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Resumenluego de una reseña inicial, referida a la evolución de la temática previsional, estetrabajo encara dos temas específicos referidos al caso de la argentina. el primero serefiere a los efectos de la creciente escolarización sobre la dependencia, que produceun incremento de la tasa de dependencia de cinco puntos, lo que relativiza la existenciade un “bono demográfico”. luego, se aborda la universalización del beneficio jubilatorioestablecida en 2005, y se trata la cuestión de la eventual inequidad por brindarse estebeneficio a población que no realizó aportes. Habrá tal inequidad solo en la medida quelos aportes recaigan efectivamente sobre el ingreso del trabajador y no sobre el em-pleador; al respecto, la evidencia no es concluyente. en cuanto al mayor gasto público,la universalización ha sido un factor relevante, pero no exclusivo ni principal. la afir-mación de que la universalización del beneficio jubilatorio representa una carga fiscaldiferencial debe además ser evaluada contra un escenario referencial de formalizaciónplena del empleo. un ejercicio simplificado arroja como resultado que las masas de be-neficios previsionales en ambos escenarios son similares; en consecuencia, no puedealegarse que la universalización del beneficio previsional haya implicado un compro-miso fiscal mayor al que se asocia a una situación de formalización plena.  
Palabras clave: sistema previsional - equidad - dependencia demográfica
Abstract
Dependency, equity, and taxation in the Argentinian pension systemafter an initial review of the evolution of the pension issue, this paper addressestwo specific issues related to the case of argentina. the first refers to the effects of in-creasing schooling on dependency, which produces an increase in the dependency rateof 5 points, which relativizes the existence of a “demographic bonus”. then, the univer-salization of the pension benefit established in 2005 is addressed, and the question ofthe possible inequity of providing this benefit to the population that did not make con-tributions is discussed. there will be such inequity only to the extent that the contri-butions effectively fall on the worker's income and not on the employer's; in thisrespect, the evidence is not conclusive. in terms of increased public spending, univer-salization has been a relevant factor, but not the exclusive or main one. the assertionthat the universalization of the pension benefit represents a differential fiscal burdenmust also be evaluated against a reference scenario of full formalization of employment.a simplified exercise shows that the masses of pension benefits in both scenarios aresimilar; consequently, it cannot be argued that the universalization of the pension be-nefit has implied a greater fiscal commitment than that associated with a situation offull formalization. 
Keywords: pension system - equity - demographic dependency 
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Introducción1l os sistemas de seguridad social en términos generales tienen por objetoque un individuo o familia haga frente a situaciones en las que no cuentacon recursos para asegurar su sobrevivencia. si bien reconocen antece-dentes en períodos previos al capitalismo –tales como los mecanismos de socorromutuo de las corporaciones medievales–, es a partir de esta etapa histórica quetoman un desarrollo importante, desarrollo en el cual el estado se sitúa en unpapel central (esping-andersen, 1993). esto no es casual. el capitalismo destruyó relaciones previas de reciprocidadque aseguraban el acceso a la tierra –y por ende a la subsistencia– a la poblacióndedicada a las tareas rurales, actividad ampliamente mayoritaria (leijonhufvud,1996). los “mercados libres” de fuerza de trabajo colocaron a los trabajadores a laintemperie por la imposibilidad de acceder a la subsistencia2. de hecho, uno de losdispositivos pioneros de la seguridad social en el capitalismo fueron las leyes depobres en Gran Bretaña, en el siglo XViii3.los primeros mecanismos se concentraron en el posible desamparo de familiasque podían perder a un miembro capaz de generar ingresos; esto era frecuente, en
1 se agradece el trabajo de apoyo y los comentarios de Juan Manuel campana, como así también los co-mentarios de Martín cherkasky Rappa en oportunidad de un webinario del cespa. Valen en ambos casoslas salvedades habituales.
2 es interesante señalar que una de las justificaciones para el esclavismo en estados unidos fue que per-mitía una vejez digna para el trabajador de la plantación, al contrario de lo que ocurría con los trabaja-dores libres en las ciudades (piketty, 2019, p. 292).
3 Ver la entrada poor laws de picchio en eatwell et al. (1998). se señala allí una suerte de doble funciónde estas leyes: la de proteger la reproducción de la fuerza de trabajo, pero también la de control de lasreivindicaciones de los trabajadores.
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épocas donde la esperanza de vida se situaba en los 40 años, debido tanto a enfer-medades como a accidentes. se trataba en principio de iniciativas del ámbito de lasociedad civil; pero el estado fue tomando posiciones en este tema, a partir de lasegunda mitad del siglo XiX (Rosanvallon, 1995)4.el desarrollo de la medicina hizo que gradualmente mutara este panoramadonde las muertes tempranas eran la norma; una inflexión importante ocurrió enel período de entreguerras, cuando un conjunto de vacunas logró prevenir enfer-medades frecuentemente mortales; paralelamente, se desarrollaron medicinas an-tiinfecciosas eficaces. la lucha sindical y política, por su lado, contribuyó a disminuirla accidentalidad en el trabajo. de esta forma, fue tomando volumen un problemanuevo, que era el del sostenimiento de población mayor, no apta para las actividadeslaborales, especialmente las que demandaban gran esfuerzo físico. desde fines del siglo XiX se había iniciado el