), pdg. 98.

El estudio de Levy realiza un seguimiento de aquellas personas que estaban inscriptas
en el Instituto Mexicano de Seguro Social (IMSS) entre 1997 y 2006. En la investigacion se
observaba que a nivel global del total de personas que eran formales en 1997, el 33,1% se

mantuvo en trabajos formales durante los 10 afios, el 9,8% durante 9 afios y el 7,8% y 9,3% 2
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y 1 afio respectivamente. En otras palabras, en promedio fueron formales 6,7 afios e
informales durante 3,3. Si este calculo se realizaba discriminando por niveles de ingresos, la
poblacién de ingresos altos habia estado 7,7 de los 10 afios con empleos formales, mientras
que los niveles para los ingresos bajos disminuian hasta 4,9 durante el mismo periodo. Con
estos datos afirmaba que existia una importante movilidad laboral entre formales e
informales (“most workers who were formally employed in 1997 did not spent the next
decade in continuous formal employment” - Levy, 2008: 99) sugiriendo de esta manera que
no existian barreras a la entrada en el mercado formal de empleo (“none of the
workers'moves between formal and informal employment were impeded by barriers to

moviliy or entry into formal employment” — Levy, 2008: 94).

Sin embargo, existen varios puntos que no son analizados en esta postura. En primer
lugar, no se hace mencién a diferencias salariales por ser formal o informal. Segun esta
vision, el hecho de ser formal generaria que el trabajador tenga que pagar parte de su
salario para financiar el sistema de seguridad social. Contrariamente, los trabajadores
informales se quedarian con todo el salario. Es asi como sugieren que existe un “impuesto a
la formalidad”. Ahora bien, éel ingreso de un trabajador formal y uno informal es el mismo?
Es decir, un trabajador formal y uno informal que realizan la misma tarea, éreciben una igual
retribucion? Muchos estudios realizados en América Latina demuestran como el hecho de
pertenecer al sector informal genera una importante pérdida salarial, llegando a registrarse
diferencias del 35%-40% en algunos casos (ver: Beccaria y Groisman, 2009; Beccaria,

Groisman y Monsalvo, 2006).

En segundo lugar, la perspectiva de la movilidad laboral no realiza un andlisis

histérico o del contexto social, econdmico y laboral en donde sus estudios se situan. Para
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esta teoria la existencia de la informalidad se debe a decisiones individuales y personales de
maximizacion de utilidades, dependiendo mas de “incentivos” y de “conductas” personales,
que de factores estructurales relacionados con aspectos econdmicos, sociales o productivos
de los paises bajo analisis, anulando asi cualquier tipo de contextualizacion histérica o
geografica. iPor qué en Europa los sistemas contributivos lograron altos niveles de
cobertura en comparacién con América Latina? Esta pregunta es dificil de responder sin
considerar las especificidades de los paises periféricos, su tipo de insercién en el mercado

mundial y su matriz productiva, como se vera proximamente.

Finalmente, que existan ciertos cruces entre grupos de trabajadores formales e
informales no implica necesariamente que el mercado de trabajo sea homogéneo y que no
haya barreras entre los dos grupos. En el propio ejemplo dado por Levy se registraba una
importante diferencia: mientras los sectores de altos ingresos pasaban 7,7 afios como
formales cada 10 afios, los de bajos ingresos sélo pasaban 4,9 afios. Es decir, una diferencia

de casi 3 afios (2,8) y del 57%. Discrepancia no menor.

Tomando como punto de partida la hipdtesis de los mercados laborales con libre
movilidad del factor trabajo entre empleos formales e informales, hay trabajos que analizan
el impacto de los programas de transferencias en las tasas de formalidad laboral. Estos
estudios sostienen que los programas que buscan igualar los derechos de los informales con
los formales, es decir, los programas de proteccidon social para aquellos individuos sin
cobertura de la seguridad social, muchas veces generan incentivos a la no formalizacion de
los trabajadores informales. Levy (2008) realiza un analisis del impacto de los programas de
transferencias de ingresos y servicios en los incentivos a la informalidad laboral en México.

En su trabajo sostiene que los programas que buscan igualar los derechos de los
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trabajadores informales con los formales por medio de estructuras mixtas contributivas-no
contributivas de proteccidon social, efectivamente generan incentivos a la informalidad
laboral, debido a que la obtencién del beneficio social por una via no contributiva
transformaria al beneficio contributivo del trabajador formal en un “costo”, prefiriendo
optar por la informalidad y asi obtener el beneficio sin mediar ningln tipo de descuento
salarial. De esta forma, los aportes a la seguridad social contributiva actuarian como un

impuesto en comparacion con los beneficios a la proteccion social*®

, que son subsidiados por
el Estado. La maximizacion costo-beneficio de los trabajadores los llevaria a optar por

empleos informales, en donde el beneficio social se obtiene de forma gratuita.

Esta hipdtesis sdlo es factible siempre y cuando se asuma que existe dicha movilidad
laboral, en donde los trabajadores intercalan empleos formales con informales a lo largo de
sus trayectorias laborales. Asi, segun esta postura, muchos de los programas de
transferencias de ingresos o servicios incentivarian la “trampa de la pobreza”, ya que no
generan incentivos para que sus beneficiarios abandonen esos puestos informales y de baja
productividad. Esto no sdlo tiene consecuencias sociales sino también econdmicas, debido a
gue el incentivo a la empleabilidad en puestos precarios asociados a la economia informal y
de menor productividad se asocia con un menor crecimiento del PIB y del nivel de vida de la
poblacién en general. Si bien este planteo es demostrado empiricamente para el caso
mexicano (Levy, 2008), la teoria segun el autor podria replicarse en otros paises periféricos

gue presenten mercados laborales duales —presencia de un sector formal y otro informal-.

gl concepto de “proteccion social” en Levy sélo aplica a programas que igualan los derechos de los
trabajadores informales con los formales, es decir, programas que tienen como criterio de acceso la condicion
de informalidad del beneficiario.
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The analysis and discussion in this volume may be relevant to other countries that
have a dual system of social provisioning in an economy characterized by both a formal and

an informal sector, which is the case in many Latin American countries at least.

(Levy, 2008: 6)

Existen trabajos que han realizado estudios empiricos en esta linea en México y otras
naciones latinoamericanas; Aterido, Hallward-Driemeier y Pagés (2011) presentan un
estudio para estimar el impacto en los incentivos a la informalidad laboral del programa de
proteccion social Seguro Popular en México. El Seguro Popular es un programa de salud para
aquellas personas que no cuentan con una cobertura formal por medio de la seguridad
social contributiva. Si bien el servicio del Seguro Popular es inferior al otorgado por la
seguridad social contributiva, el primero es gratuito para todos los miembros del hogar,
mientras que el esquema contributivo sélo cubre al titular, su conyuge e hijos menores. Los
resultados obtenidos sugieren que durante el periodo bajo estudio (2002-2009) el programa
redujo la formalidad entre un 0,4% y un 0,7% y disminuyd un 3,1% la entrada de nuevos
trabajadores formales. Lo que se observaba no era un incentivo a la informalidad de los
formales, sino a la no formalizacion de los informales. Sin embargo, otro estudio realizado
por Azuara y Marinescu (2011), consideraba que el aumento de la informalidad producto de
la implementacién del Seguro Popular, se registraba sélo para el grupo de trabajadores de
menor escolarizacion, pero que a nivel agregado la informalidad se habia mantenido

constante luego de la aplicacién del programa.

Otro estudio de este tipo fue realizado para evaluar las recientes reformas del
sistema de seguridad social en Uruguay (Cruces y Bérgolo, 2013). Este analizaba el impacto

de una modificacién en el sistema de salud contributivo, que consistia en la expansion de la
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cobertura para las personas dependientes del titular. En lineas generales, encuentran que
esta reforma en el sistema de salud contributivo habia tenido un impacto negativo y
estadisticamente significativo en el tamafo del sector informal de la economia para ciertos
grupos de la poblacién. Cruces y Bérgolo sostienen que la mejora en los beneficios de un
paquete social contributivo provee de incentivos adicionales para convertirse en un
trabajador formal. El alcance de estas medidas y los incentivos dependeran finalmente de la
valoracidn por parte de los trabajadores de los costos y beneficios de la seguridad social y de

las diferentes alternativas existentes, sugieren los autores.

En conclusidn, la presencia de mercados de trabajo duales, con un sector formal y
otro informal y la posibilidad de movilidad de los trabajadores entre ellos, habilita la tesis de
los incentivos y desincentivos a la informalidad y a la maximizacién de beneficios por parte

de los individuos.

Ahora bien, esta segmentacion de los mercados laborales, ¢se genera por el
resultado de decisiones individuales de los trabajadores?, es decir, éla condicién de
formalidad o informalidad laboral, parte de una decisién propia del trabajador que decide
cual es su opcién éptima de insercidon en el mercado de trabajo luego de un analisis costo-
beneficio? ¢O contrariamente responde a condiciones estructurales del tipo de insercién y
desarrollo econdmico? ¢Existe realmente una libre movilidad de trabajadores entre el

mercado formal y el informal?

Otros trabajos sobre el tema incorporan otras causas estructurales a la dualidad de
los mercados laborales que van mas alla de decisiones propias de los individuos,
respondiendo a elementos asociados al desarrollo relativo del pais en cuestién. Sin embargo,

no abandonan la idea de una convergencia hacia un mercado homogéneo.
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Uno de los trabajos pioneros en este ambito fue desarrollado por Lewis (1954), que
sostenia que las estructuras productivas de los paises periféricos se caracterizaban por su
“dualidad”, es decir, por la presencia de dos sectores diferenciados: un primer sector
dindmico y moderno, asociado a las producciones industriales, con una alta productividad e
intensivo en capitales; un segundo sector contrariamente de baja productividad, relacionado
con la produccidn agraria tradicional, mano de obra abundante y salarios bajos. Segun Lewis,
estos paises poseian un mercado de trabajo con dos tipos de empleo diferenciados: el
capitalista y el de subsistencia. El modelo, sin embargo, era dindmico, al sostener que con el
desarrollo del pais aumentaria la demanda de trabajo del sector moderno, que era suplida
con mano de obra del sector tradicional, que al tener trabajo excedente, podia cubrir las

|ll

nuevas vacantes del sector productivo. Es asi como el modelo de economia dual “a la Lewis”
afirmaba que existia una segmentacién, pero que a su vez habia una tendencia a la
convergencia en el sector dindmico. Con una tesis similar posteriormente se presentaba la
teoria de los “pasos hacia el desarrollo” de Rostow (1960), argumentacion que afirmaba que
los paises no desarrollados podian alcanzar el desarrollo siguiendo cinco etapas, partiendo
desde una sociedad tradicional hasta alcanzar una capitalista avanzada. Es decir, si bien
estos modelos neocldsicos reconocian la existencia de mercados de trabajo duales vy
segmentados asociados al desarrollo particular del pais en cuestidn, estas dualidades eran

sélo situaciones coyunturales en un proceso dindmico hasta alcanzar estructuras de

produccién y mercados laborales propios de sociedades avanzadas.
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Heterogeneidad estructural y mercado de trabajo segmentado

Estas teorias neocldsicas de dualidad, pero con una dindmica de convergencia hacia
el desarrollo, fueron retomadas desde una vision critica por la literatura latinoamericana.
Modelos como el de Lewis (1954) o el de Rostow (1960) fueron criticados por sefialar que
estas heterogeneidades eran situaciones coyunturales, que podian estudiarse en cada pais
de forma aislada y a las cuales la fuerza del mercado acercaria al desarrollo. Contrariamente,
las escuelas latinoamericanas entendian que estos elementos eran estructurales y que no
respondian a situaciones particulares de los paises periféricos, sino que eran dindmicas
intrinsecas al modelo de desarrollo vigente. Asi, la escuela estructuralista latinoamericana se
focalizaba en la insercién periférica, los términos de intercambio desiguales entre el centro y
la periferia y su consecuente falta de ahorro, como los factores determinantes de estas
economias estructuralmente “heterogéneas”. La escuela estructuralista sostenia que la
industrializacidn en los paises latinoamericanos no habia generado desarrollo en sus fuerzas
productivas, existiendo importantes grupos poblacionales que seguian insertos en trabajos
de subsistencia y baja productividad. Esto se debia principalmente a que el intercambio
comercial desigual entre el centro y la periferia afectaba el ahorro interno de los paises
periféricos, imposibilitando asi toda posibilidad de desarrollo en estos ultimos paises

(Prebisch, 1949).

Es asi como en el marco del Programa Regional del Empleo para América Latina y el
Caribe (PREALC) surge la tesis del sector informal urbano (Tokman, 1987) y de la

heterogeneidad estructural (Pinto, 1970). En palabras de Tokman, director del PREALC:

Para el PREALC el sector informal es una manera de producir —cuyo origen se

encuentra en la heterogeneidad estructural que caracteriza la economia de los paises
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latinoamericanos— y que se define por el escaso capital con que cuentan las empresas, su
tecnologia rudimentaria en términos relativos y su desconexion de los circuitos financieros
formales. Ello es la causa de su forma de utilizacion laboral, lo que en la mayoria de los casos

significa relaciones de trabajo no reguladas y desprotegidas.

(Tokman y Klein, 1988: 206-207)

La heterogeneidad estructural se caracteriza entonces por la desigual distribucion del
progreso técnico al interior del sistema econdmico en la periferia, elemento que tenia
especial relevancia en la formacidon de excedente de poblacién (Salvia, 2012). Por este
motivo, eran las asimetrias estructurales entre el centro y la periferia las que llevaban a la
existencia de estructuras productivas y mercados laborales heterogéneos en los paises
periféricos, no existiendo una convergencia y homogeneizacion de las estructuras vigentes,
como sostenia la postura neocldsica de la convergencia, ni respondiendo a ldgicas de
decisiones de agentes individuales, como afirmaban las posturas de la movilidad laboral y los
costos laborales. Paralelamente, los tedricos de la dependencia’® sefialaban que no se podia
estudiar el subdesarrollo periférico sin comprender la dindmica de desarrollo de los paises
centrales. Llegaban a la idea opuesta a la de Rostow: el subdesarrollo de la periferia era

consecuencia directa del desarrollo del centro.

Es asi como la propia dinamica de desarrollo vigente genera una estructura
heterogénea y mercados de trabajo segmentados, con un grupo de trabajadores
beneficiados con empleos asalariados estables, productivos, con salarios relativos elevados y
asociados a un esquema de produccién de alta productividad relativa, mientras otro grupo

se encuentra con trabajos precarios, inestables, en estructuras productivas poco dinamicas y

' La Teorfa de la Dependencia nace en la década de 1950 y 1960 en la CEPAL, Chile. Sus maximos exponentes
fueron Dos Santos y Gunder Frank.
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I”

de baja productividad. Esta “masa marginal” de empleo en palabras de Nun (2001), no
responde a un problema de falta de integracidn, sino mas bien a caracteristicas propias de la
insercion periférica. Esta situacion conlleva a la presencia de mercados de trabajo
segmentados, en donde las diferencias en las calificaciones y sus estructuras diferenciadas,
reduce el grado de interacciones entre ambos grupos. Si bien existen los contactos, los
movimientos intra-grupos son escasos. Este criterio refuerza la idea de un sector informal
urbano, es decir, el sector informal como consecuencia de la manera de producir (Tokman 'y
Klein, 1988); la presencia de un sector informal y precario como respuesta a la

heterogeneidad estructural y al excedente relativo de fuerza de trabajo en las economias

periféricas.