desarrollo de sistemas que asegurabanun ingreso por vejez, ello respondió tanto a la constitución de asociaciones privadasde tipo mutual como del propio estado. la emergencia del estado del Bienestar apartir de la segunda posguerra dio un impulso importante al desarrollo de sistemasde pensión, esta vez ya bajo la égida indiscutida del estado. de hecho, ellos fueronuna suerte de emblema del nuevo rol que asumió el estado en ese período.tanto la menor mortalidad como la implementación de mecanismos de soste-nimiento de la vejez se han traducido en un cambio demográfico importante: seincrementó el peso de la población que sobrevive al período de vida donde aportaa la actividad productiva. al mismo tiempo, sin embargo, ha disminuido la demandade sostenimiento de población infantil, por la reducción de la fecundidad. ambosefectos se contrabalancean, pero a la larga prevalece el envejecimiento de la po-blación; este fenómeno –reconocido en la literatura como la “transición demográ-fica”– ocurre en la mayor parte de los países de europa. américa latina, en cambio,cuenta con lo que se ha dado en denominar “bono demográfico”, esto es una situa-ción donde la dependencia de población infantil y anciana tomada en forma con-
4 este autor enfatiza la importancia del mecanismo de seguro, que será un elemento fundante de los sis-temas de previsión social.
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junta disminuye en el tiempo, en la medida en que incide más la caída en la fecun-didad; habrá tal “bono” hasta tanto esta tendencia se revierta (arenas de Mesa,2019).la seguridad social en general –y los sistemas de pensiones, en particular– seestructuraron en los países centrales en torno a modelos diferenciados, tal comoindica el trabajo clásico de esping-andersen (1993). el enfoque imperante en elmundo anglosajón limita la asistencia estatal a la garantía de una cobertura mínima,y deja librada al individuo la decisión de ampliarla (mediante seguros médicos oaportes a sistemas de ahorro privado con fines jubilatorios). en el ámbito de lospaíses escandinavos, el estado asume un compromiso abierto de garantizar unaprotección integral, desde el nacimiento hasta el fallecimiento. Ya en la europacontinental, el involucramiento estatal se ubica en un punto intermedio.de lo que no caben dudas es de la enorme trascendencia e impacto del accionarde la seguridad social, y también de que ello no constituye una anomalía. la ense-ñanza de la economía –en el ámbito de la llamada corriente principal– insiste enel paradigma de una sociedad regida meramente por el intercambio, sin presenciaestatal, donde individuos no sujetos a necesidades impostergables se relacionanlibremente y así llegan a soluciones óptimas (aunque bajo supuestos extremamenterestrictivos)5. en ese escenario, toda acción estatal por quebrar la lógica del inter-cambio es vista con sospecha, por lo que se demanda una justificación. la realidades seguramente otra, mucho más compleja y no se presta a simplismos, y esto valeseguramente para la temática de la seguridad social. existe una cuestión en debate acerca del sentido de estos sistemas a la que de-bemos referirnos brevemente. como dijimos, la operatoria de la seguridad socialse perfila como en oposición a la lógica del funcionamiento de los mercados. elloes así en la medida en que la protección social implica retirar compulsivamenterecursos para luego reasignarlos, sin contrapartida; esta función solo puede de-sempeñarla legalmente el estado, quien asume así un rol “desmercantilizador”,
5 nos referimos aquí al conocido primer teorema Fundamental de la economía del Bienestar. Véase Mas-colell et al. (1994).
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siempre en palabras de esping-andersen (1993). para algunos, esta función delestado es producto de una presión o lucha social, a fin de corregir las pronunciadasdiferencias en las condiciones de vida a las que el capitalismo conduce por supropia naturaleza. otra corriente, en cambio, sostiene que no hay tal oposiciónentre lógica capitalista y desmercantilización, toda vez que los sistemas de seguri-dad social toman para sí el rol de asegurar la reproducción y supervivencia de lossectores del trabajo y que la particular lógica que adoptan en cada etapa se asociaa patrones específicos de acumulación6. Mencionamos este tópico por su importancia teórica –aun cuando no será uneje central de este trabajo– y para dejar en claro nuestra postura en favor de la pri-mera perspectiva; ello responde tanto a su mayor sensibilidad a la lógica de laacción social y política, como a su mayor flexibilidad para dar cuenta de la diversidadde fórmulas que concretan las políticas de seguridad social.
Objetivo y alcanceeste trabajo se concentrará en el sistema de pensiones para el caso de la ar-gentina. el mismo ha recorrido diversas etapas, en una trayectoria que guardaanalogías con lo ocurrido en los países centrales, en términos generales sobre laspautas que rigieron para el modelo europeo continental7.luego de un comienzo que benefició a determinadas capas de trabajadores (tí-picamente, estatales, ferroviarios y docentes), la cobertura del sistema de pensionesavanzó hasta alcanzar en el concepto a toda la población activa, rasgo que se logrócon la reforma de 1968. el sistema se estructuró inicialmente sobre la base deasignar beneficios en función de contribuciones previas, sin reconocimiento debeneficios a trabajadores de períodos anteriores a la vigencia de la cobertura. lalógica subyacente –aunque no implementada stricto sensu– fue la de un sistema de
6 para una reseña de posturas, véase Gough (1998). dentro de los trabajos que se han ocupado de la te-mática de la previsión social para el caso argentino, Hintze y danani (2011) se inscriben en la primeraopción, mientras que Goldberg y lo Vuolo (2006) adhieren a la segunda postura. 
7 la breve reseña histórica que sigue se basa en arza (2010) y Goldberg y lo Vuolo (2006).



Realidad Económica 349/ 1° jul. al 15 ago. 2022 / Págs. 73 a 116 / issn 0325-1926

Dependencia, equidad, fiscalidad en el sistema previsional argentino / Alberto Müller

 79

capitalización estatal: la asignación de beneficios en función de contribucionesprevias generó inicialmente excedentes cuyo destino era la inversión, a fin de pro-teger los ingresos de los futuros beneficiarios8. este ahorro de las cajas previsionales fue progresivamente extinguido poracción de la inflación: los fondos fueron prestados al estado a tasas nominales queimplicaron su licuación, ante el incremento de los precios. esta circunstancia –y lafrecuente habilitación de moratorias previsionales– llevaron a la conversión delsistema desde la nominal capitalización estatal al reparto directo de ingresos pre-visionales en concepto de beneficios. se mantuvo de todas formas una relaciónentre los aportes realizados durante la trayectoria laboral y el beneficio brindado.el sistema fue objeto de sucesivos ajustes de diseño; se generaron derechos ad-quiridos que la Justicia en general reconoció, lo que lo llevó a una situación de in-sostenibilidad. la crisis originada en el endeudamiento externo iniciada en 1982y los pesados requerimientos que implicó el régimen financiero instaurado en19779 achicaron aún más el margen de acción fiscal; y para contribuir a una suertede tormenta perfecta, la trayectoria de razonable crecimiento que había observadola economía hasta 1974 fue sustituida por un persistente estancamiento: entreese año y 1990, el piB per cápita de la argentina se contrajo casi 20%.en 1994, y como una componente central de un amplio programa de reformas(Ferrer, 2008; Basualdo, 2010; Rapoport, 2010), se introdujo la más drástica mo-dificación del sistema previsional. la mayor innovación fue la constitución de unsegmento de capitalización individual, al que pudo optarse por aportar el descuentojubilatorio personal (los aportes patronales continuaron siendo derivados al te-soro). el beneficio a otorgar se compuso de una reducida prestación Básica uni-versal, aportada desde los recursos fiscales, y del resultado de la gradual liquidacióndel fondo aportado; a esto se sumó una prestación relacionada a aportes realizadoscon anterioridad al nuevo régimen (prestación compensatoria). la reforma com-
8 de hecho, en ese período era frecuente asignar carácter parafiscal a los fondos, por cuanto se trataba derecursos administrados por el estado, pero no propiamente estatales.
9 la reforma financiera instituida en ese año generó un persistente déficit en la denominada cuenta de re-gulación monetaria, gestionada por el Banco central de la República argentina (Rapoport, 2010, p. 294).
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portó además la elevación de la edad jubilatoria en cinco años, a la vez que esta-bleció un plazo mínimo de aportes de treinta años para recibir el beneficio previ-sional.el componente de capitalización de este nuevo sistema se vio fuertemente afec-tado por la crisis de 2001-2002, por lo que no pudo ni siquiera asegurar un haberprevisional similar al mínimo que percibían los beneficiarios que habían perma-necido en el régimen de reparto (mínimo que, por su lado, fue incrementado).contribuyó a ello el elevado nivel de las comisiones cobradas por las administra-doras de los fondos. por otro lado, un porcentaje elevado de la población activa nolograba reunir los años con aportes realizados para tener acceso al beneficio pre-visional debido a la gran incidencia de la informalidad laboral, un fenómeno queafecta a no menos de un tercio de la población ocupada, y que ha persistido durantelas últimas décadas10.a partir de 2003 se instrumentaron dos cambios que dieron al régimen jubila-torio su actual fisionomía. el primero fue la universalización del beneficio a travésde sucesivas moratorias (a partir de 2004), que llevó a que la virtual totalidad dela población fuera perceptora del mismo, al margen de su trayectoria laboral (in-cluso, si no la había en absoluto). el segundo fue la liquidación, en 2008, del seg-mento de capitalización, y el consiguiente reingreso al sistema de reparto de todoslos adherentes a aquél. posteriormente, la universalización del beneficio quedó asegurada por la pres-tación Única del adulto Mayor (puaM), otorgada a los varones de 65 años y mujeresde 60 años que no hubieran completado treinta años de aportes. el sistema actual asegura –en el régimen general, absolutamente prevaleciente–un reemplazo del salario equivalente al 52% aproximadamente del promedio delas remuneraciones de los últimos diez años, a quienes hayan cumplido los añosde aportes mencionados. la puaM, por otro lado, equivale al 80% de la jubilación
10 una apropiada síntesis de la naturaleza y desempeño de la reforma de 1994 puede ser encontrada enRofman (2009), Bertranou y Bonari (2005) y cetrangolo y Guschka (2008).
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mínima, y no es pensionable. en torno del 50% de los varones y del 70% de lasmujeres no cumple con el período de aporte referido11.la generalización del beneficio previsional ha sido objeto de críticas, en funciónde su impacto en las cuentas fiscales, dado que incluye a la virtual totalidad de lapoblación. el presente trabajo se refiere a la temática previsional, centrándose en la cuestióndel sostenimiento de población fuera de la edad activa. se tratará básicamente loreferido a los sistemas de jubilaciones o pensiones, entendidos como dispositivosque redistribuyen parte de la producción en favor de población no activa que yaha concluido su tránsito por la etapa activa de la vida12.distinguimos dos planos en el análisis de esta cuestión. el primero correspondeal de los requerimientos para la sobrevivencia; esto es, la cuantía de recursos quese demandan para sostener a población no activa. el segundo plano es el institu-
cional; se refiere a los mecanismos por los cuales se establecen los derechos arecibir tales recursos, mecanismos que responden a patrones éticos y prácticasdeterminadas, materializados por específicos dispositivos institucionales.esta distinción –no explicitada hasta donde sabemos en la literatura– tiene im-portancia en la medida en que permite distinguir entre los requerimientos mate-riales y la forma institucional a través de la cual se atiende a los mismos.este trabajo trata dos tópicos puntuales, para el caso de la argentina, que emer-gen de lo expuesto hasta aquí.el primero corresponde al plano de los recursos requeridos para la sobrevivenciade la población no activa. se hará referencia a la evolución de la dependencia de la
población no activa (receptora por ende de parte de la producción aportada por la
11 según información del sistema integrado de Jubilaciones y pensiones.
12 por razones de espacio no desarrollamos un fundamento de este concepto. se remite a Müller (2021) ya eisner (1994).