La concepcidn tradicional define a la segmentacién del mercado de trabajo como las
diferencias de ingresos asociadas a las caracteristicas del puesto de trabajo, como la
localizacion de la firma, el sector de actividad o su tamano. Estas disparidades podrian
generar una divisién del mercado de trabajo en diferentes sub-mercados con caracteristicas
propias. Paralelamente, la idea de una segmentacion laboral podria aplicarse a diferencias
en relaciéon a la formalidad-informalidad del puesto de trabajo, y a las discrepancias

salariales existentes por pertenecer a uno u otro grupo (Beccaria y Groisman, 2009).

Las dos definiciones recomendadas por la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT) en las Conferencias Internacionales de Estadisticos del Trabajo (CIES, 15° y 17°) se

refieren, la primera de ellas, a la informalidad entendida como una caracteristica del

| “ I”. Por otro

establecimiento en donde se lleva a cabo la actividad, es decir, al “sector informa

I “" III

lado, la segunda definicidon hace alusién al “empleo informal”, caracterizado por la evasion

de regulaciones laborales y tributarias (Hussmanns, 2004).
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La vision original de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) (ILO, 1972)
asociaba a la informalidad laboral con la existencia de unidades productivas informales,
caracterizadas por la ausencia de una separacién clara entre capital y trabajo, baja
productividad y bajos costos de entrada; en resumen, sectores que responden mas a la
légica de supervivencia que a la de acumulacion. En la periferia muchas veces la oferta
excedente se dirige a estos sectores de supervivencia e informalidad, en gran parte debido a
que la ausencia de mecanismos de seguridad social obliga a la poblacién a buscar un ingreso
—aunque sea minimo— para poder sobrevivir. Esta definicion es usualmente conocida como

I”

“economia informal” o “sector informal”, al hacer referencia a aspectos estructurales de la
economia y de la matriz productiva (Beccaria y Groisman, 2009). La segunda definicién de
informalidad, la denominada “informalidad legalista”, se asocia a la evasién de regulaciones
laborales, tributarias o de otro tipo. Hace referencia a trabajadores empleados bajo la

modalidad de relacién de dependencia (asalariados), cuyos empleadores evaden el pago de

las correspondientes cargas laborales, es decir, trabajadores “no registrados”.

De este modo, estas definiciones constituyen las dos acepciones de mayor relevancia
a la hora de definir el concepto de informalidad laboral. La primera de ellas —sector
informal— hace referencia a actividades de baja productividad en la que se ubicaban los
grupos poblacionales “excedentes” que no pueden ser absorbidos por los sectores formales
mas dindmicos y modernos de la economia. La segunda —empleo informal—, se asocia a
factores tributarios y determina en gran medida el nivel de protecciéon social de la clase
asalariada. Existen algunos puntos de contacto entre ambas definiciones de informalidad,
debido a que los sectores de baja productividad y economia de supervivencia emplean por lo

general trabajadores no registrados, mientras que contrariamente los sectores de alta
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productividad suelen estar asociados a unidades productivas en donde la relacién laboral se

encuentra debidamente registrada.

Esta discusion es de suma relevancia en la regién, debido a que la informalidad
alcanza importantes niveles. En el grdfico 5 se puede observar como los niveles de no

registracion de asalariados supera el 50% en varios de los paises de América Latina.

GRAFICO 5

Informalidad laboral por pais

(% asalariados sin cobertura de la seguridad social)
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Datos: SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial)

Es asi como se presenta una vinculacion directa entre la heterogeneidad estructural
de la matriz productiva y la segmentacion del mercado de trabajo entre puestos formales e
informales; “la heterogeneidad de la estructura econdmica se traduce en una situacion de
heterogeneidad en el empleo” (PREALC OIT, 1978 en Salvia, 2012: 103). A su vez, el grado de
segmentacion laboral se constituye como un elemento determinante en las trayectorias
laborales de los individuos receptores de las transferencias monetarias. La existencia de un
mercado de trabajo segmentado y las posibles barreras que separen a los sub-grupos, se

presentan como factores que abren un abanico de nuevas posibilidades en la discusion en
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torno a los efectos de las transferencias de ingresos no contributivos en el mercado de
trabajo de los paises periféricos. De esta manera, la existencia de trabajos formales e
informales no se explicaria por decisiones propias de los trabajadores, sino que responderia
a factores estructurales en donde las diferencias entre ambos grupos dificultan su grado de

interaccion y movilidad.

Es asi como la postura de la heterogeneidad estructural y la segmentacion laboral
sostiene que la informalidad laboral presente en las economias latinoamericanas es un
elemento estructural que no depende de decisiones personales de los individuos, sino de
factores como su insercion periférica y matriz productiva. Esta situacidn anularia la
posibilidad de que los programas de transferencias de ingresos generen de forma agregada
un “incentivo” a la informalidad, como sostiene el argumento de la movilidad laboral y los

costos laborales.
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CAPITULO 4: La Asignacion Universal por Hijo en Argentina: interacciones con el mercado
de trabajo y cobertura

Antecedentes de la AUH

Una de las primeras experiencias de programas masivos de transferencias monetarias
en Argentina se dio con la crisis de 2001/2002. Las altas tasas de desocupacion y pobreza
existentes llevaron a la creacion del Programa Jefes y Jefas de Hogar (PJJH), un plan de
transferencias de ingresos para los desocupados con hijos menores a cargo en situacion de
vulnerabilidad. El programa consistia en una transferencia monetaria de $150 con
contraprestaciones laborales y de capacitaciéon. A pocos meses de su implementacion el
programa contaba con mds de dos millones de personas cubiertas, situacion que obligd al
gobierno a cerrar la inscripcion y a que el programa no alcanzara la universalizacion.
Igualmente, el plan fue uno de los mds importantes de la regién en funcidn de su cobertura
poblacional, ayudando a los sectores vulnerables a solventar sus necesidades basicas

(Golbert, 2010).

En el afio 2004, con la mejora de la situacién econdmica y social, y con el aumento
gue se venia registrando en los niveles de empleo, el PJJH fue desactivado y sus beneficiarios
fueron reubicados en diversos programas de diferentes organismos. Aquellos que podian
incorporarse al mercado laboral fueron derivados a programas especificos del Ministerio de
Trabajo, mientras que los hogares en situacién de vulnerabilidad con hijos menores pasaron
al Programa Familias del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién. El Programa Familias
es considerado como el “heredero” del Plan Jefes y Jefas. Consistia en una transferencia a
familias vulnerables con hijos menores a cargo, condicionadas a la asistencia a la escuela y

vacunacion de los nifios menores de edad del hogar. Finalmente, la Asignacion Universal por
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Hijo (AUH), creada en octubre de 2009, fue la ultima incorporacidon de medidas tendientes a

generar una amplia proteccién social en grupos vulnerables.

Principales publicaciones académicas sobre la AUH

La creacién de la AUH tuvo un fuerte impacto en la estructura del sistema de
proteccion social argentino, debido a que se conformaba como un instrumento para
incrementar los ingresos de los hogares mds vulnerables del pais, siendo ademas un
programa ambicioso en cuanto a su poblacién objetivo y al elevado estipendio en
comparacion a otras experiencias regionales similares. Ademas, la AUH significaba un
cambio de paradigma en lo que a proteccidn social se refiere, debido a que rompe la légica
netamente contributiva del sistema de proteccién social local. Si bien ya existian otras
experiencias no contributivas, como el Plan Jefes y Jefas de Hogar y el Plan Familias —ambas
mencionadas anteriormente— o la Moratoria Previsional del 2005 —a la que se hara
referencia en el préximo capitulo—, la AUH significé un cambio de paradigma en el sentido
gue se planteaba desde una légica de igualacidon de derechos entre trabajadores formales e
informales, y no tanto como un programa asistencial relativamente focalizado y de corta

duracidon, como habia ocurrido con otras experiencias anteriores.

El surgimiento de la AUH en Argentina fue acompafiado también por documentos
académicos que analizaron diversos factores de su novedosa estructura, asi como por
estudios de impacto del programa en diferentes areas —educacién, pobreza, distribucion del
ingreso, etc.—. Es importante aclarar que ya existian debates y estudios previos al nacimiento

efectivo del programa en 2009, algunos partiendo desde experiencias en otros paises de la

63



Tesis de Maestria en Politicas Publicas FLACSO Santiago Boffi

region, otros haciendo referencia a la idea del ingreso ciudadano, como por ejemplo en Lo
Vuolo y Barbeito (1995) o a proyectos de ley presentados por diversos partidos politicos en
el Congreso Nacional en donde se manifestaba la necesidad de crear un programa que le
otorgara cobertura a los menores de edad que no se encontraban alcanzados por los
esquemas contributivos existentes —ver Repetto, Diaz Langou y Marazzi (2009), en donde se
analizan los diferentes proyectos presentes con anterioridad a la implementacion de la

AUH-.

Un primer grupo de documentos sobre la AUH tenian como objetivo estudiar el
programa de manera amplia, incluyendo los debates en torno a sus niveles de cobertura,
potenciales impactos en la pobreza y costos fiscales, como en Basualdo (2010), en donde se
presentaba un completo andlisis del programa a un afo de su implementacion. Otros
documentos se centraban en aspectos de impacto territorial o de caracteristicas del
programa segun la estructura federal del pais. En esta linea se encuentra el trabajo de
Bustos, Giglio y Villafaiie (2012), que hace hincapié en las particularidades de cobertura de la
AUH en las diferentes regiones y provincias del pais. Por otro lado, en Mazzola (2011) se
realiza un andlisis del cambio de prioridades generado por una politica de ingresos en un
pais federal, en donde se estudia especificamente el caso de la AUH en Argentina y su

impacto sobre la politica social para la infancia en la provincia de Buenos Aires.

La idea de un programa universal y su consolidacién como un derecho ciudadano
mediante la estructuracidén de un piso de proteccidn social también fue el eje en varios libros
y documentos académicos, en donde se mencionaban los logros de la AUH y los temas
pendientes para alcanzar la universalizacion y el derecho pleno. En este sentido se destaca la

publicacién de Pautassi, Arcididacono y Straschnoy (2013), que analiza aspectos como los
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grupos poblacionales no incluidos en el programa, las condicionalidades como aspectos
punitivos o el rol que asume la mujer al ser responsable del cumplimiento de estas
condicionalidades. A su vez se menciona que el programa se establecié por medio de un
decreto y que no contaba con una actualizacion automatica?. Estos elementos hablan de lo
que falta aun realizar para alcanzar verdaderamente el caracter universal del programa; sin
embargo, la publicacion resalta el cambio positivo que significd la AUH en la estructura de
proteccion social. En Repetto y Diaz Langou (2010) se refuerza la idea de que el programa
podria ser el paso inicial para la consolidacién de un incipiente sistema de proteccidn social
en Argentina. Sin embargo, enfatiza aspectos sobre los que se debe avanzar, como realizar
una actualizacion de los montos acorde a la canasta basica de alimentos, incluir en la AUH a
grupos formales que no se encuentran cubiertos por las AF, asi como lograr una mejor
interaccion de la AUH con politicas de empleo. Bertranou (2010) enfatiza que la combinacién
de la AUH vy las AF pueden ser aportes importantes para la consolidacién de un piso de
proteccion social en Argentina. En este sentido reafirma la importancia de estas medidas
para ampliar la cobertura del sistema netamente contributivo. En otro documento Calero
(2011) analiza la proliferacién de una nueva concepcidn de politica social como garante de
derechos universales, e inscribe a la AUH como una iniciativa que se dirige en este sentido, al
considerar a los ciudadanos como sujetos de derecho y no como beneficiarios pasivos de

asistencia social por parte del Estado.

También se han publicado diversos documentos académicos sobre los impactos de la
AUH en varios ambitos. Una publicacidon de Agis, Cafiete y Panigo (2011) resalta el impacto

positivo de la AUH en la mejora del bienestar social, en la baja de los niveles de pobreza e

%% Este tema recién serfa enviado al Congreso por el Gobierno en junio de 2015.
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indigencia y en una disminucidn de los niveles de desigualdad. A resultados similares llega un
estudio de Roca (2011), en donde se sefiala la importancia de la incorporacién de la AUH a
las AF como medio para aumentar la cobertura y mejorar la situacién social en el pais. Salvia
y Tufidén (2013) también destacaban impactos positivos del programa en educacién. Por
ultimo, una reciente publicacién de Kliksberg y Novacovsky (2015) realiza un estudio de
impacto del programa en varios ambitos —impacto en ingresos, consumo, empleo, salud,
igualdad de género, empleo, educacién y trabajo infantil-. Este documento es uno de los
mas completos realizados hasta la fecha en cuestidon de andlisis de efectos de la AUH en

diversas areas.

En relacién al impacto especifico de la AUH en el mercado de trabajo, también existe
bibliografia disponible sobre la que se profundizard posteriormente en este capitulo. Varios
estudios dan cuenta que la implementacién de la AUH no ha generado impactos negativos
en la tasa de participacién laboral (Maurizio y Vasquez, 2014) y algunos documentos
destacan ademas que los efectos serian positivos para algunos grupos poblacionales
(Groisman et. al., 2011; Groisman, 2015; Bustos y Villafane, 2011; Kliksberg y Novacovsky,
2015). En relacion a los efectos de la AUH en la tasa de informalidad existen estudios que
sostienen que ha tenido impactos negativos, es decir que el programa incentiva la no
registracion de los beneficiarios (Gasparini y Garganta, 2012) asi como visiones que afirman
qgue la AUH no deberia generar efectos negativos sobre la tasa de formalizacién laboral

(Mario et. al., 2013; Rottenschweiler et. al., 2011).
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Principales caracteristicas de la AUH

La AUH, si bien posee caracteristicas propias de un esquema tradicional de PTCI,
como la transferencia monetaria y las condicionalidades a los beneficiarios, presenta algunas
particularidades que ameritan su estudio en profundidad. En primer lugar, la seleccién en el
programa se determina por la relacion del adulto con el mercado de trabajo y no por un
criterio estricto de prueba de medios?. Si bien la AUH exige que sus beneficiarios tengan un
ingreso inferior al salario minimo para los trabajadores informales, en la practica este
elemento es dificil de corroborar, transformandose en un programa al que pueden aplicar

todos los trabajadores informales, desocupados y/o inactivos.

Es asi como la AUH rompe con el esquema bismarckiano de seguridad social
contributivo asociado al empleo formal del contribuyente. En estos términos, lo que logré
fue incorporar a los hijos de los asalariados informales y desocupados a un beneficio que ya
existia para los trabajadores registrados por medio de las AF. De esta manera, la
combinacion de beneficios contributivos (AF) y no contributivos (AUH) lograron una amplia
proteccion de los hogares con nifios menores de edad. Ademas, la AUH rompe en parte la
légica de “programa” presente usualmente en los PTCl, en donde existe un presupuesto
determinado para el mismo y un “cupo” a ser cubierto. Contrariamente, la AUH se
constituye como un “derecho” al que todos los hogares que cumplan con los requisitos

22
pueden acceder”.

La AUH esta dirigida a los hijos menores de edad de los trabajadores informales,

servicio doméstico, monotributistas sociales —en todos los casos deben tener un ingreso por

21 / ; . . .y .
Este tema se desarrolld en el capitulo 2 al realizar la caracterizacién de los programas de transferencias
condicionados de ingreso.
22 . ;
Sobre este tema se volvera en el capitulo 5.
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debajo del salario minimo— y desocupados. Ademas, se incluye en el programa a las
embarazadas (Asignacion por Embarazo®) a partir de la duodécima semana de gestacion,
con los mismos criterios que para los otros grupos mencionados. Las condicionalidades del
programa incluyen controles de salud, vacunacidon y certificados de asistencia a un
establecimiento educativo a partir de los cinco afios. Todos los meses el adulto responsable
accede al 80% del beneficio, el 20% restante se acumula y puede ser utilizado al final del afio
contra la presentacion de los certificados de salud y educacién correspondientes.
Actualmente el Programa, que es instrumentado por la Administracion Nacional de
Seguridad Social (ANSES), cuenta con 3.414.759 beneficiarios (agosto 2014), que reciben
mensualmente un monto de $837 —se paga hasta el quinto hijo inclusive menor de edad-y
asciende a $2730 en el caso de discapacidad del menor, este ultimo sin limite de edad
(valores a junio 2015). Los beneficios se han incrementado en seis ocasiones desde su
creacién para mantener su capacidad de compra. Han aumentado en un 22% en septiembre
2010, 23% en 2011, 26% durante 2012, un 35,3% en junio de 2013, un 40% en el mismo mes

del 2014 y el 30% en junio de 2015%.

En la tabla 2 se puede observar la evolucién de la AUH en pesos y su comparacion
con el incremento nominal del salario minimo vital y movil (SMVM), para tener una
referencia de la variacion real del estipendio por hijo en relacién al SMVM. En la segunda
columna de la tabla 2 se presenta el monto de la AUH en pesos durante cada afio, en la
siguiente columna se encuentra la evolucion del SMVM (Wmin). Las dos columnas siguientes
muestran el incremento anual en ambos conceptos y finalmente en la Ultima se presenta la

relacion entre el salario minimo y la AUH, en otras palabras, qué porcentaje del salario

“la Asignacion por Embarazo cubre en la actualidad a 82.531 personas (ANSES, 2014).
** Aumentos nominales, a estos valores se deberia restarle el aumento de precios para estudiar el impacto en
el poder adquisitivo durante el periodo.
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minimo representa la AUH. Mientras en el afo 2009 la AUH representaba el 12,5% del
SMVM, en el 2014 ese numero ascendia a 14,6%, es decir, que practicamente habia
mantenido constante —levemente positivo— su relacién con el SMVM, que durante el
periodo también registré6 aumentos nominales. Esto seria indicativo de que los aumentos en
el monto de la AUH habrian logrado mantener su relacién porcentual con respecto al salario

minimo.

TABLA 2%
Ao AUH (S) W min Var. AUH | Var. W min | W min / AUH
2009 180 1440 12,5%
2010 220 1740 22% 21% 12,6%
2011 270 2300 23% 32% 11,7%
2012 340 2670 26% 16% 12,7%
2013 460 3300 35% 24% 13,9%
2014 644 4400%° 40% 33% 14,6%

Fuente: elaboracion propia en base a ANSES y MTEySS

De aqui en adelante en el resto del capitulo se analizara el efecto de la introduccién
de la AUH en la tasa de actividad y en la registracion laboral. En primera medida, se realizard
un analisis de la evolucién de las principales variables del mercado de trabajo local, para
luego estudiar las interacciones que se dan entre el sistema contributivo, la AUH y el

mercado de trabajo.

> No se incluyen valores para 2015 porque al momento de presentar la tesis aun no se habian realizado los
aumentos del SMVM correspondientes a ese afo.
?®La normativa establecida en 2014 incluia un aumento hasta $4716 en enero de 2015.
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El mercado de trabajo argentino contemporaneo: desempleo, informalidad y
segmentacion laboral

Como se ha mencionado a lo largo del documento, los regimenes de seguridad social
contributivos necesitan para ser efectivos que un importante porcentaje de la masa
trabajadora se encuentre empleada en trabajos formales y en relacién de dependencia
(trabajo asalariado). Esta situacion ha registrado importantes dificultades para desarrollarse
en los paises latinoamericanos, en donde un porcentaje elevado de la poblacidon se
encuentra inserta en empleos precarios, informales y sin ningun tipo de proteccién social
por parte del Estado (ver grdfico 6). La consolidacion de amplios programas de
transferencias monetarias en la regioén, ha sido una de las formas de solucionar en parte este
problema de no cobertura de vastos sectores de la poblacidn. Estos esquemas no
contributivos, como se ha visto en capitulos anteriores, si bien no tienen la misma calidad y
nivel de cobertura de los sistemas contributivos, han logrado aumentar los niveles de

ingreso familiar de los hogares de mayor vulnerabilidad social.

En Argentina, la década de 1990 significd un deterioro sustancial de las principales
variables laborales, registrandose importantes aumentos en la tasa de desocupacién y en los
niveles de empleo precario e informal (Beccaria, Groisman y Maurizio, 2009). El colapso
econdémico y social con la crisis del 2001/2002 registrd los mayores niveles de desocupacion,
informalidad y pobreza en la historia del pais. Sin embargo, con posterioridad a la crisis se
produce un cambio en la tendencia de las principales variables laborales. Es asi como luego
de la crisis los niveles de generacidon de puestos de trabajo registrados comenzaron a

ascender, disminuyendo la tasa de desocupacidn, informalidad laboral y pobreza.
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GRAFICO 6
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Ahora bien, Argentina ha registrado en los ultimos afios importantes avances en la
disminucion de los niveles de desempleo e informalidad, pero a su vez grandes dificultades
para bajar ciertos umbrales de niveles de informalidad laboral. A continuacién se presentard
la evolucidn de las principales variables del mercado de trabajo en los ultimos afios, desde el

2003 hasta el 2013.

En el grdfico 7 se puede observar como la informalidad laboral?’ cay6 14 puntos
porcentuales durante el periodo 2003-2013, pasando del 56,1% de los trabajadores en 2003
al 42,1% en el 2013; esta evolucidon admite varias interpretaciones. En primer lugar, que la
informalidad laboral disminuyd considerablemente en el periodo bajo estudio (MTEySS y
BM, 2008). Es decir, la dinamica econdmica de los ultimos afios ha logrado combinar un
crecimiento econdmico sostenido con la generacion de empleos formales, situacion que no

se habia registrado durante la década de 1990, en donde la informalidad y el desempleo

27 . . . . . . . .
Considerando informales a: trabajadores cuentapropistas sin estudios superiores completos, asalariados no
registrados, servicio doméstico, trabajadores familiares y beneficiarios de planes de empleo.
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aumentaban también en periodos de crecimiento del producto (Beccaria, Groisman vy
Maurizio, 2009). Segun un trabajo de Bertanou et. al. (2013) una cantidad significativa de
trabajadores ocupados en puestos precarios (cuentapropistas y asalariados no registrados)
accedieron a empleos registrados durante el periodo 2003-2013. En este sentido, sostenia el
documento, dos tercios de los trabajadores que se incorporaron a un empleo asalariado
registrado provenian de una insercién precaria, principalmente de un empleo asalariado no
registrado. Ademas, el tercio restante de los nuevos trabajadores asalariados formales se
encontraba con anterioridad en la inactividad y el desempleo (Bertranou, Casanova y
Sarabia, 2013: 16). En esta misma linea Groisman (2011) afirmaba que el aumento de los
puestos de trabajo registrados en el sistema de seguridad social habia sido uno de los

“rasgos sobresalientes del periodo” % (Groisman, 2011: 81).

Sin embargo, otra lectura podria ser indicativa de una “década a dos velocidades”;
por un lado, el periodo 2003-2007, con un fuerte incremento del empleo y una reduccidn
importante de la informalidad laboral, y por el otro, del 2007 al 2013, caracterizado por un
estancamiento relativo de las principales variables laborales. Es cierto que luego de la crisis
del 2001 la capacidad ociosa disponible permitié una expansién importante del empleo,
elemento que fue menguando a medida que la recuperacién econémica aumentaba los
niveles de utilizacién de la capacidad instalada. Otra explicacién podria ser que fue el
desarrollo de actividades relativamente menos intensivas en empleo asalariado registrado,
como consecuencia de la apreciacién cambiaria, lo que produjo posiblemente un sesgo hacia
actividades no transables como los servicios, donde el grado de informalidad es

relativamente mayor (Bertranou, Casanova y Sarabia, 2013: 17). Finalmente, la crisis

*® Haciendo referencia al periodo 2004-2009.
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internacional del 2008/2009 fue un factor exégeno que perjudicé a la economia nacional y
generd una desaceleracién del producto y consecuentemente de las principales variables
laborales. Ahora bien, es importante destacar que si bien desde el 2007 los niveles de
empleo y formalidad no han aumentado considerablemente, tampoco han disminuido,
permaneciendo relativamente constantes a lo largo del periodo.

GRAFICO 7
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*Informales: cuentapropia sin estudios superiores completos, asalariados no registrados, servicio doméstico, trabajadores familiares
y beneficiarios de planes de empleo. Formales: asalariados registrados, empleadores y cuentapropia con estudios superiores
completos.

Elaboracion propia en base a CITRADIS-FCE-UBA

La informalidad laboral, es importante destacar, no afecta a todos los sectores por
igual, concentrandose fuertemente en determinados sectores econdmicos, grupos
poblacionales y regiones. La informalidad laboral es especialmente elevada en sectores
como el trabajo doméstico, industria de la indumentaria, comercio, construccidn, sectores

cuentapropistas y sector rural® (Groisman et. al., 2013; Bertranou y Casanova, 2013). A su

*® En Groisman et. al. (2013) se sefialaban niveles de informalidad del 60% para la industria textil, 65% en la
construccién y del 82% en el servicio doméstico.
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vez, tiene una mayor incidencia en los sectores de mayor grado de vulnerabilidad social:
jovenes, personas de baja educacién, hogares monoparentales con jefatura femenina y en
regiones como el noroeste y noreste argentino (Groisman, 2011). En el grdfico 8 se puede
observar como el nivel maximo de educacion alcanzado constituye un factor relevante a la
hora de definir el tipo de insercion laboral. Mientras el promedio de informalidad durante el
periodo para aquellos que habian finalizado sus estudios secundarios alcanzaba al 32,9% de
los trabajadores, para aquellos que no habian finalizado la escuela secundaria ascendia a
66,8%, registrandose asi una diferencia de 33,9 puntos porcentuales y mayor al 100% entre

ambos grupos analizados.

GRAFICO 8
Informalidad laboral segun nivel educativo*
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*Informales: cuentapropia sin estudios superiores completos, asalariados no registrados, servicio doméstico, trabajadores familiares y
beneficiarios de planes de empleo. Formales: asalariados registrados, empleadores y cuentapropia con estudios superiores completos

Elaboracion propia en base a CITRADIS-FCE-UBA
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Por otro lado, en relacién a la desocupacidén, se ha registrado una importante
disminucion en el periodo, pero como en el caso de la informalidad laboral, con dos tipos de
tendencias. En primer lugar, desde el 2003 al 2007 la tasa de desocupacion disminuyé del
14,4% al 7,5%, es decir, una caida del 48% entre ambas fechas y un promedio de 15% entre
el 2004 y el 2007. Contrariamente, entre el 2008 y 2013, la tasa disminuyd del 7,3 al 6,4,
registrando una disminucion anual promedio del 2,3% frente al 15% del primer periodo.

GRAFICO 9
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Elaboracion propia en base a CITRADIS-FCE-UBA

Resumiendo, la informalidad laboral ha disminuido en los ultimos afios; sin embargo,
sus niveles aun contindan siendo elevados. Actualmente uno de cada tres asalariados no
cuenta con cobertura de la seguridad social, elemento que aumenta su grado de
vulnerabilidad social. Si bien la informalidad afecta de manera mas pronunciada a sectores
especificos —sectores de baja educacion, hogares con jefatura femenina, sector textil,

construccion, etc.— es un fendmeno que se encuentra presente en una gran proporcion de
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los trabajadores. Es asi como la informalidad laboral es una problematica compleja que se
encuentra sumamente enraizada en la estructura del mercado de trabajo latinoamericano
en general y argentino en particular. Si bien su incidencia ha descendido notablemente en
los ultimos afios en Argentina, todavia es elevada y su disminucién se constituye como uno

de los principales desafios en materia laboral para los préximos anos.

Un importante aspecto a considerar es el impacto que genera la informalidad laboral
y desocupacidon en la proteccidén social de los trabajadores. En Argentina, el sistema de
seguridad social es esencialmente contributivo y asociado fuertemente a la relacién del
contribuyente con el mercado formal de empleo. Por esta razon, la informalidad laboral no
implica solamente salarios mas bajos sino también empleos que se encuentran al margen de
la seguridad social —aportes jubilatorios, obra social, indemnizaciones, cobertura por
accidente de trabajo, etc.—. Esto es un aspecto importante a tener en cuenta, porque la
informalidad se traduce en una cobertura social deficitaria para el grupo familiar, con todos
los problemas que esto conlleva en términos de vulnerabilidad social (ver grdfico 3, capitulo

1).

Otro elemento importante para analizar en el mercado de trabajo local es cémo han
sido las trayectorias laborales de aquellos trabajadores formales por un lado e informales
por el otro. En esta linea, recientemente se han publicado varios trabajos de investigacion
sobre las trayectorias laborales en Argentina, elemento que permite conocer la dinamica de
ocupacion de los trabajadores a lo largo del periodo entre empleos formales e informales.
Desde el afio 2003, con la implementacién de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) en

su modo continuo, es posible construir datos de tipo longitudinal aprovechando Ia
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caracteristica rotativa de la muestra. Cada hogar es encuestado en dos trimestres sucesivos,
luego deja el panel durante otros dos trimestres, y vuelve a incorporarse en los siguientes
dos trimestres. Como consecuencia de ello, entre dos trimestres contiguos es posible contar
con un 50% de hogares comunes y también esa proporcién cuando se comparan trimestres
iguales de dos afios sucesivos. Esta caracteristica permite reconstruir parte de las

trayectorias laborales de los trabajadores durante el periodo.