Realidad Económica 349/ 1° jul. al 15 ago. 2022 / Págs. 73 a 116 / issn 0325-1926

 82

Dependencia, equidad, fiscalidad en el sistema previsional argentino / Alberto Müller

población activa), temática que se vincula con la cuestión del envejecimiento de-mográfico, y con la vigencia del mencionado “bono demográfico”.Ya el segundo tópico se refiere a la percepción de beneficios jubilatorios en re-lación al grado de formalización del trabajo. interesan aquí algunos aspectos delcaso argentino, donde –como se vio– se ha operado la universalización del beneficiojubilatorio, al margen de las específicas trayectorias contributivas, a través de unsistema de moratorias previsionales iniciado en 2005.esta temática amerita un tratamiento, esencialmente por dos razones.por un lado, porque suele juzgarse como inequitativo el que se iguale el beneficiojubilatorio de quienes realizaron aportes y de quienes no lo hicieron (o que se es-tablezca una diferencia poco significativa entre ambos casos). Más aún: las mora-torias en general no logran desentrañar cabalmente las trayectorias laborales, yen consecuencia asignan beneficios a quienes no realizaron actividades productivaso las realizaron marginalmente.la segunda razón por la que se ha cuestionado el otorgamiento de beneficiosen forma independiente de las trayectorias laborales es su alegado impacto fiscal
diferencial, al quedar cubierta la totalidad de la población mayor y no solo la querealizó aportes previamente en cantidad suficiente.trataremos entonces temas referidos a la informalidad y la universalizacióndel beneficio jubilatorio, desde la óptica de la equidad y de las cuentas públicas;ello constituirá el segundo bloque de este trabajo.se tratarán entonces tópicos puntuales que distan de abarcar la totalidad de lacuestión previsional, pero se espera que lo analizado sea de interés para una mejorcomprensión del desempeño y sostenibilidad del sistema previsional en argentina.
Dependencia en Argentina: demografía, educación y costo de supervivencia
Consideraciones iniciales
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la literatura ha reconocido que la temática de la cobertura de la población noeconómicamente activa no debe limitarse a los adultos mayores, sino que debe in-corporar los estratos de edades previas a la laboral. esto se materializa en el indi-cador de dependencia demográfica (arenas de Mesa, 2019, p. 41), que se definecomo la razón entre la población en edad no activa (joven y mayor) y la poblaciónen edad activa. este indicador refleja esencialmente tendencias demográficas, re-feridas a la esperanza de vida y a los niveles de fecundidad (arenas de Mesa, 2019,p. 41). surge de aquí el ya mencionado concepto de “bono demográfico”; éste apuntaa señalar hasta cuándo puede esperarse que un país logre una tasa de dependenciadecreciente, fruto de un decrecimiento de la población joven que compensa el in-cremento de la población mayor.se trata de un indicador valioso, que debe sin embargo ser aquilatado medianteotras mediciones que lo complementan:
- El efectivo ingreso de la población al trabajo, cuando el estudio es una opción.esto cobra importancia a la luz de la creciente escolarización de la población jo-ven: la generalización en el mundo del ciclo secundario (y aun terciario) es unfenómeno importante, además de relativamente reciente. este factor genera unmayor nivel de dependencia de la población joven, por cuanto retarda el ingresoal trabajo.
- La efectiva incorporación y permanencia en el trabajo. esta dimensión se desdoblaen por lo menos dos planos:- como ya mencionáramos, no toda la población en edad activa integra la pobla-ción económicamente activa, orientada al trabajo remunerado. la prevalecientepertenencia al grupo de activos en el caso de la población masculina es algogeneralizado desde hace mucho tiempo. pero en el caso de la población feme-nina esto ocurre en menor grado, por la ocupación de los quehaceres domésticosy la crianza de hijos; sin embargo, la menor fecundidad y la externalización de
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ciertas tareas domésticas son factores que han contribuido a la incorporacióncreciente de mano de obra femenina.- la persistencia en la actividad laboral de población de edad mayor a la consi-derada habitualmente (entre 60 y 65 años), en el caso de actividades que norequieran un esfuerzo físico considerable.
- El diferencial de costos medios para sostener población en edad activa y población

joven o anciana fuera de ella. esto se refiere a una cantidad de aspectos, entre losque sobresalen los requerimientos de alimentación, salud y educación. típica-mente, la población anciana demanda más servicios de salud, mientras que lapoblación joven requiere prestaciones educativas.estos elementos son susceptibles de ser tratados desde el ángulo de los recursosnecesarios; a este cálculo puede yuxtaponerse la forma institucional que se adoptaen cada país, y merece especial atención la fiscalidad. así, por ejemplo, un país quehaya optado por educación privada y previsión y salud públicas verá crecer elpeso de los requerimientos fiscales con el envejecimiento de la población. por elcontrario, un país donde prevalezcan la salud privada, la educación pública y laprevisión con eje en sistemas privados de pensión no percibirá incremento algunode requerimientos fiscales con el envejecimiento, pero sí con el incremento de laescolarización.a continuación desarrollamos un análisis que incorpora algunos de estos aspectos.
Dependencia demográfica, población activa y educaciónla dependencia demográfica es definida como la relación entre la población enedad activa y la población fuera de ese conjunto. a continuación se presentan estosguarismos (cuadro 1 y gráfico 1), discriminando según franja etaria e indicandosu relación con la población total, y por ende con la población en edad activa (15 a59 años).
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este cuadro permite constatar el conocido fenómeno de envejecimiento relativode la población. la franja etaria de más de 59 años, en 70 años más que duplica suparticipación (de 7,1% a 15,7%). pero esto ocurre en desmedro casi únicamentede la población de hasta 14 años, cuya incidencia decrece siete puntos porcentuales.por esta razón, la dependencia demográfica total para estas franjas etarias no sufrevariaciones entre puntas; muestra sí un aumento apreciable, que alcanza un valorpico en 1990 para luego decrecer a un nivel algo superior al de 1950. según Balasini(2019, p. 73) la tasa de dependencia continuará decreciendo hasta el año 2030aproximadamente. esto indicaría la existencia de un “bono demográfico”.como hemos indicado, esta relación debe ajustarse en función de la efectivaparticipación en el proceso productivo y de la escolarización.