La mayoria de los estudios realizados para Argentina sobre las trayectorias laborales
dan cuenta de la presencia de una segmentacidon laboral entre empleos formales e
informales. Un documento de Cortés y Graia (2013), demuestra mediante el seguimiento de
las trayectorias laborales, como los trabajadores informales por un lado y formales por el
otro tenian una tendencia a permanecer en trabajos con esas caracteristicas a través del
tiempo: “cerca del 92% de los asalariados registrados en ramas excluyendo comercio,
servicio doméstico y construccidon, mantuvieron su caracter de registrados” (Cortés y Grana,
2013: 20), sostienen los autores. Contrariamente, “los trabajadores no registrados tuvieron
mayor incidencia de la desocupacidén, y su ingreso a las ocupaciones registradas fue limitado.
(...) La gran mayoria persistid en una trayectoria dentro del empleo no registrado” (Cortés y

Grafa, 2013: 20).
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GRAFICO 10
Flujos anuales de asalariados por calidad y rama. Promedios anuales 2003-2007 y 2007-
2011. GBA.
2003-2007
u Situacion final -
=> Registrados i Desocupados Otro Total
e registrados
Situcion inicial
Otras ramas 91,9 4,5 2,0 1,6 100
. Construccion 79,6 13,6 4,5 2,3 100
Registrados .
Comercio 86,3 7,0 5,2 1,5 100
Servicio doméstico 76,8 15,3 - 7,9 100
Otras ramas 25,0 62,1 8,2 4,7 100
. Construccion 17,5 66,5 15,1 0,9 100
No registrados .
Comercio 22,6 65,2 10,5 1,7 100
Servicio doméstico 7,8 84,0 6,5 1,7 100

Fuente: Elaboracion propia en base a Cortés y Grafia (2013)

2007-2011
U' Situacidn final No
=> Registrados istrad Desocupados Otro Total
Situcion inicial registrados
Otras ramas 92,1 4,1 1,7 2,1 100
. Construccién 75,3 16,8 3,2 4,7 100
Registrados .
Comercio 89,4 5,7 2,8 2,1 100
Servicio doméstico 69,7 24,5 0,5 5,3 100
Otras ramas 28,1 59,9 7,1 4,9 100
. Construccién 18,3 66,3 10,8 4,6 100
No registrados .
Comercio 27,8 63,3 5,0 3,9 100
Servicio doméstico 11,2 80,5 5,4 2,9 100

Fuente: Elaboracion propia en base a Cortés y Grafa (2013)

En la misma linea, Bertranou, Casanova y Sarabia (2013) demostraban como cerca del
90% de los trabajadores que eran asalariados formales en un periodo, continuaban siéndolo
al afio siguiente (Bertranou, Casanova y Sarabia, 2013: 18). Por otro lado, en Benitez et. al.
(2011) se destaca la existencia de trayectorias laborales que presentan una fuerte asociaciéon
entre el desempleo y el empleo no registrado, y entre trabajo por cuenta propia de baja
calificacion y el empleo no registrado. Sin embargo, el mismo documento sefialaba también

gue un 28% de los trabajadores que salian del empleo asalariado no registrado entre un
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trimestre y otro, accedian a un empleo registrado. Al mismo tiempo, un porcentaje similar
(24%) de las personas que se incorporaban al empleo no registrado durante el periodo
analizado, provenian del trabajo registrado. Esta dindmica seria indicativa, segun los autores,
de que a pesar de la presencia de segmentacion en el mercado de trabajo local, existen
algunos cruces entre las trayectorias laborales entre el empleo no registrado y el registrado,
situacidon que resaltaria la inestabilidad de algunos segmentos del empleo registrado, que

terminan expulsando trabajadores hacia la informalidad (Benitez et. al, 2011: 133-135).

Retomando la idea de la heterogeneidad estructural, Salvia y Vera (2011) sefialan que
a pesar del crecimiento econdmico registrado en la ultima década, sigue habiendo una
heterogeneidad estructural en el mercado de trabajo argentino, caracterizada por una
estratificacién sectorial del empleo, una segmentacion del mercado de trabajo y una
disparidad en las remuneraciones. Esta heterogeneidad trae aparejado diferentes tipos de
insercion laboral, en donde conviven en primer lugar trabajadores con “empleos regulados”,
asociados a las ramas de mayor productividad, con un tipo de insercién como asalariados
formales privados, con cobertura de la seguridad social y sindicalizacidn. Existen también
“empleos extralegales”, que son informales, sin proteccién social, pero con salarios que
toman como referencia al SMVM y que poseen un ingreso por encima del de subsistencia.
Finalmente, “empleos de indigencia”, conformado por trabajadores informales con salarios
de subsistencia. Estos niveles de segmentacién, si bien registraron mejoras durante el
periodo 2003-2007 en comparacién con la década del 90, a partir del 2007 comenzaron a

registrar nuevamente incrementos de las disparidades entre sectores (Salvia y Vera, 2011).

Otra discusion en torno a esta tematica se refiere a las disparidades salariales por

pertenecer a uno u otro grupo; es decir, iexiste una relacion entre la informalidad laboral y
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los salarios?, élas personas que tienen un puesto de trabajo informal, obtienen un ingreso
inferior por la misma tarea realizada soélo por el hecho de ser informales? Beccaria y
Groisman (2009) sefialan que en Argentina el hecho de tener un empleo informal

III

(controlando por otras variables relevantes) implicaba una “pérdida salarial” con brechas de
hasta el 35% entre asalariados registrados y no registrados para el afio 2005. Es decir, el
salario de un empleo informal era menor que uno formal de las mismas caracteristicas. Esta

situacion es indicativa también de una segmentacion del mercado de trabajo entre formales

e informales.

Concluyendo, los estudios realizados recientemente que analizan las trayectorias
laborales de la poblacién dan cuenta de la presencia de segmentacion laboral en el mercado
de trabajo y de las importantes disparidades salariales entre los trabajadores formales e
informales en Argentina. Estos resultados empiricos anularian la hipdétesis de un mercado
homogéneo y también la postura presente en la argumentacion de la “informalidad como
una decision propia del trabajador”. La segmentacion del mercado de trabajo es un factor
gue da cuenta de la heterogeneidad del mercado laboral, de las caracteristicas estructurales
de la problematica y de la presencia de sectores de la clase trabajadora que constantemente
se encuentran a lo largo de su vida laboral ocupados en puestos precarios, informales y sin la

debida proteccién de la seguridad social.

Estas caracteristicas del mercado de trabajo argentino contemporaneo, como se vera
a continuacién, imprimirdn un caracter particular al estudio del impacto de los programas de
transferencias en las variables laborales, especialmente en <cuanto a los
incentivos/desincentivos a la informalidad laboral. La presencia de un mercado de trabajo

segmentado, con grupos heterogéneos y con escasos “cruces” intra-grupos, anularian en
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términos agregados la hipdtesis de la informalidad como decision propia del individuo y de
esta manera, de los impactos negativos de los programas de transferencias de ingresos en

los niveles de registracion laboral.

La AUH y su relacién con el mercado de trabajo

En relaciéon al efecto de la AUH en la tasa de actividad, Groisman, Bossert y
Sconfienza (2011) subrayan que “(...) la AUH no estuvo asociada con mayores probabilidades
de transitar de la ocupacién a la inactividad” (Groisman et. al., 2011: 18). A nivel agregado, y
en concordancia con otros estudios de impacto realizados en la regién, no se habria
producido un incremento de la tasa de inactividad producto de la transferencia monetaria.
Incluso sefialan que las transferencias podrian alentar la insercidon en el mercado de trabajo
de ciertos miembros del hogar, debido a que incrementan los recursos necesarios para
incorporarse a la busqueda de empleo. En este sentido, si bien se registré un incremento de
la inactividad en mujeres de baja educacidn y trabajo precario, también habria incentivado la
insercidon de los hombres cuyos hijos son beneficiarios del programa, llevando a que a nivel

agregado la inactividad no hubiese aumentado producto del programa.

El estudio, que utilizé6 como fuente la base de microdatos de la Encuesta Permanente
de Hogares (EPH-INDEC), compara la situacion de los hogares que recibian el programa en
2009 con su situacion en 2010, controlando por edad, género, nivel educativo de adultos,
posicion en el hogar, cantidad de hijos, lugar de residencia y una variable dummy para
sefialar la presencia o ausencia del programa social. Los resultados obtenidos sefialan que la

trayectoria ocupacion-inactividad no fue significativa, y que contrariamente, si existidé una
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trayectoria significativa desde la inactividad hacia la actividad —ocupacién y desocupacién—,
con un mayor peso hacia la segunda. Esta caracteristica se registrd sélo en el caso de los
hombres. Asi, el resultado da cuenta de que a nivel agregado el ingreso monetario recibido
no fomentd el aumento de la inactividad (ver Anexo Estadistico, tablas 1 y 2). Los autores
concluyen finalmente que la baja tasa de actividad en los hogares de menores recursos
sugiere la necesidad de aplicar politicas que faciliten la incorporacién plena de los miembros
de estos hogares al mercado de trabajo. Politicas como la provisién de centros de cuidado
infantil de calidad asi como el mejoramiento de las vias de comunicacién y acceso
desde/hacia los barrios donde residen las personas de menores recursos son ejemplos de
politicas complementarias para potenciar la participacion laboral. Por ultimo, sefialan que
ciertos esquemas de capacitaciéon laboral dirigidos a quienes exhiben las mayores
dificultades para el acceso a un empleo de buena calidad, también contribuirian en este

sentido.

A similares resultados llegaba un estudio realizado por Bustos y Villafafie (2011) al
concluir que no habia evidencia de desincentivos al empleo de los beneficiarios de la AUH y
gue contrariamente, se habia registrado un crecimiento de las tasas de participacion de los
hogares que recibian la AUH en relacion al grupo de control. Si se habian observado caidas
de la tasa de actividad entre las conyuges que poseian previamente a recibir la transferencia
una insercion precaria en el mercado laboral. En la misma linea, Kliksberg y Novacovsky
(2015) sostienen que “la AUH demuestra capacidad para potenciar la busqueda de empleos
de buena calidad” y que “los jefes de hogar que reciben la AUH se insertan en mayor medida

en la actividad econdmica” (Kliksberg y Novacovsky, 2015: 158).

En Maurizio y Vazquez (2014) se sostiene que el programa no ha generado
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desincentivos al trabajo entre los adultos miembros de los hogares beneficiados y que “tales
resultados son coherentes con gran parte de la evidencia empirica sobre programas de

transferencias similares de otros paises latinoamericanos” (Maurizio y Vazquez, 2014: 135).

En relacién a su impacto en la formalidad laboral, Gasparini y Garganta (2012)
concluian que el programa podria generar un desincentivo hacia la formalizaciéon de los
beneficiarios informales, pero que no existia evidencia de un incentivo hacia la informalidad
de los trabajadores registrados. El estudio analiza seis paneles entre el 2005 y 2011
mediante la utilizacion de un modelo difference in difference, algunos antes de la vigencia de
la AUH y otros después. El grupo de tratamiento fue conformado por las personas en
situacion de informalidad con hijos y el grupo de control, por los informales sin hijos,
controlando por diversas variables para homogeneizar ambos grupos. Los resultados
obtenidos sefalan que en el grupo de tratamiento se habia registrado una mayor
permanencia de los individuos en situacién de informalidad, mientras que en el grupo de

control habia aumentado la formalidad.

Contrariamente, en Rottenschweiler et. al. (2010a) se sugiere que no existirian
incentivos para que un trabajador se pase al sector informal de la economia debido a que los
salarios, en promedio, y teniendo en cuenta el monto de la AUH, son considerablemente
mayores para los empleados formales. Los autores estiman un modelo probit mediante el
cual concluyen que “la AUH tiene practicamente efecto nulo sobre la probabilidad de ser

III

informal” (Rottenschweiler et. al.,, 2010a: 14). A similares resultados llegaban los
documentos de Mario et. al. (2013) y Rottenschweiler et. al., (2010b) al sostener que el
impacto de la AUH en la informalidad laboral no era econdmica ni estadisticamente

significativo.
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Concluyendo, en relacién al impacto en la tasa de actividad existe cierto consenso en
Argentina y la region de que estos programas no generan desincentivos a la inactividad a
nivel agregado. Con respecto a sus efectos en la informalidad laboral, existen diferentes
visiones contrapuestas. La presencia de un mercado de trabajo local con caracteristicas de
segmentacion laboral en donde se registran importantes discrepancias salariales entre los
trabajadores formales e informales, no admitiria la presencia de niveles elevados de
desincentivos; sin embargo, no anula la posibilidad de interferencias menores en algunos

grupos poblacionales determinados.

A continuaciéon se analizara especificamente cémo se dan en Argentina las
interacciones entre el sistema no contributivo (AUH), el contributivo (AF) y el mercado de
trabajo, considerando de forma particular los diferentes tipos de insercidn laboral de la

poblacién y sus posibles interacciones.

Sistema integrado de proteccidn social para hogares con nifios: impacto en
el mercado de trabajo y cobertura

En relacidn a la existencia de desincentivos hacia la formalizacién de los beneficiarios,
se deberia caracterizar en primera medida el paquete de proteccidn social sobre la cual la
AUH se encuentra circunscripta. La “universalidad” del sistema de proteccién se obtiene
mediante la combinacién de un esquema no contributivo (AUH), uno contributivo (AF) y uno
de deducciones impositivas (impuesto a las ganancias). Estos tres elementos combinados
conformarian la estructura de cobertura social para los menores de edad en Argentina. Es
importante considerar estos tres factores a la hora de analizar los posibles tipos de insercidn

en uno u otro ambito y las diferencias entre cada uno de ellos, elemento de importancia a la
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hora de analizar los posibles impactos en las variables laborales (Boffi, 2013).

DIAGRAMA 2
ACTIVOS
OCUPADOS DESOCUPADOS
Formal Informal INACTIVOS
Ingresos altos  Ingresos
medios y
bajos
\ J \ J
Y Y ( J
, ——— |
Deducciones Asignaciones - - .
. o - Asignacion Universal por
impositivas familiares Hijo

Elaboracion propia en base a ANSES

En el Diagrama 2 se observa la cobertura actual del sistema, en donde los
desocupados e informales estan cubiertos con la AUH, los formales reciben AF que parten de
$837 para aquellos de menores ingresos —el mismo monto que la AUH— hasta los $132. En la
Tabla 3 se presentan las franjas de ingreso bruto del grupo familiar y su correspondiente AF.
Finalmente, los ingresos altos —ya sean asalariados o auténomos—, pueden deducir del

impuesto a las ganancias parte del monto correspondiente a las AF.
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TABLA 3

Relacion de dependencia

Datos junio 2015

Ingreso grupo Monto de asignacién
familiar (en pesos) familiar (en pesos)
0-7500 837
7500-9800 562
9800-12700 338
12700-30000 172
Ingresos altos Deduccion de ganancias

Elaboracion propia en base a ANSES

Ahora bien, a la hora de analizar los pasajes informalidad-formalidad existen varias
opciones posibles: que un informal con AUH pase a ser formal con AF (opcién 1), que el
informal con AUH pase a ser formal que puede deducir del impuesto de ganancias (opcidn
2), que pase a desempeiiarse como servicio doméstico registrado (opcion 3) y finalmente
que el informal con AUH se inscriba como cuentapropista en el régimen del monotributo
(opcién 4). A continuacion se analizard cada una de estas alternativas y su grado de

cobertura.

1) Informales con AUH Formales con AF

Un primer analisis podria afirmar que la AUH otorgaria un beneficio econdmico
gratuito, mientras que los asalariados formales (relacion de dependencia) obtendrian el
mismo luego de abonar las cargas sociales. Es decir, bajo esta premisa, seria preferible la
informalidad, o por lo menos, no incentivaria la formalizacion de los trabajadores informales

inscriptos en el programa. Esta postura, sin embargo, parece poco factible en la practica. Por
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un lado, debido a que los beneficios sociales del empleo como asalariado formal incluyen
otros componentes aparte del estipendio por hijo menor de edad. Las vacaciones pagas, los
aportes previsionales, obra social, indemnizacion por despido, y factores de mayor
subjetividad, como la estabilidad laboral, también deberian ser considerados a la hora de
realizar el andlisis. Un estudio realizado en Argentina para beneficiarios de la AUH sefialaba
como los perceptores del beneficio valoraban positivamente el empleo registrado y
concluian sosteniendo que “en Argentina hay una gran valoracién del trabajo “en blanco’,
pues son abismales sus ventajas en términos de seguridad y prestaciones asociadas”
(Kliksberg y Novacovsky, 2015: 160). Por otro lado, se deberia incluir en la discusién las
caracteristicas del mercado de trabajo local, y la posibilidad de rotacién y eleccién entre un
empleo informal y uno formal como asalariado. En el caso argentino, como se ha estudiado
anteriormente, la presencia de elevados indices de segmentacién laboral sugieren que ser
formal o informal no se constituye habitualmente como una decisién personal en funcién de
los costos-beneficios de cada opcidén, sino que contrariamente se presenta como una
caracteristica estructural del mercado de trabajo local que trasciende a los individuos. Asi, la
posibilidad de un desincentivo a incorporarse en un empleo asalariado formal (relacién de
dependencia) por el hecho de percibir la AUH parece poco probable. Paralelamente, es
importante recordar que el paso a la formalidad de esta trayectoria no anula la presencia del
estipendio mensual, debido a que el monto de la AUH y de la AF para asalariados formales
de ingresos bajos es equivalente. De esta manera, el pase de un régimen a otro no implica
pérdida del beneficio. Esta caracteristica es la que hace a la “universalidad” del sistema bajo

estudio.
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F | tribut
2) Informales con AUH ormales que tributan

ganancias

Otra dindmica informalidad-formalidad podria darse entre los informales y los
formales que no cobran AF, pero la deducen del impuesto a las ganancias. Este grupo se
encuentra conformado por los asalariados formales (relacién de dependencia) de ingresos
altos y los auténomos. Las diferencias de ingresos entre los grupos beneficiarios de la AUH y

este grupo de altos salarios, no deberian generar tampoco ningun tipo de desincentivo.

3) Informales con AUH Servicio doméstico

Otro grupo a analizar corresponde al servicio doméstico, que posee un régimen de
regularizacion laboral propio (Ley 26844 promulgada en 2013). Segun la normativa de la
AUH, ésta se encuentra disponible para el “servicio doméstico que ganen igual o menos del
salario minimo, vital y mévil”. Es decir, el hecho de la formalizacién laboral no implica la
pérdida de este beneficio social, siempre y cuando el ingreso sea inferior al salario minimo.
De esta manera, existiria un incentivo a la formalizacién laboral, debido a que otorga
beneficios sociales —como obra social, aguinaldo, vacaciones pagas, indemnizaciéon por
despido, etc.— y estabilidad laboral, a la vez que se mantiene el monto de la transferencia. El

hecho de que el ingreso debe ser inferior al salario minimo podria llevar a la subdeclaracién

de ingresos, pero a priori no deberia ser un generador de “puestos informales”.
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4) Informales con AUH Cuentapropistas con monotributo

Finalmente, el ultimo tipo de relaciéon informalidad-formalidad es el de los
monotributistas; grupo conformado por cuentapropistas formales (en los términos legales
de aportes y registracic’m3°) de ingresos bajos y medios. En la actualidad este grupo
poblacional no recibe ni AF, ni AUH. Es decir, se encuentran exentos del paquete de
beneficios sociales para los menores de edad. Segun un estudio realizado por Basualdo et. al.
(2010), el grupo de padres o tutores monotributistas con ingresos entre $1000 y $4800
—para tomar al grupo de monotributistas que tienen menor ingreso y mayor necesidad de
recibir la asignacion—, representaria a 363.000 menores sin cobertura de ningun tipo, el 3%
del total de menores de 18 afios en Argentina en el afo 2010. Es cierto que los
monotributistas de menores ingresos podrian pedir su traspaso al monotributo social y asi
obtener la AUH, pero igualmente el monto tope de facturacion del monotributo social
($48.000 anual®'), dejaria a sectores medios monotributistas sin el beneficio, considerando
gue el monto maximo de facturacion del monotributo social es practicamente igual al salario
minimo vital y movil (SMVM) fijado por el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social —
actualmente el SMVM fijado por el Ministerio de Trabajo (MTEySS) es de $4716 por mes

($56.592 por afio)**-.

* En sentido estricto, estar inscripto como monotributista no se considera trabajo formal. En primer lugar,
porque la EPH no indaga de forma directa sobre trabajadores cuentapropistas que aportan y no aportan al
régimen del monotributo. En los trabajos académicos se suele considerar “formal” a aquellos cuentapropistas
con estudios terciarios finalizados e “informales” al resto. Esto se debe a cuestiones practicas por su dificil
captacion en las estadisticas, pero fundamentalmente a que el trabajador inscripto al monotributo no cuenta
con los mismos beneficios sociales y con la estabilidad laboral que poseen los trabajadores asalariados
formales.
31 Ministerio Desarrollo Social, actualizado diciembre 2014.
*2 Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de la Nacion (MTEySS), dato enero 2015.
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TABLA 4

Ocupados formales (registrados). Total Pais. patos septiembre 2012

Relacién de I . .
. Monotributistas* Autdonomos Mixtos TOTAL
dependencia
6.200.470 1.407.032 379.225 36.572 8.023.299
77,3% 17,5% 4,7% 0,5% 100%

Elaboracion propia en base a Informe de la Seguridad Social AFIP

* Incluye unicamente contribuyentes que solo aportaron a monotributo

En la Tabla 4 se presenta la cantidad de contribuyentes que posee cada régimen. El
77,3% se encuentra en relacion de dependencia, el 17,5% es monotributista y el 4,7%
auténomo (“mixtos” se refiere a aquellos que tributan como relaciéon de dependencia y
como auténomos). Aqui, s6lo se computan como monotributistas a las personas que
Unicamente tributan ese impuesto y no estdn inscriptos bajo otras categorias —es comun que
haya asalariados que también estén inscriptos en el monotributo—. También se deberia
considerar qué proporcidon de los hogares de este 17,5% de monotributistas reciben
cobertura via su cényuge —si su cényuge se encuentra en relacién de dependencia o es

autonomo-—.

El caso de los monotributistas presenta sus particularidades, porque aqui
paraddjicamente, el hecho de pagar los aportes a la seguridad social y estar “formalizado”,
anula la posibilidad de obtener el beneficio por hijos menores a cargo. Ademas, los
beneficios sociales del monotributo son inferiores a los de una relacién de dependencia —al
ser un régimen para cuentapropistas, no existe el concepto de vacaciones pagas,
indemnizacion, aguinaldo, etc.—. Ahora bien, el monotributo otorga otros beneficios sociales
gue deberian ser considerados, principalmente los aportes previsionales y la cobertura de

salud, beneficios con los cuales no cuentan los informales que reciben la AUH. Con respecto
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a la factibilidad de una trayectoria informalidad-monotributo, no pareceria inviable,
considerando que el monotributo muchas veces constituye una formalidad en términos
legales, pero su grado de cobertura es considerablemente inferior a la de un asalariado

formal.

En este sentido, la no cobertura de los cuentapropistas bajo ningun régimen podria
generar impactos negativos en los incentivos a la formalizaciéon laboral para este grupo

poblacional. Como se sefiala en Mario et. al. (2013):

El disefio de la AUH sdlo podria generar incentivos a la no registracion (desincentivos
a la registracion) en el caso de los trabajadores por cuenta propia. Esto bdsicamente debido a
que los trabajadores formales también gozan de una asignacion familiar del mismo monto.
(...) En términos de politica, resulta indudable la necesidad de mejorar ciertos aspectos del
disefio de la AUH que podrian incentivar conductas no deseadas. En particular, se destaca la

inclusion de los monotributistas.

(Mario et. al., 2013: 58 y 59)

En resumen, los estudios realizados sostienen en primer lugar que la AUH no ha
generado variaciones negativas en la tasa de actividad a nivel agregado y que
contrariamente ésta habria aumentado con la implementacion del programa para los
hombres en cuyos hogares se percibia el beneficio. En relacion a los incentivos a la
informalidad, los trabajos empiricos que se han llevado a cabo hasta la actualidad no son
concluyentes en este aspecto, existiendo estudios que sostienen que generé un leve impacto

negativo en los incentivos a la formalizacion de los informales, mientras otros documentos
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sefialan que la AUH no ha tenido impactos significativos. En este sentido, la presencia de un
mercado de trabajo segmentado en Argentina dificultaria la generalizacién de la hipodtesis
que sugiere que los programas de transferencias monetarias generan desincentivos a la
registracion laboral de los asalariados. Sin embargo, podrian existir interferencias en algunos
tipos particulares de insercion laboral, como el monotributo o el servicio doméstico. Ambas
situaciones podrian explicarse por los “baches de cobertura” que presenta aun el actual
sistema mixto de proteccién social para hogares con menores a cargo en Argentina, en
donde algunos grupos poblacionales no estan incluidos bajo ningiin esquema. Esta situacion
podria indicar que el sistema en la actualidad tiene algunos puntos a corregir, pero que en su
esencia el sistema es beneficioso tanto en términos de cobertura como en su impacto en el

mercado de trabajo.

En primer lugar, en términos de cobertura, el sistema de proteccidn social existente
para los hogares con nifios menores de edad en Argentina posee una importante cobertura
social. En conjunto el sistema cubre de forma directa a 7.628.524 menores, de los cuales
3.414.759 estan cubiertos con la AUH y 4.213.765 via AF, y de forma indirecta, los hogares
con menores a cargo que pueden realizar deducciones impositivas>>. Esto implica un gran
alcance poblacional, porque tanto la AUH como las AF no sélo brindan cobertura a los
menores que la reciben de forma directa, sino a la totalidad de los hogares, que ven
incrementado sus ingresos. Es asi como el sistema argentino, que se construye con un
criterio de asociacion al mercado de trabajo, y no por via de una prueba de medios ha
logrado, por un lado, una considerable cobertura social, superadora de otros esquemas que

se estan usando en otros paises y de experiencias anteriores en Argentina. Por el otro, ha

% Datos ANSES, 2014
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generado mecanismos de proteccién igualadores de derecho.

En segundo lugar, este tipo de sistema mixto, como se ha visto, no sélo no deberia
generar desincentivos en el mercado de trabajo, si no que podria actuar como un circulo
virtuoso. Por un lado, la transferencia monetaria ayuda a ciertos sectores inactivos a
insertarse en el mercado de trabajo, debido a que el ingreso extra les permite abordar los
costos que implica la busqueda laboral. En relacién a los incentivos a la informalidad laboral,
la hipotesis aqui desarrollada supone que los sistemas mixtos no deberian generar impactos
negativos en los niveles de formalidad laboral a nivel agregado si se encuentran bien
diagramados, y que podrian incluso generar un incremento del nivel de formalidad, ya que el
ingreso extra aumenta el poder de negociacion del trabajador y su posibilidad de buscar y

exigir mejores condiciones de contratacion.

Estos temas se profundizaran en el préximo y ultimo capitulo. Alli se analizaran tres
temas centrales de los programas mixtos de proteccidn social: su capacidad de constituirse
como pisos universales de cobertura, su posibilidad de generar un vinculo positivo con el

mercado de trabajo y finalmente, la replicabilidad del sistema mixto en otros ambitos.
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CAPITULO 5: De la prueba de medios a la integracidn de sistemas: ¢esquemas mixtos como
pisos de proteccidn social?

Un tema relevante a la hora de analizar los alcances de los sistemas mixtos es el
criterio de acceso a los componentes contributivos y no contributivos y el grado de
cobertura que ellos presentan. En este sentido, los sistemas contributivos tienen un alcance
que se limita a los trabajadores formales, como se estudié en el capitulo 1. Por otro lado, los
sistemas no contributivos desarrollados en la regidn tienen criterios de acceso diferenciados,
que generan desiguales niveles de cobertura. La mayoria de los programas de transferencias
monetarias tienen un criterio de acceso asociado al grado de vulnerabilidad del hogar,
definido generalmente por los ingresos del hogar o su ubicacion geografica. El programa
Bolsa Familia en Brasil o el Oportunidades en México, los dos mds importantes de la regién
en términos de cobertura, se definen via este tipo de criterios. Sin embargo, como se estudié
en el capitulo 4, existen otros tipos de métodos de acceso, como en el caso de la Asignacién
Universal por Hijo en Argentina, donde es el tipo de insercidén en el mercado de trabajo de
los adultos del hogar los que determinan la elegibilidad de los potenciales beneficiarios, sin
mediar su grado de vulnerabilidad o ingresos en la practica®®. Esto trae aparejado
importantes diferencias en el grado de cobertura que alcanzarian los programas mixtos en
funcién de sus criterios de seleccién. ¢A qué se hace referencia con esto? Un sistema mixto
conformado por un programa contributivo y otro no contributivo definido via ingresos

(means tested) no podria alcanzar una cobertura universal, debido a que en términos

** Estrictamente, el paquete de politicas para los hogares con menores a cargo compuesto por la AUH, las
asignaciones familiares y las exenciones impositivas no es universal, debido a que existen grupos poblacionales
gue no se encuentran incluidos en la actualidad bajo ninguna de las tres modalidades. Sin embargo, aqui no
haremos referencia a esta cuestion porque consideramos que la no inclusiéon de estos grupos se debe a una
“falla” en la implementacion del programa, elemento que podria subsanarse sin atentar con la esencia de la
argumentacion tedrica aqui descripta. Mas adelante —como ya se realizé en el capitulo 4- se harda mencién a
estos grupos poblacionales no incluidos y sus consecuencias practicas en la actualidad.
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tedricos el componente contributivo cubriria a los trabajadores formales y el no contributivo
a los ciudadanos considerados “vulnerables”, sin importar su tipo de relaciéon con el mercado
de trabajo. Esto dejaria sin cobertura a algunos sectores de la poblacién —especialmente a
los trabajadores informales que no son considerados marginales—. Contrariamente, un
esquema mixto conformado por un componente contributivo para los trabajadores formales
y otro no contributivo para los informales, desocupados o inactivos, tendria la capacidad de
cubrir a toda la poblacién, debido a que la sumatoria de los potenciales beneficiarios de cada
tipo de cobertura no dejaria a ningun ciudadano por fuera (ver diagrama 3). Esta situacién
abre dos interrogantes: por un lado, ¢se pueden conformar pisos de proteccion social
basicos por medio de la utilizacion de sistemas integrados/mixtos? Y de ser esto posible,
écomo se daria la interaccidn entre los esquemas contributivos, no contributivo y el mercado

de trabajo—tema analizado en los capitulos anteriores—?

DIAGRAMA 3

a. Componente contributivo y no contributivo via prueba de medios

Proteccion social . b
no contributiva Sin cobertura Seguridad social contributiva

|

Informales Informales Formales
Formales vulnerables
vulnerables no vulnerables no vulnerables
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b. Componente contributivo y no contributivo via insercién laboral

Proteccion social

no contributiva Seguridad social contributiva
Informales Informales Formales
Formales vulnerables
vulnerables no vulnerables no vulnerables

Los pisos de proteccion social bdsicos son considerados derechos sociales
indeclinables. La Declaracion Universal de Derechos Humanos hace referencia a estos

derechos:

Toda persona, como miembro de la sociedad, tiene derecho a la seguridad social, y a
obtener, mediante el esfuerzo nacional y la cooperacion internacional, habida cuenta de la
organizacion y los recursos de cada Estado, la satisfaccion de los derechos econdmicos,

sociales y culturales, indispensables a su dignidad y al libre desarrollo de su personalidad.

(Declaracion Universal de Derechos Humanos, 1948, articulo 22) 3

El piso de proteccion social es un tema sobre el que diversos organismos
internacionales como la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) y la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT) han estado promulgando como una practica necesaria, con la

premisa de que ciertos beneficios sociales considerados de primera necesidad, deben estar

%> Declaracién Universal de los Derechos Humanos, articulo 22, ONU, 1948. Ver:
http://www.un.org/es/documents/udhr/
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disponibles para todos los ciudadanos, sin importar su relacién con el mercado de trabajo o
niveles de ingreso. La idea de generar pisos de proteccion social cobra mayor relevancia aln
para ciertos grupos poblacionales considerados de mayor vulnerabilidad, como la primera
infancia, los jévenes y los adultos mayores, grupos etarios que no cuentan con ingresos
laborales y necesitan aun mds la presencia del Estado para asegurar sus derechos
ciudadanos bdsicos. Ahora bien, esta idea de una cobertura horizontal, es decir, que alcance
a toda la poblacién con una légica de homogeneizacién de los derechos trae aparejada varias

discusiones.