Cuadro 1.
Dependencia demográfica. Población dependiente y población activa. 1950-2020 

(% sobre población total)

Fuente: Elaboración propia a partir de World Population Prospects 2019, United Nations.

Año
% población  0-

14 años 
(a)

% población 
15-59 años 

(b)

% población
más de 59 años

(c)

Dependencia
total(a)+(c)

1950 31,5% 61,4% 7,1% 38,6%
1955 31,6% 60,5% 7,9% 39,5%
1960 31,4% 59,7% 8,9% 40,3%
1965 30,6% 59,5% 9,9% 40,5%
1970 29,9% 59,3% 10,8% 40,7%
1975 29,7% 58,8% 11,5% 41,2%
1980 30,7% 57,3% 12,0% 42,7%
1985 31,3% 56,2% 12,5% 43,8%
1990 31,2% 55,8% 13,0% 44,2%
1995 30,0% 56,7% 13,3% 43,3%
2000 28,8% 57,7% 13,5% 42,3%
2005 27,6% 58,7% 13,7% 41,3%
2010 26,3% 59,4% 14,3% 40,6%
2015 25,1% 60,0% 14,9% 40,0%
2020 24,3% 59,9% 15,7% 40,1%



en cuanto a lo primero, debería contarse con información referida al nivel deactividad de la población en edad activa13, y calcular una relación de dependenciaque incluya, además de la incidencia de las poblaciones de hasta 14 años y de másde 60 años, la población de la franja etaria intermedia que no desarrolla actividadesproductivas; esto implicaría un incremento en la tasa de dependencia14. 
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13 el indicador correspondiente es la tasa Refinada de actividad, que establece un cociente entre la pobla-ción económicamente activa y la población en edad activa.
14 Formalmente, la tasa de dependencia así redefinida se determinará en los términos siguientes: .

Gráfico 1.
Dependencia demográfica. Población dependiente y población activa. 1950-2020
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al respecto, se ha apuntado que la participación de la población femenina en elempleo ha aumentado fuertemente en las últimas décadas; de poder decantarseeste aspecto, la importancia de la población económicamente activa sería crecienteen la franja de 18 a 59 años, y en consecuencia la razón entre población no activay activa sería declinante. ello llevaría a que el nivel de dependencia redefinido deesta forma sería menor hacia el final del período cubierto por el cuadro.por otro lado, hemos mencionado que tiende a incrementarse la presencia deactividad laboral en población de mayor edad, especialmente en el caso de activi-dades no demandantes de esfuerzo físico. por último, como ya se destacó, existe un factor que opera en el sentido inverso,que es la prolongación de la escolarización. ello abarca especialmente a la poblaciónentre 12 y 24 años, tanto por la generalización del ciclo secundario como por elmayor ingreso a la educación terciaria (universitaria y no universitaria).sería muy importante contar con indicaciones precisas acerca de estos fenó-menos para verificar en qué medida aceleran o compensan los factores demográ-ficos. pero si en lo referido a educación puede avanzarse en base a los registroscensales, no podemos decir lo mismo con relación al empleo. esto ocurre por la di-ficultad de captar los empleos poco asimilables a empleos formales o trabajo condedicación plena, dado que las preguntas censales destinadas a este efecto han va-riado de un censo a otro, lo que dificulta la comparabilidad (novick, 2000; Giusti yWainerman, 1994)15.por estas razones, no indagamos sobre la cuestión de la evolución de las tasasde actividad y empleo a lo largo del período estudiado. cabe una observación que morigera en algún grado el impacto de esta omisión.nos referimos a la población afectada a tareas domésticas y de cuidado. como essabido, la actividad de esta población no es contabilizada como productiva en lasconvencionales mediciones de las cuentas nacionales. pero, de hecho, se trata de
15 para mayores detalles sobre este punto se remite a Müller (2021).
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actividad productiva (eisner, 1988). en consecuencia, desde un ángulo de la gene-ración de recursos para la sobrevivencia, la omisión de la medición de la depen-dencia no tendría la importancia que sugiere la sola consideración de la poblacióneconómicamente activa y su eventual variación a lo largo del tiempo.con relación a la participación en el proceso de escolarización, se trata de undato más fácilmente relevable, a partir de los registros censales. Realizamos un re-cálculo de la tasa de dependencia para contemplar la incidencia de la escolaridad.adoptamos al efecto las definiciones siguientes:

en el caso de la información referida a educación, optamos por incluir solamentepoblación de hasta 18 años, puesto que para los años posteriores tendrá alta inci-dencia el caso de población que estudia y trabaja y, por lo tanto, debe ser computadacomo población activa.el cuadro 2 sintetiza los valores obtenidos, para los censos demográficos de1947,1960, 1980 y 201016. el gráfico 2 ilustra las tendencias subyacentes a estascifras, a partir de la interpolación.
16 se obvian los censos de 1970 y 2001, respectivamente por no haber sido procesado íntegramente el pri-mero y por las importantes falencias que se produjeron en el operativo del censo mencionado en segundotérmino.
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Cuadro 2.
Dependencia demográfica. Incidencia de la escolarización. 1947, 1960, 1980, 2010 

(% sobre población total)

Nota: La tasa de dependencia total es el mismo indicador que hemos utilizado en el cuadro 1; se presentan
algunas discrepancias por diferencias en los datos de la fuente.