En primer lugar, el concepto de piso de proteccidn social reabre el debate sobre el
trade-off entre programas focalizados y universales. Por un lado, existen posturas que
alientan la universalizacién de los programas, al sostener que la focalizacion genera
estigmatizacién, que implican un alto costo administrativo y que estan sujetas a decisiones
politicas, “universal child benefits are also often less costly to administer and less prone to
corruption than targeted alternatives” (Esser, et. al., 2009: 107). En la misma linea, hay
posturas que afirman que los criterios de seleccidén via prueba de medios pueden generar
trampas de pobreza (Esser, et. al., 2009), sugiriendo que contrariamente los programas
familiares universales son mas efectivos para resolver la pobreza de los nifios que las
estrategias focalizadas (Ferrarini, 2006). Esta postura puede resumirse en la conocida
postura de autores como Titmuss y Elwood al sostener que “social programs for the poor are

likely to be poor programs” (Hoefer y Midgley, 2013).

En la otra vereda se encuentran quienes arguyen que si bien las politicas universales
tienen beneficios, éstas no estan al alcance de los paises periféricos, y por esta razén, la

focalizacién en las familias pobres tiene el objetivo de priorizar a los hogares con mayores
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necesidades. La pregunta aqui, sugiere Slater (2011), es cdmo minimizar los errores de
inclusion y exclusidn en los paises en los que hay un presupuesto limitado y la necesidad de
contar con un uso eficiente de los recursos. Es decir, se inclinan por la focalizacidon debido a

que los recursos escasos deben utilizarse para aquellos grupos que mas lo necesiten.

Ahora bien, ¢podrian constituirse pisos de proteccidon social con instrumentos
contributivos y no contributivos? ¢Podria ser esta la solucién para lograr pisos de cobertura
que no impliquen un alto costo? Por un lado, estd la posibilidad de generar “escaleras de
proteccion social” (Bertranou, 2010), instrumentos que aseguren un piso universal basico al
cual se le incorporen luego componentes contributivos —tema al que se volvera al analizar el
sistema previsional argentino en este capitulo—, pero a su vez, se podria generar un piso de
proteccion social horizontal con componentes contributivos y no contributivos como el caso
de la AUH y las AF. De esta manera se lograria brindar una cobertura universal incluyendo los
diferentes tipos de insercién —o no insercién—en el mercado de trabajo. Este seria un caso de
“focalizacién para la universalizacion” (Rofman et. al., 2013), focalizar los programas no
contributivos en los informales para asegurar una universalizacion de las prestaciones al

incorporarlo al sistema tradicional de seguridad social contributivo.

Como se estudié en el capitulo 4 la AUH podria ser un claro ejemplo en donde se
genera un piso de proteccion social basico universal para todos los hogares con menores de
edad. Los hogares insertos en el mercado formal de trabajo obtienen AF contributivas y/o
exenciones impositivas para los sectores de mayores recursos. Por otro lado, los sectores
gue se encuentran desempleados, que trabajan en la informalidad o inactivos, recibirian la
AUH. Asi se lograria establecer un sistema universal de cobertura mixto, que a diferencia de

los sistemas que cuentan con componentes no contributivos asociados a la prueba de
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medios, lograria una integracidon plena entre el sistema contributivo y no contributivo. Sin
embargo, esta discusidon se dirige nuevamente al comienzo: élos pisos de proteccion social

integrados generarian impactos negativos en el mercado de trabajo?

Pisos de proteccion social integrados vy el circulo virtuoso en el mercado de
trabajo

Como se analizo en el capitulo 4 el sistema de proteccidn social para los hogares con
menores de edad en Argentina estd conformado por un sistema contributivo, otro no
contributivo y uno de exenciones impositivas. En relacidon al impacto de las transferencias
monetarias en la tasa de actividad, es decir, en las decisiones de abandonar o incorporarse al
mercado de trabajo, existe consenso tanto para el caso local como para los otros programas
regionales de que los programas de transferencias no habrian generado impactos negativos
en la participacién de la poblacion en el mercado de trabajo. Contrariamente, se habian
observado resultados positivos en cuanto a la disminucion del trabajo infantil y también
resultados positivos para el caso de la AUH en donde se habia registrado un aumento de la
tasa de actividad de hombres jefes de hogar, que al recibir el beneficio social habian pasado
de la inactividad a la actividad (Groisman et. al., 2010, Groisman et. al., 2015). Sin embargo,
a la hora de estudiar el impacto en la tasa de informalidad laboral, habia diferentes posturas
sobre el impacto de estos programas en los incentivos (desincentivos) a la registracién
laboral producto de la transferencia. Desde posturas que sostenian que no deberian generar
impactos negativos, debido a que el caricter de informalidad/formalidad era algo
estructural asociado a la segmentacion existente en el mercado laboral, hasta opiniones que
afirmaban que existia movilidad en cuanto a trabajos formales e informales en los paises
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periféricos, elemento que permitiria que la formalidad o informalidad pasase a ser muchas
veces una “decision” propia de los individuos. Esta postura sostiene que de existir tal
movilidad los trabajadores muchas veces preferirian un trabajo informal a uno formal
porque podrian tener acceso a un beneficio social de forma “gratuita”, debido a que el
beneficio no contributivo no se descuenta de las ndminas salariales. La idea de la

introduccion de un piso de proteccién social mixto revive nuevamente esta discusion.

Para el caso especifico de la AUH en Argentina, se estudid primeramente que la
presencia de un mercado de trabajo segmentado anularia la hipdtesis de la libre movilidad
entre puestos formales e informales, elemento que impediria generalizar la vision de que
este tipo de programas provoca desincentivos a la formalizacién laboral. Sin embargo, en el
capitulo 4 se sefialaron algunos grupos poblacionales no incluidos en el programa que
determinan “baches de cobertura” que podrian generar ciertos desincentivos a la
formalizacion laboral, principalmente, los monotributistas®. La pregunta a agregar aqui seria

si la universalizacidn de la cobertura podria ser la solucion a este inconveniente.

La hipdtesis aqui es que la universalizacion de la cobertura, es decir, la incorporacion
de los monotributistas ya sea al régimen de AF o de AUH, no sélo solucionaria el problema
de cobertura de este grupo poblacional, sino que eliminaria cualquier tipo de “desincentivo”
gue pudiera existir a la formalizacién laboral. Si bien parece que este es un caso especifico
para un pais determinado y para un tipo puntual de relacidn laboral, de corroborarse esta

hipdtesis, se podria demostrar que los pisos de proteccidon social mixtos no sélo son una

36 . . . ; ; , .
Se aclara que un monotributista, como ya se menciond en el capitulo 4, es una categoria cuyos niveles de
cobertura y de seguridad laboral son inferiores a los puestos asalariados formales.
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solucién en términos de cobertura, sino que también podrian generar impactos positivos en

los niveles de registracion laboral.

Esta hipdtesis sugiere una posicion diferente a otras posturas dominantes en este
ambito, principalmente frente a aquella que sostiene que los programas de proteccion social
no contributivos incentivan la no formalizacién laboral —bajo la premisa de la movilidad del
factor trabajo—. Paraddjicamente, la solucidon propuesta por los principales defensores de
esta postura (Levy, 2008) es la universalizacion de las prestaciones, pero no bajo un
esquema mixto como se propone en el presente documento, sino con un piso
eminentemente no contributivo, eliminando los sistemas de seguridad social contributivos y
todo tipo de relacién entre el mercado de trabajo y los beneficios sociales. Esta postura, a
nuestro entender, no fomentaria una homogenizacién y horizontalizacion de derechos en

| [

sentido estricto, sino que al eliminar al “trabajo” como uno de los gestores de riesgos

Ill

sociales, incorporaria al “mercado” como nuevo garante de proteccion. Es decir, fortaleceria
la mercantilizacién de los sistemas de proteccidn social, fomentando un piso basico minimo
no contributivo para los sectores de menores recursos y mayor vulnerabilidad, y una
provision privada de servicios para los sectores medios y altos, eliminando los elementos de
horizontalidad y solidaridad que existen en los sistemas de seguridad social vigentes. Esta
situacion no soélo seria aplicable a las asignaciones por hijo, sino a la totalidad de
prestaciones otorgada por el sistema de seguridad social en general. Atkinson (2005)

hablaba de un “Estado de Bienestar residual” al hacer referencia a un piso minimo de

cobertura asegurado y el resto provisto por el sector privado.

Contrariamente, la postura que aqui se desarrolla sugiere que los pisos de proteccion

social mixtos no generan desincentivos en el mercado de trabajo a la vez que logran una
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plena cobertura, preservando y fomentando el esquema contributivo, pero asegurando una
cobertura no contributiva para aquellos sectores desprotegidos. Esta visidon se ubica en un
punto medio. Por un lado, no pretende que la seguridad social contributiva sea la Unica
solucidn al problema de cobertura social, en donde los sistemas no contributivos se emplean
s6lo como “parches” focalizados para los sectores que se encuentren en una situacion de
explicita vulnerabilidad. Por el otro, tampoco adhiere a que la eliminacién del sistema
contributivo y la universalizacidn via un piso no contributivo sea la solucién al problema. Asi,
fomentar los sistemas contributivos, pero por medio de estructuras mixtas universales y a
largo plazo que se combinen y potencien, pareceria una opcidn factible. Paralelamente, no
implicaria realizar cambios drdsticos en los actuales sistemas y cumpliria el doble propédsito
de ampliar los niveles de cobertura a la vez que genera una sinergia con el mercado de
trabajo. A su vez, como se verd mds adelante, sus costos econdmicos y politicos son menores

gue el de otras propuestas.

Como se ha desarrollado a lo largo del documento, por un lado, no hay evidencias de
gue la AUH genere desincentivos a la actividad laboral, por el contrario existirian indicios de
gue para algunos grupos poblacionales podria generar un aumento de la tasa de actividad,
debido a que el ingreso extra que obtiene el hogar le permitiria afrontar los costos de la
busqueda laboral. Por otro lado, se encuentra la hipdtesis sugerida en el documento de que
la AUH no incentiva la informalidad laboral, principalmente debido a que la transferencia
estd disponible tanto para los trabajadores formales como para los informales y a las
caracteristicas de segmentacién laboral presentes en el mercado de trabajo local. Esto
podria ser reforzado si se considera que la extension del beneficio a los sectores

desocupados e informales aumentaria su ingreso y de esta manera su poder de negociacion
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en el mercado laboral. Esta idea se encuentra relacionada con la teoria de los recursos de
poder (power resources theory) (Korpi, 2006; O’Connor y Olsen, 1998), en donde se afirma
que el grado de poder de la clase trabajadora define en gran medida la generosidad y

extensidn de los beneficios sociales y el funcionamiento del mercado de trabajo.

Ambas cuestiones apoyarian la hipdtesis de la existencia de un circulo virtuoso entre
el sistema contributivo, el no contributivo y el mercado de trabajo. La extensidn hacia los
sectores informales y desocupados del sistema de proteccién social mejora sus ingresos y
condiciones de vida, otorgandole al trabajador una herramienta mas para mejorar su tipo de

insercion en el mercado laboral.

De esta forma, la vigencia de un sistema universal conformado por componentes
contributivos y no contributivos podria generar un incentivo al empleo y a la formalizacién
laboral. La presencia de un estipendio universal mixto fomenta la busqueda de empleo de
mejor calidad, dandole a los hogares un ingreso extra que les permita mejorar sus
estrategias de busquedas de empleo y mejorar su tipo de insercion laboral.
Paraddjicamente, la hipdtesis presentada sostiene que fomentar los sistemas no
contributivos podria llegar a incentivar los regimenes contributivos, siempre que se disefien

en forma mancomunada y bajo la premisa de una cobertura universal.

Sin embargo, existen todavia muchas modificaciones y avances que deben realizarse
para poder alcanzar el objetivo de una integracién plena de sistemas, no sélo se deben
incorporar a aquellos grupos que aun no estdn cubiertos, sino complementar estos
mecanismos con otras medidas estatales, como por ejemplo centros de primera infancia
para los nifos. Actualmente muchas mujeres de bajos recursos pasan a la inactividad por no

contar con alguien que cuide a sus hijos mientras trabajan; es asi como cursos de
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capacitacién para los beneficiarios de los programas y centros de primera infancia serian
politicas complementarias para potenciar el rol positivo de los programas de transferencias.
En la actualidad las beneficiarias de la AUH son las mujeres preferentemente, y es en
aquellos grupos en donde la tasa de actividad continua siendo baja. Por este motivo, hacer
hincapié en politicas que fomenten la incorporacién de la mujer en puestos de calidad, por
medio de capacitaciones laborales, finalizacion de estudios y la presencia de una amplia
oferta de centros de primera infancia estatales en las diferentes regiones y localidades del

pais seria una buena medida complementaria a las transferencias monetarias.

Es importante comprender que los sistemas mixtos de proteccién social otorgan una
igualacion de derechos sdélo frente a “riesgos sociales” considerados bdsicos y de primera
necesidad. La estratificacidon social entre formales e informales seguira presente en otros
ambitos ajenos en este caso a los beneficios sociales para las familias con hijos menores a

cargo. ¢ Podria entonces “trasladarse” la idea de estos sistemas mixtos a otros ambitos?

éSe puede replicar el esquema mixto de la AUH en otros sectores? El caso
del sistema previsional

Una de las principales discusiones en relacién a los sistemas de proteccién social se
da con los esquemas de previsidn social, historicamente asociados a la légica contributiva
bismarckiana de seguridad social. A continuacién se presentaran las principales
caracteristicas actuales del sistema previsional argentino y se discutira la posibilidad de

aplicar un sistema de piso de proteccién social mixto.
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Los esquemas previsionales tradicionales de reparto, que se guian con la premisa de
que los aportes de los activos solventaran a los pasivos, han sufrido importantes problemas
de cobertura y financiamiento en las ultimas décadas a nivel internacional. Argentina no fue
la excepcidn, y con las consecuentes crisis periddicas de empleo a partir de mediados de la
década de 1970 e intensificadas en la década de 1990, vastos sectores de la poblacion se
vieron imposibilitados de cumplir con los afios de aportes para poder obtener una jubilacién
ordinaria. Para cumplir estos requisitos la persona debia haber trabajado durante al menos
30 afios de forma registrada, requerimiento que un nimero considerable de la poblacidn
pasiva no cumplia. Es asi como el sistema de cobertura previsional netamente contributivo
registraba periddicamente crisis de cobertura. Para revertir en parte este problema se
idearon dos prestaciones no contributivas, que incorporadas al sistema contributivo,
buscaban aumentar la cobertura previsional. Estas son: las pensiones por edad avanzada y

las pensiones no contributivas.

Las pensiones por edad avanzada (PEA) son administradas por la ANSES y estdn
dirigidas a adultos mayores de mas de 70 afos y que reunan diez afios de servicios con
aportes en relacién de dependencia o auténomos —o entre ambos regimenes—, de los cuales
cinco deben haber sido trabajados durante los ultimos ocho anos anteriores al cese de la
actividad. Es decir, este sistema sigue siendo contributivo, asociado al mercado formal de
empleo y ademas, sélo pueden aplicar al mismo los mayores de 70 afios. Es asi como la PEA
deja a personas sin cobertura. Aquellos que han tenido trabajos informales sin registracion y
no cumplen con los requisitos minimos o los que si cumplen los requisitos de formalidad y

empleo pero tienen entre 65 y 70 afios —60 a 70 en el caso de las mujeres— se encuentran
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exentos de este beneficio social de primera necesidad. Asimismo, el haber de la PEA es un

70% de la jubilaciéon ordinaria.

El otro esquema no contributivo ideado para aquellas personas que no pueden
acceder a una jubilacién ordinaria son las pensiones no contributivas®’, que funcionan bajo
la 6rbita del Ministerio de Desarrollo Social. Sin embargo, y al igual que la PEA, cuenta con
restricciones que imposibilitan su constitucién como una solucién a gran escala. Esta es una
politica “focalizada” para los sectores marginales y en condicién de vulnerabilidad social que
cumplan con los siguientes requisitos, entre otros: tener 70 afios o mds; no tener ni el
beneficiario ni su cényuge otro beneficio previsional; no estar trabajando en relaciéon de
dependencia; no tener bienes, ingresos ni recursos de cualquier tipo que permitan la
subsistencia del solicitante y de su grupo familiar; no contar con parientes que estén
obligados legalmente a proporcionarles alimentos o que teniéndolos, se encuentren

impedidos para poder hacerlo.

Si bien estos dos sistemas no contributivos complementarios aumentaron la
cobertura previsional, sus criterios de acceso no les permitieron absorber a todo el grupo
poblacional que quedaba al margen del esquema contributivo, constituyéndose en la
practica como programas focalizados para sectores vulnerables, pero sin la capacidad de

conformar un piso de proteccidn social mixto universal para los adultos mayores.

Por este motivo en el afio 2005 a través de la Ley 24.476, se crea el Programa de

Inclusién Previsional (PIP), conocido usualmente como “Moratoria Previsional”. A grandes

7 Las pensiones no contributivas otorgan seis tipos de beneficios: por vejez; por invalidez; “graciables”,
otorgados por el Congreso de la Nacién; a madres de siete 0 mas hijos; para excombatientes de la guerra de
Malvinas y otros por leyes especiales. Entre estos programas, los tres primeros podrian actuar como esquemas
previsionales no contributivos para adultos mayores (Rofman et. al., 2013).
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rasgos, dicha normativa permite que una persona pueda “adquirir” afios de aporte cuando
no llega a cubrir los 30 afios requeridos por la ley. Una persona, por ejemplo, que trabajé 20
afios de manera formal y 10 de forma informal podia utilizar la Moratoria para “adquirir”
esos 10 afios y obtener su jubilaciéon ordinaria. Este plan fue muy importante y efectivo
porque soluciond en gran medida el problema de pobreza en la edad adulta, incorporando al
sistema a sectores de la poblaciéon de adultos mayores que antes no tenian ningun tipo de
cobertura previsional. Asi, el PIP se constituyd como un programa cuyo objetivo era igualar
los derechos de los ciudadanos con cobertura previsional con aquellos que no contaban con
dicho beneficio. La Moratoria Previsional ha aumentado considerablemente la cobertura del
sistema previsional argentino. Segun datos de la ANSES (ANSES, 2011: 13), la tasa de
cobertura en 2010 era del 87,6%, un 59% por encima de la tasa de 2005. Ademas, la
Moratoria, que beneficié a mas de 2,7 millones de personas, alcanzé en el 2011 una tasa de
cobertura del 90,8% y ha permitido que aparte de la jubilacidon sus beneficiarios tengan
acceso a una prestacion de salud (PAMI)*®. Estos datos presentan un claro panorama del
éxito del Programa en materia de ampliacion de la cobertura. En este sentido, la Moratoria
Previsional logré combinar un esquema de proteccidn contributivo con un beneficio
previsional que en la practica le otorgaba un componente no contributivo al esquema
existente. Hasta el afno 2005 por ejemplo, mas del 90% de los beneficiarios del sistema de
prevision social correspondian al régimen contributivo, en 2011 esos niveles habian

disminuido al 35% del total (Rofman et. al. 2013: 80).

Ahora, si bien el PIP ha sido un instrumento sumamente efectivo para solucionar la

crisis de cobertura previsional que existia en Argentina, no deja de ser una solucién de corto

3 Programa de Atencion Médica Integral (PAMI) es la obra social para los adultos mayores en Argentina.
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plazo, dando posibilidad a que el problema vuelva a surgir en el futuro. En palabras de

ANSES:

El Plan de Inclusidon Previsional surge como medida de corto plazo para incorporar al
dmbito de la seguridad social a aquellos adultos mayores que, castigados por los cambios
registrados en el mercado de trabajo y en el sistema previsional en los afios ‘90, en particular
referidos a la edad jubilatoria y los afios de contribucion necesarios para acceder a la
prestacion previsional, se encontraban en una situacion de vulnerabilidad social al no contar

con un haber jubilatorio.

(ANSES, 2011: 8)

En la practica el PIP crea en el corto plazo un esquema mixto contributivo y no
contributivo, pero en el mediano plazo volverd a ser un sistema netamente contributivo con
politicas focalizadas para los sectores marginales. Ademas, en términos tedricos el sistema
no contributivo no se constituye como tal; la Moratoria no abandona la ldgica contributiva.
Como su nombre bien lo indica, la relacidon con el mercado de trabajo sigue estando vigente
y si bien en la actualidad la cobertura es practicamente universal, no lo sera en unos afios. Si
bien durante el afno 2014 se presentd una prérroga a la Moratoria, extendiendo el periodo
por dos anos hasta diciembre de 2003, no deja de ser una medida a corto plazo que no
supone su universalizacidon plena. Ademas, la nueva prdérroga incorpora una restriccion de

prueba de medios para poder acceder al programa.

La pregunta aqui seria: épodria entonces generarse un piso de proteccidon social
mixto en este caso? Claro estd que este esquema seria considerablemente mas complejo

gue la estructura creada a partir de la AUH, debido a que deberia conformarse un piso
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“escalonado” (Bertranou, 2010), que sostenga un piso basico horizontal y diferentes

coberturas verticales en funcién de los afos de aporte.

Con respecto al impacto especifico del PIP en la tasa de actividad en Argentina, un
estudio realizado en el afo 2011 por Groisman et. al. sefala que entre el 2006 y 2007 las
trayectorias desde la ocupacidon hacia la desocupaciéon y la inactividad en hogares
beneficiados por la Moratoria habrian sido poco significativos. El hallazgo del estudio fue la
relevancia de la trayectoria inactividad-ocupacion, para el caso de las mujeres que habian
sido beneficiarias del PIP —el efecto sobre las mujeres se debe principalmente a que su edad
jubilatoria es de 60 afios, cinco afos antes que los hombres, y ademads, porque la tasa de
inactividad en las mujeres era considerablemente superior a la de los hombres, que en su
mayoria eran activos al incorporarse al programa—. Esos resultados sugieren que el ingreso
proveniente de la transferencia estatal no fue un sustituto al ingreso laboral, sino que actud
como un ingreso complementario. Sin embargo, en este caso particular, al tratarse de
efectos sobre poblaciones mayores de 60/65 afios, el efecto de un aumento de la inactividad
no seria algo negativo, debido a que podria tratarse de adultos mayores que al no tener una

pensidn se veian obligados a continuar trabajando.

Ahora bien, diferente es el andlisis del impacto de una pensién no contributiva sobre
los actuales trabajadores activos y su tasa de registracion. Sin embargo, no existen estudios
de este tipo para el caso argentino, principalmente porque al ser el PIP un programa de
corto plazo, es de dificil implementacién un analisis de estas caracteristicas. En términos
tedricos, esta discusion nuevamente deberia introducir en el debate los conceptos
desarrollados durante la tesis. En primera medida, el resto de los beneficios que implica un

empleo formal ademads del aporte previsional, y en segundo término, discutir la existencia de
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un mercado de trabajo homogéneo vy la idea subyacente de la formalidad/informalidad
como una decisién propia del individuo presentes en aquellas posturas que sefialan que
estos mecanismos generarian impactos negativos en las tasas de informalidad. El andlisis de
estas cuestiones para el caso del sistema previsional escapa a los objetivos del presente

documento.

Existen también antecedentes internacionales de esquemas de previsidn social con
componentes contributivos y no contributivos, con diferentes niveles de desarrollo e
integracion entre esquemas y bajo disimiles logicas de funcionamiento, existiendo casos de
aplicacion de esquemas no contributivos tanto en sistemas de reparto como de
capitalizaciénSg. De los 30 paises de altos ingresos pertenecientes a la OCDE, 13 poseen
pensiones basicas universales y 17 poseen pensiones no contributivas focalizadas (Rofman
et. al, 2013). Los sistemas previsionales escandinavos por ejemplo poseen estas
caracteristicas, con componentes universales y contributivos que se combinan (Sundén,

2006).

En los ultimos afios también se han ampliado los sistemas de previsién social en
varios paises latinoamericanos, incorporando prestaciones no contributivas a los esquemas
existentes. Segun Rofman et. al. (2013), las nuevas reformas introducidas en el siglo XXI se
han enfocado en aumentar la inclusién, “expandiendo la cobertura de los sistemas mas alla
de la poblacién de trabajadores formales tradicionalmente cubierta” (Rofman et. al., 2013:

9). Entre los afios 2000 y 2013, sostienen los autores, al menos en 18 paises de América

P | siguiente apartado se concentra en la discusion sobre componentes contributivos y no contributivos. Por
tal motivo no se detendra en las caracteristicas del funcionamiento de los sistemas previsionales citados como
ejemplo, esencialmente si se tratan de sistemas de capitalizacion o de reparto. Algunas de las experiencias
mencionadas, como Argentina, poseen un sistema de reparto, mientras que otras, como Chile, se desarrollan
bajo una ldgica de capitalizacion.
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Latina se han introducido reformas para ampliar los niveles de cobertura de los sistemas
vigentes. Para ello han utilizado diferentes estrategias, como el caso de Bolivia, Chile, México

y Brasil o el de Argentina, analizado anteriormente.

Bolivia ha implementado un pilar universal integrado, conformado por una pension
no contributiva universal para todos los ciudadanos mayores de 60 (mujeres) y 65
(hombres). La pensién no contributiva es compatible con la contributiva, pero aquellas
personas que poseen una pensidn contributiva ven reducido su pensidon no contributiva en
un 25%. Sin embargo, el monto de la pensidn no contributiva es escaso en comparacion con

el minimo de la pensién contributiva (Bosch et. al., 2013).

El caso chileno también permite la convivencia entre sistemas, pero en ese pais el
pilar no contributivo es focalizado para aquellas personas que se encuentran en el 60% mas
pobre de la poblacidn. Aquellas personas que se hallen en ese rango y no han realizado
aportes al sistema contributivo cobran la totalidad del monto no contributivo. Luego, a
medida que aumentan los aportes contributivos se va disminuyendo el monto no

contributivo (Bosch et. al., 2013).

Los casos brasilefios y mexicanos poseen también esquemas contributivos y no
contributivos, pero no se combinan. Sélo reciben pensién no contributiva aquellos que no
estan cubiertos por el esquema contributivo. Existen sin embargo diferencias en los montos:
mientras en Brasil la pensién no contributiva es igual a la pensién contributiva minima, en

México es de una cuarta parte (Bosch et. al., 2013).

De esta manera, la propuesta de generar sistemas mixtos universales se encuentran

en pleno desarrollo en diferentes ambitos y se constituyen como una posibilidad a analizar
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en un futuro préximo en los paises periféricos como medida para aumentar la cobertura
social. Sin embargo, existen todavia importantes puntos en relacién a su viabilidad politica y

econdmica que generan barreras para su implementacion.

Viabilidad politica y econdmica de los sistemas mixtos

Dos puntos centrales a la hora de la implementacién de esquemas que combinen lo
contributivo y lo no contributivo es su viabilidad politica y econémica. En relacién con el tipo
de financiamiento, existen diferentes posturas. Una primera consiste en financiar lo
contributivo con impuestos laborales, mientras que lo no contributivo deberia financiarse
con impuestos generales. Un interrogante aqui podria ser cuales son los sectores que
deberian financiar los mecanismos no contributivos de protecciéon social. Por otro lado,
muchos sistemas contributivos no pueden financiarse unicamente con impuestos laborales.
En el caso argentino, por ejemplo, no existe en la actualidad una discriminacién entre el
financiamiento de los sistemas contributivos y no contributivos. En el caso de la AUH vy las AF
por ejemplo, ambas prestaciones son financiadas con el Fondo de Sustentabilidad de la
ANSES, que a su vez es financiado con impuestos a los trabajadores formales (impuestos
laborales) e impuestos generales (IVA, impuesto a las ganancias, entre otros) y un porcentaje
de los recursos coparticipables. En el caso del sistema previsional, también se lleva a cabo de
la misma manera. Tanto las jubilaciones netamente contributivas como aquellas obtenidas
mediante la Moratoria se financian con impuestos laborales y generales. La Moratoria
Previsional y la AUH, de cierta forma, lo que hicieron fue incorporar a sectores poblacionales

sin cobertura, pero que de forma indirecta financiaban el sistema de seguridad social
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contributivo mediante el pago de impuestos generales —impuestos al consumo
principalmente—. Otro camino es el seguido por paises como Suecia y Noruega, que poseen
una estructura que diferencia el financiamiento contributivo del no contributivo, el primero

surge de impuestos laborales, el segundo de impuestos generales (Sundén, 2006).

Su viabilidad politica, por otro lado, es uno de los puntos en el que este tipo de
medidas tendria a su favor. Al proponer los esquemas mixtos una conjuncién y convivencia
entre los esquemas contributivos y no contributivos, esta propuesta no implicaria cambios
drasticos, ni eliminar esquemas ya existentes. Se trata sélo de generar modificaciones que
apunten a mejorar el grado de interrelaciéon entre ambos esquemas sin eliminar alguno o
crear uno nuevo. Esta estrategia busca partir de los sistemas existentes y trabajar para
generar los cambios necesarios para lograr una correcta conjuncion entre sistemas. Por lo
general en la actualidad, los sistemas contributivos y los no contributivos se manejan con
l6gicas diferentes y muchas veces se superponen o dejan a grupos poblacionales sin ninguna
de las dos coberturas. El objetivo aqui es evitar eso, lograr una universalizacion plena de la
cobertura social. Contrariamente, las propuestas que buscan eliminar el esquema
contributivo y generar un piso universal no contributivo, no consideran el costo econédmico y
politico que esta iniciativa conlleva, y las propuestas que pretenden volver a una légica
netamente contributiva dejan a un importante porcentaje de la poblacion sin cobertura. Por
esta razén los esquemas mixtos se constituyen como herramientas faciles de implementar

en la practica, tanto por su viabilidad econédmica como politica.
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CONCLUSIONES FINALES

La AUH es un programa de transferencias de ingreso no contributivo dirigido a los
hijos menores de edad de trabajadores informales y desocupados que se comenzd a
implementar en Argentina en el afio 2009. El programa busca equiparar los derechos de los
trabajadores formales, que tenian una cobertura contributiva via asignaciones familiares,
con los informales, que previa a la creaciéon del programa no contaban con cobertura por
hijo. Es asi como en la practica la AUH se constituye como una medida igualadora de

derechos entre los trabajadores formales y los informales.