Fuente: Elaboración propia a partir de los Censos de 1947, 1960, 1980 y 2010.

Tasas 1947 1960 1980 2010

Dependencia demográfica 0-13 años (a) 28,8% 30,1% 29,2% 25,0%

Dependencia demográfica 0-13 años
corregida por escolaridad (hasta 18 años) (b) 30,8% 33,2% 33,7% 32,1%

Dependencia + 59 años (c) 6,5% 9,3% 12,0% 14,4%

Dependencia total (a) + (c) 35,3% 39,3% 41,2% 39,4%

Dependencia total corregida (b) + (c) 37,4% 42,5% 45,7% 46,5%

Gráfico 2.
Dependencia demográfica. Incidencia de la escolarización. 1947, 1960, 1980, 2010
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puede percibirse un cambio sensible en la comparación entre las tasas de de-pendencia total y total corregida. la apreciación anterior acerca de cierta neutra-lidad en la evolución demográfica (aumento de la dependencia de población demás de 59 años compensado por disminución en la dependencia de población jo-ven) se ve considerablemente modificada por efecto de la mayor escolarización;de hecho, si en 1947 asistía a la escuela cerca del 20% de la población de 14 a 18años, este porcentaje pasó a 79% en 2010. de esta forma, la tasa total de depen-dencia corregida creció nueve puntos porcentuales entre extremos; nótese inclusoque entre 1980 la dependencia total decreció casi dos puntos, mientras que la de-pendencia total corregida se incrementó casi un punto.en conclusión, parece tener tanto o más impacto en la dependencia la escolari-zación, con relación a la evolución demográfica. Gracias a la primera, la tasa de de-pendencia se incrementó nueve puntos porcentuales, lo que le agrega así cincopuntos a lo imputable a la evolución demográfica. esta constatación pone en en-tredicho la idea de que existiría el mencionado “bono demográfico”.
Dependencia demográfica y costo de supervivenciaHasta aquí, el análisis ha asumido implícitamente que el costo de supervivenciade un habitante no activo es igual, cualquiera sea su franja etaria de pertenencia;esto es, se ha supuesto que el costo de un niño o adolescente, en términos de su-pervivencia, es similar al de un adulto mayor. para completar el análisis, y a fin demejorar el cálculo desde la óptica de la sobrevivencia, conviene aproximar una va-lorización comparativa.este es un cálculo que demandaría un estudio extenso de canastas de consumo,a la vez que requiere hipótesis en cuanto a las condiciones efectivas de vida, entérminos de ocupación de vivienda, grupo familiar, etc. no encaramos aquí la tareade medir integralmente las necesidades comparativas de supervivencia y su mo-netización. nuestra estimación se ceñirá a considerar los rubros siguientes, quemuestran claros diferenciales según el estrato etario, a la vez que resultan de cóm-puto sencillo:
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- alimentación- salud- educaciónel cálculo que realizamos será expeditivo en su diseño; en algunos rubros, adop-tará hipótesis razonables, a falta de indicaciones más precisas. pero entendemosaun así que puede ofrecer una aproximación válida a los fines de este trabajo. indicamos a continuación los procedimientos a aplicar en cada caso y remitimosa Müller (2021) para un mayor detalle. luego, presentamos los resultados obteni-dos, en términos de redefinición de los valores de los índices de dependencia.el cálculo del costo de supervivencia será valuado como promedio del valor endólares para los años 2018 y 2019. se asumirá un total de población de 44.640.000 habitantes.
Alimentaciónse parte del consumo privado en alimentos, estimado en función de la compo-sición de los cuadros de oferta y utilización de las cuentas nacionales base 2004,aplicada al valor del consumo para los años 2018-2019 (indec, 2019).para obtener el consumo promedio de alimentos para cada franja etaria, seconsideran las mediciones de adulto-equivalente elaboradas por el indec (2020,p.11)17.en función de estos factores de consumo, de la distribución de la población porfranja etaria que ya hemos presentado y del valor del consumo total, se obtienenlos valores de consumo per cápita para alimentos.
17 para cada franja etaria, se adopta el promedio del índice de adulto-equivalente para hombres y mujeres.



Realidad Económica 349/ 1° jul. al 15 ago. 2022 / Págs. 73 a 116 / issn 0325-1926

 92

Dependencia, equidad, fiscalidad en el sistema previsional argentino / Alberto Müller

Saludel punto de partida será el gasto en salud, calculado a partir del valor bruto deproducción de los sectores de salud pública y salud privada (indec, s.f.). a ello seadiciona una estimación del consumo de especialidades medicinales por parte delas familias. dado que no se dispone de información desagregada al nivel de la in-dustria farmacéutica en las cuentas nacionales para los años 2018-2019, este valorse estima en función del valor bruto de producción del sector de industria química.a este efecto se aplica una proporción de participación del sector productor demedicamentos sobre el total de la industria química, y a su vez un porcentaje delas ventas al consumo privado sobre el total producido por la industria farmacéutica,porcentajes obtenidos de la matriz insumo-producto de 1997 (Ministerio de eco-nomía, 1997). en cuanto al consumo específico de salud para cada franja etaria, y a falta deindicaciones más precisas, se adoptó muy crudamente la hipótesis de que es un150% mayor para la franja de más de 60 años con relación a la población restante18.
Educaciónen el caso del sector educación, se adopta como valor del consumo el valorbruto de producción de los sectores de educación pública y educación privada. como ya se explicó, se imputa lo referido a todos los niveles educativos, exceptoel nivel terciario/universitario, bajo la hipótesis de que el grueso de la poblaciónde ese estrato también desarrolla actividades productivas. esto demanda detraerlo referido a este último estrato del valor de producción sectorial. dado que se carece de indicaciones suficientes (en particular en lo referido alsector privado, que comprende cerca de 20% del total), se opta por el procedimientosiguiente: prorratear el gasto en función de la matrícula de alumnos de cada nivel
18 como aproximación, esta diferencia del costo de atención de salud está basada en los cálculos de costosde empresas de medicina prepaga, según consultas realizadas en internet.
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educativo, y asumir que el costo por alumno del nivel terciario/universitario es20% menor al de los niveles restantes.
Dependencia ponderada por gastoel cuadro 3 detalla los costos unitarios obtenidos para los tres rubros de gastoconsiderados.puede constatarse que el costo per cápita es mayor en el caso de la poblaciónde hasta 17 años, esencialmente por la incidencia del servicio educativo.aplicamos ahora estos valores al anterior cálculo de dependencia (cuadro 2),a fin de re-ponderar los resultados en términos del diferencial del costo de consumoobtenido. el cuadro 4 y el gráfico 3 detallan los resultados; se reitera la informacióndel cuadro 2, a fin de facilitar la comparación.puede comprobarse que la dependencia ponderada por los gastos propios decada estrato etario muestra una incidencia mayor a la demográfica corregida poreducación, por efecto del peso diferencial del costo educativo. cerca del 60% delgasto en los rubros mencionados (alimentación, salud y educación) corresponde apoblación no activa. 

Cuadro 3.
Costos medios unitarios estimados para alimentos, salud y educación, por franja etaria. 2018-2019

(en dólares)

Fuente: Elaboración propia.

Franja etaria
0-17 18-59 60 y más

Alimentos 1.342 1.753 1.421
Salud 774 774 1.934
Educación 2.191 0 0
Total 4.307 2.526 3.355
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Cuadro 4.
Dependencia corregida por educación, ponderada por gasto en alimentos, salud y educación

Nota: Se recuerda que mientras que la dependencia total corregida por educación es calculada en términos
demográficos, los restantes indicadores corresponden a distribución de gasto, y por lo tanto reflejan valores

monetarios.
Fuente: Elaboración propia.

1947 1960 1980 2010
Dependencia total corregida por educación (%
población total) 37,4% 42,5% 45,7% 46,5%

Dependencia demográfica 0-13 años corregida por
educación, ponderada por gasto (% sobre gasto) 40,46% 43,02% 43,46% 41,60%

Dependencia + 59 años ponderada por gasto (%
sobre gasto) 6,17% 8,70% 11,17% 13,47%

Dependencia ponderada (% sobre gasto) 46,63% 51,72% 54,63% 55,07%

Gráfico 3.
Dependencia corregida por educación, ponderada por gasto en alimentos, salud y educación
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la tendencia observada en el amplio período considerado es, sin embargo, si-milar en ambas mediciones.
Dependencia demográfica: conclusionespodemos sintetizar los resultados alcanzados hasta aquí de la forma siguiente,para el período 1950-2020:a) el cálculo de dependencia demográfica muestra una creciente importancia dela población mayor, en desmedro de la población de hasta 14 años (cuadro 1). b) la dependencia total muestra un crecimiento moderado hasta 1985 para luegodecrecer y arribar en años recientes a valores similares a los de la inmediataposguerra (cuadro 1).c) la introducción de la escolarización, de creciente incidencia en la población de14 a 18 años, conlleva un aumento de la tasa de dependencia de 37 a 46%,entre 1947 y 2010. Factor decisivo, entonces, en el comportamiento de la de-pendencia de la población no activa (cuadro 2); de hecho, se pone en duda laexistencia del “bono demográfico”, sugerida por la tasa de dependencia total.d) la introducción de costos diferenciados por supervivencia –centrados en ali-mentación, salud y educación– no altera en lo sustancial las conclusiones al-canzadas, en términos relativos. sin embargo, queda en evidencia que, vistodesde este ángulo, el nivel de dependencia es mayor al de la dependencia co-rregida por escolaridad (cuadro 4). e) dados los niveles relativamente altos alcanzados por la escolarización en añosrecientes, no es esperable un efecto diferencial a futuro por variaciones en estavariable. esto es, la dependencia total –aun corregida por escolaridad– básica-mente dependerá en su evolución del componente demográfico.desde el ángulo institucional, el aumento de la escolarización –que comportaderivar recursos adicionales para sostener población no activa y también para su-
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ministrar el servicio educativo– y su consiguiente aumento en el nivel de depen-dencia no parece haber sido objeto de igual preocupación en términos de sosteni-bilidad, como sí ocurre con el envejecimiento poblacional. Hay evidentemente unadiferencia de enfoque que no se vincula con la masa de recursos demandados.esta diferencia se funda en una específica axiología, que justifica brindar educacióncomo forma de lograr una mejor inserción laboral y por ende de ingresos, vía ha-bilitada por la existencia de opciones educativas sin costo para la familia delalumno. la mayor carga requerida para soportar la educación de personas jóvenesno es considerada ni tratada de igual manera que la mayor carga resultante de lamayor supervivencia de la población mayor.Quizá se argumente que la mayor educación resulta en definitiva en un “mayorcapital humano” que luego beneficia al proceso productivo, lo que de alguna manerafinancia este costo adicional; este argumento sería de aplicación en el plano de lasobrevivencia, pero tendría inmediatas connotaciones valorativas. pero tal argu-mento demanda un sustento que la verificación empírica parece poner en duda;no faltan estudios que han cuestionado la relación entre escolarización y creci-miento económico (pritchett, 2006). esto no significa, quede en claro, que el mayor esfuerzo educativo realizado nosea positivo; pero no está mostrado que represente en forma sistemática incre-mentos en la productividad, como espera la teoría del “capital humano”.
Formalidad, equidad y fiscalidad en la cuestión previsionalen este apartado se analizarán algunos aspectos relacionados con la universa-lización del beneficio jubilatorio instrumentada a partir de 2005. el cuadro 5 detalla la cobertura del sistema previsional gestionado por la ad-ministración nacional de seguridad social (anses).a la cobertura del sistema nacional, en el orden de 90%, debe agregarse la delas cajas provinciales no transferidas y el personal militar en situación de retiro, lo
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que virtualmente haría que toda la población se encuentre cubierta, asumiendoque las estimaciones demográficas sean correctas.la universalización del beneficio previsional ha sido cuestionada desde dosángulos:a) inequidad: ella se manifiesta en el hecho de que personas que no tuvieron vin-culación (total o parcial) con el sistema previsional durante su edad activa re-ciben ahora un beneficio del mismo, lo que implica un tratamiento desigualcon relación a quiénes realizaron aportes.b) Fiscalidad: la universalización del beneficio significa una ampliación de la basede personas beneficiarias, y en consecuencia comporta un gran esfuerzo fiscal,que compromete el logro de metas de equilibrio en este ámbito.estos tópicos integran claramente el plano institucional, ya que no se refierenal hecho de la sobrevivencia más allá de la edad laboral, sino a cómo ésta esprovista. ellos son tratados por separado, a continuación.