La tesis tuvo por objetivo analizar la interaccion que existe entre la Asignacion
Universal por Hijo (AUH), el sistema contributivo de asignaciones familiares (AF) y el
mercado de trabajo. El documento se focalizdé en dos aspectos esenciales. En primer lugar, el
impacto que ha tenido la AUH en el mercado de trabajo. En segunda medida, analizar el caso
argentino como ejemplo de generacién de un piso universal de proteccién social mixto, que
se conforma con componentes contributivos (AF) y no contributivos (AUH). La hipétesis que
guio el documento y que relaciona ambos objetivos es destacar como la consolidacién de un
esquema mixto contributivo-no contributivo de caracter universal podria cumplir un doble
propédsito: por un lado, generar una cobertura universal de los menores de edad en
Argentina; por el otro, tener un efecto virtuoso sobre el mercado de trabajo, potenciando la

participacién laboral y la registracién.

La tesis se desarrolld a través de cinco capitulos, cada uno correspondiente a un
objetivo especifico y una hipétesis de investigacion. De esta manera la construccion se fue
desarrollando en diferentes pasos sucesivos que a continuaciéon se exponen de forma

sintética.
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En el primer capitulo se realizd un analisis del surgimiento, consolidacién y crisis del

modelo contributivo de seguridad social asociado al Estado de Bienestar y de estrechos
vinculos con el mercado formal de trabajo. En este apartado se caracterizaron las
particularidades que tomé el sistema en América Latina en general y en Argentina en
particular, en donde un importante porcentaje de la poblacién se encuentra al margen del
esquema contributivo. La conclusién del primer capitulo sostiene que el esquema
contributivo de seguridad social bismarckiano tuvo importantes dificultades para lograr una
amplia cobertura en América Latina en general debido a los elevados niveles de informalidad
presentes en la regién. En Argentina si bien en sus origenes el sistema contributivo logré
mayores niveles de cobertura que la media de la regién, existieron desde sus origenes
grupos poblacionales excluidos que se fueron ampliando a partir de mediados de la década

de 1970.

El segundo capitulo presenté las principales caracteristicas de los programas de

transferencias no contributivas que se implementaron en América Latina desde mediados de
la década de 1990 hasta la actualidad. Estos programas no contributivos nacen con el
objetivo de ampliar los niveles de cobertura de los sistemas netamente contributivos. Si bien
cada pais y programa de la regién tiene su particularidad, aqui se buscd caracterizar los
aspectos comunes que existen entre ellos. El capitulo sefiala ademds como la inclusién de
nuevos esquemas de politicas de proteccion social no contributivos de amplio alcance,
incrementd significativamente los niveles de cobertura social que existian anteriormente en
la regidon. En este sentido, la combinaciéon de ambos componentes generd una estructura

mixta contributiva y no contributiva que abria ademads el debate sobre cémo este nuevo
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entramado en las estrategias de proteccidn social actuaria sobre los mercados laborales de

los paises de la regién en donde se desarrollaban.

El tercer capitulo estuvo dedicado a presentar las principales corrientes de

pensamiento existentes en torno al efecto de estos programas no contributivos en el
mercado de trabajo. En relacidn al impacto de los programas de transferencias de ingresos
en la tasa de actividad, existe cierto consenso de que no generarian a nivel agregado efectos
negativos en la tasa de participacién en el mercado laboral, con posturas que sostienen que
su impacto era nulo o positivo. Estudios realizados en Brasil, México, Argentina y otros
paises de la regidn latinoamericana son coincidentes en este punto. Con respecto al impacto
en la tasa de informalidad laboral, existen aqui importantes disensos. Esta multiplicidad de
posturas y estudios con resultados dispares se explican por las diferentes légicas tedricas
bajo las cuales son analizadas. Los supuestos sobre el funcionamiento de los mercados
laborales en la periferia juegan un papel fundamental en este punto, por este motivo se

expusieron las dos principales teorias en relacién a esta cuestion.

Por un lado, la postura que sostiene que el mercado de trabajo es homogéneo, que
existe libre movilidad entre trabajos formales e informales y que ser formal o informal es
una decisién individual en funciéon de una maximizacion de beneficios que realizan los
individuos. Tomar esta postura como punto de partida para caracterizar el mercado de
trabajo, lleva a sostener que en muchos casos los beneficios de los programas no
contributivos incentivan a las personas a ser informales, debido a que obtienen un beneficio
de forma gratuita, ya que si fuesen formales se les descontaria un porcentaje de la nédmina

salarial.
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La segunda postura afirma contrariamente que el mercado laboral en América Latina
tiene una matriz productiva que es estructuralmente heterogénea, en donde existen
sectores de alta productividad y de baja productividad. Los sectores de mayor productividad
generan puestos de trabajo formales, mientras que los sectores de menor productividad
absorben empleo informal. Por este motivo, la heterogeneidad estructural de la matriz
productiva se traduce en una segmentacion del mercado de trabajo. Ser formal o informal
no depende entonces de decisiones propias, sino de factores externos a la persona, debido a
que los sectores de menor productividad recurren a mano de obra de menor calificacién.
Ademas segun esta visidn los cruces entre sectores son escasos. De esta manera, se anula la
posibilidad de que un programa de transferencias sea motivo de decisiones que afecten de

forma agregada los niveles de formalidad/informalidad.

Es asi como las diferentes visiones sobre la existencia de un mercado de trabajo
homogéneo o heterogéneo y segmentado, sobre la informalidad laboral como una decisién
propia del individuo o como un resultado de un determinado tipo de desarrollo, repercuten
en el tipo de analisis y concepcion sobre el efecto de las transferencias monetarias en el
mercado de trabajo, y sobre la posibilidad de una convivencia armdnica (o no) entre los
esquemas contributivos y no contributivos. En este capitulo se postula una vision critica
sobre la hipdtesis de la homogeneidad de los mercados laborales en los paises
latinoamericanos, presentando datos y argumentos tedricos para sefalar los inconvenientes

y realidades que no son consideradas por esta vision.

En el cuarto capitulo se analizd la tematica especificamente para el caso particular de

la Asignacién Universal por Hijo en Argentina. Sobre la AUH, existe consenso sobre que el

programa no habria generado impactos negativos en la tasa de actividad, mientras que hay
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diversas posturas sobre su efecto en la tasa de informalidad laboral. Para avanzar en este
sentido, se presenta evidencia que sugiere que el mercado de trabajo argentino se
encuentra segmentado, con trabajadores formales que se encuentran a lo largo del tiempo
en esta situacidn por un lado, y trabajadores informales que poseen una insercion precaria
de forma reiterada, ademas de registrarse un salario considerablemente menor en aquellos
trabajadores informales. Paralelamente, la registracion laboral otorga otros beneficios
sociales como vacaciones pagas, aportes al sistema previsional, obra social, indemnizaciones
y una mayor estabilidad laboral. Por este motivo se anula la posibilidad de una informalidad
por decisidon propia de los individuos a nivel agregado. Ademas, se sugiere que el esquema
universal ideado por la Asignacién Universal por Hijo (no contributivo), las asignaciones
familiares (contributivo) y en menor medida las exenciones impositivas, conforman un
sistema de piso de proteccidn social mixto contributivo-no contributivo que, por un lado,
tiene efectos positivos en el mercado de trabajo, y por el otro, constituiria una cobertura
universal para los menores de edad en Argentina. En este sentido, se concluye que el
sistema no contributivo —AUH- podria generar un circulo virtuoso en el mercado de trabajo,
generando incentivos a la actividad y a la formalizacién laboral. Sin embargo, la existencia de
algunos baches de cobertura en la actualidad, si bien son escasos como el de los
monotributistas, podrian considerarse como elementos que atentan contra estos propdsitos,
generando interferencias negativas en el mercado de trabajo y disminuyendo los niveles de

cobertura.

Finalmente, en el quinto capitulo se analiza la posibilidad de generar un esquema

mixto como en el caso de la AUH y las AF en otros dmbitos, y como podrian constituirse

como pisos de proteccidon social universales. Se presentan los casos de sistemas
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previsionales —nacionales, regionales e internacionales— en donde se combinan elementos
contributivos y no contributivos. En este apartado ademas se presenta la alternativa de los
esquemas mixtos como superadores frente a otras alternativas, debido a su capacidad de
lograr altos niveles de cobertura social a un relativamente bajo costo politico, econémico y

operacional.

Uno de los principales aportes de la tesis es plantear una posicion diferente frente a
aquellos que promueven la universalizacién via la eliminaciéon del sistema contributivo,
alternativa que ha cobrado trascendencia en los Ultimos afios. Esta postura arguye que no es
posible la convivencia armdnica entre sistemas contributivos y no contributivos, debido a
que impactan negativamente en la tasa de formalidad laboral. La postura aqui presentada
sostiene una tesis antagodnica, es decir, que los sistemas contributivos y no contributivos
pueden convivir sin generar efectos nocivos en el mercado de trabajo; contrariamente,
podrian incluso generar una sinergia positiva que incentive la actividad y formalizacién
laboral. Por un lado, existen estudios que sefialan que los programas de transferencias de
ingresos podrian aumentar los niveles de actividad, debido a que el ingreso extra en el hogar
puede ayudar a afrontar el costo de emprender una busqueda laboral. Por otro lado, se
sugiere que de universalizarse y lograr una convivencia armodnica entre sistemas
contributivos y no contributivos, estos ultimos no deberian generar un impacto negativo en
la tasa de informalidad laboral, contrariamente, la cobertura no contributiva podria significar

un mayor poder de negociacion de los trabajadores para lograr una mejor insercién laboral.

De esta manera los esquemas integrados, si son disefiados de tal manera que actien

en conjunto de forma mancomunada y bajo una légica de cobertura universal, se presentan
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como una alternativa que aumentaria la cobertura social, a la vez que generarian un circulo

virtuoso en el mercado de trabajo.

La presente tesis de maestria es el punto de partida para continuar desarrollando
estas hipodtesis sobre politicas publicas. Queda pendiente para la tesis doctoral —actualmente
en curso— continuar explorando este camino y presentar una comprobacién empirica de
estas hipotesis para el caso argentino. La tarea es prometedora, por su valor tedrico y por la
aplicabilidad practica en el futuro de estas nuevas estrategias de proteccidn social, no como
herramientas coyunturales, sino como sistemas integrados que incrementen el nivel de vida

de la poblacidn y potencien el desarrollo econdmico y social.

Santiago Boffi
Buenos Aires, julio 2015
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ANEXO ESTADISTICO

TABLA 1

Cuadro 7a. Estimacién de Probabilidades -Ocupados: desocupados/inactivos- Modelos de Regresién Logistica Multinomial
Datos de Panel de cuartos trimestres 2006, 2007, 2008.

TOTAL MUJERES HOMBRES
Desocupado Inactivo Desocupado Inactivo Desocupado I nactivo
Coef. Std. Coef. std. Coef. std. Coef. std. Coef. Std. Coef. Std.
Error Error Error Error Error Error
Con asign. 0.563  0.159 ** p146  0.007 0734 0271 **| 0,195 0117  *} 0460 0195 **| .0015 0.183
Mujer -0.115  0.168 1.800  0.105 e
Edad -0,078 0038  **| _.p280 0.019 * _po11 @ 0.080 -0,198 0,023 v 0,084 0045  * | -0.416 0,035
Edad? 0.001  0.000 0,003 0000 * _ppor  0.001 0.002  0.000 4§ 0,001  0.001 0,005 0.000 *¥*
N. educ. bajo 0.384  0.358 0676  0.190 Y 1034 0682 1.226  0.230 #*Y -0,001  0.420 -0.833 0,344
N. educ. interm. 0495  0.359 0235 0.196 1526 0660 **| 0617 = 0235 | 0340 0441 20,015 0365
No jefe 0.133 0183 0312 0.lI1  **) _p266 0302 0.259  0.130  **) 0.474 0231 *| 0442 0236 *
NOA 0215 0218 0226 | 0.147 0534 0375 0380 0179  *| .0.005 0271 0142  0.267
NEA -0.478 0400 0208 0172 | *|_gg7s 0950 -0.139 0223 -0.353 0,456 1043 | 0,275  #E
Cuyo 0.155  0.284 .0.126 0.176 0782 0446  * | -0,1890  0.218 -0,.232  0.380 0,054 0313
Pampeana 0274  0.190 0.102 0.116 0.810 0313 | 0,046  0.140 -0.098 0,248 0416 0221 %
Patagonia -0.544 0.670 -0.049 0.301 0.069 0.975 -0,095 0.351 -0.943 0.931 0.062 0.613
Onda 0.575 0156 *** _g166 0.080  * | p462 0268 -0.403 0107 *9 0.656 0,193 *+| 0300 0,169 %
Cant. de Nifios _0.154 0060  **| goe3  0.031 **| _g403 0133  **| 0,020 @ 0.041 -0.069 0,065 0.086 0,051 *
Constante -1.800  0.839 **| q 574 0,428 #3953 1,660  * | 1.064 0,535 | 1687 1.034 4451 0,844 ik

#¥* sionificative al 1%
¥ significativo al 5%

# significativo al 10%

Fuente: Groisman et. al. (2011)
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TABLA 2

Cuadro 7b. Estimacion de P robabilidades -Inactivos: desocupados/ocupados- Modelos de R egresion Logistica Multimomial Datos de
Panel de cuartos trimestres 2006, 2007, 2008.

TOTAL MUJERES HOMBRES
Desocupado Ocupado Desocupado Ocupado Desocupado Ocupado
Std. Std. Std. Std. Std. Std.
Coef. Coef. Coef. Coef. Coef. Coef.

Error Error Error Error Error Error
Con asign. 0.297 0143  **| 0170 0,085  **| 0177 0,191 0.143 0.104 0.348 0132  *| 0205 0.151
Mujer -0.955 0,159 **¥ 0717 0,008 4
Edad 0.303 0,020 #* 2gp 0,015 #4453 0,055 #0248 0,017 #0417 0,044 #0414 0,020  #
Edad? -0.004 0,000 **¥ _g 004 0,000 * _g007 0.001  #¥¥ -0,003 0,000 *+¥ -0.005 0,001 * -0.005 0,000  *#
N. educ. bajo 2.505 146  * | L0042 0,193 *= 9 501 1.461 10056 0.206 9 16,970 0,959 #0042 0.699

N. edue. interm. 3.080 L4446 *| 0607 0,198  **| 2028 1460  **| -0.684 0.210  *§ 17.316 1022+ -0,585 0.708

No jefe _0.860 0211 #== g73g 0118 | _gogs 0250 R L0751 0132 *¢] 0971 0463 | 0083 0313
NOA J0.685 0226 *#| gpsq 0120 _0.644 0306 | 0053 0.146 S1193 0360  **| 0256 0220
NEA 1738 0413 == goag 0,145 J14s0 0503 *=| 0116 0.177 228190 0757 e L0625 0260
Cuyo -1.209 0,347 #9274 0,155 * | _1.008 0,419 *#*| -0,381 0,190  *§ -1.860 0,641  **| -0,140 0,274
Pampeana s0367 0173 #| g7 0107 _0261  0.218 20226 0134 *| -1248 0318 ¥ 0007 0,187
Patagonia o840 0474 * | o067 | 0.226 L0663 0.622 -0.096 0283 21383 0745 | -0180  0.380
Onda 0.255 0.136 = *| q.103 0.079  **| 103 0.179 0.205 0.007  *J 0433 0218  *| 0214 0.143
Cant. de Nifios  .0.167 = 0.053  *| _go16 = 0.027 _0.155 0070  *=| -0.066 = 0035 *| -0.122 0084 0118 0,045 **
Constante 8136 LSAL U 4000 0 0334 P 0450 1706 MM 4122 0399 MY 26213 : 7325 0946

% gienificativo al 1%
*# significativo al 5%

* significativo al 10%

Fuente: Groisman et. al. (2011)
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