Cuadro 5.
Cobertura del sistema previsional nacional. 2018

(*) Beneficiarios correspondientes a marzo 2018.
Fuente: Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social (2018), proyecciones demográficas del INDEC.

Ítem
Beneficiarios en edad jubilatoria (>59 años) (*) 5.379.928
Población femenina >59 años 3.907.269
Población masculina >64 años 2.058.707
Total población en edad jubilatoria 5.965.976
% población beneficiaria/total 90,2%
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Equidadel argumento referido a la inequidad que comporta la universalización del be-neficio previsional expresa que ella conlleva asignar beneficios a personas que noregistran aportes al sistema en cantidad suficiente, y por ende están recibiendoprestaciones sin contrapartida. esto requiere especificar inicialmente qué enten-deremos por “equidad”. por lo pronto, esta carencia de reciprocidad en la relación entre aportes y be-neficios no debe ser entendida en términos de que el beneficio previsional es elresultado de la acumulación de un aporte previo, porque no hay tal acumulaciónen bienes materiales, sino solamente un derecho contingente a consumo futuro.esto significa que no hay una apropiación de una producción acumulada por partede quien no contribuyó a tal acumulación (eisner, 1994). no es entonces aquídonde debemos investigar la cuestión de la inequidad. en general, la equidad alude ante todo a la igualdad de tratamiento a dos o másindividuos que presenten situaciones similares o comparables19. podemos proponeren principio tres nociones para el tema que nos ocupa:
(i) El derecho a percibir una prestación previsional del Estado que permita un mí-

nimo estándar de vida, más allá de la contraprestación pasada o corriente que
el individuo haya brindado o brinde. esta noción fundamenta la propuesta del“salario de ciudadanía”, esto es, una remuneración que se origina en la merapertenencia a un colectivo social determinado, y se asienta en la idea de igualtratamiento a todos los miembros de tal colectivo. de aplicarse este principiono habría inequidad alguna en la universalización del beneficio previsional,aun cuando este principio demanda definir cuál sería la prestación que asegureel estándar mencionado. por otro lado, este concepto de equidad no abrejuicio sobre aspectos distributivos.

19 en particular, ésta es la definición de equidad “horizontal”, de uso corriente en economía (pearce, 1999,p. 149).
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(ii) El derecho a percibir una prestación previsional del Estado en contraprestación
a una actividad laboral pasada (por un período de tiempo mínimo a definir).este derecho se ejerce independientemente de si se realizaron contribucionesal sistema previsional –o contribuciones de orden fiscal en general– duranteel período de vida activa. en este caso, la universalización del beneficio se en-contrará justificada para todos aquellos que hayan desempeñado alguna acti-vidad útil, sea en el marco de un convencional mercado de trabajo formalizado,sea en actividad por cuenta propia, sea en actividades de cuidado dentro delhogar. este principio, al igual que el anterior, no brinda indicaciones acercadel monto de la prestación, como así tampoco abre juicio en términos distri-butivos.

(iii) El derecho a percibir una prestación previsional del Estado relacionada con las
contribuciones realizadas al sistema previsional durante la vida activa. en estecaso, el principio de equidad establece una proporcionalidad entre lo recibidocomo remuneración en la vida activa y el monto de la prestación. sin ahondar ahora en la discusión acerca de cuál de los tres principios sería elmás adecuado –algo que en definitiva depende de posturas éticas–, adoptamos eneste trabajo el principio enunciado en ii). el mismo ocupa una suerte de posiciónintermedia entre los dos restantes. no asegura beneficios con independencia de lacontribución realizada a la sociedad en términos de prestaciones (principio enun-ciado en i); y tampoco requiere haber cumplido los requisitos propios de un empleoplenamente formalizado (principio enunciado en iii), toda vez que la realidad delos mercados laborales suele mostrar una muy elevada informalidad. de hecho,los principios ii) y iii) en realidad coincidirían, de encontrarse asegurada la forma-lidad en el empleo (incluyendo el caso de empleo por cuenta propia y alguna for-malización del trabajo doméstico): la existencia de aportes previsionales fungiríade certificación de la prestación laboral.a la luz de esta noción de equidad, el análisis procede discriminando los cuatrocasos siguientes, referidos a situaciones de ausencia de formalización (el caso deempleo formalizado es tratado por esta noción de equidad en forma inmediata):
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i personas que cumplieron actividades productivas durante un período relevante,pero que no realizaron aportes en proporción a lo recibido como beneficio, enrazón de la informalidad o inserción precaria en el trabajo20. ii personas que realizaron actividades productivas que no generaron ingreso (porejemplo, actividades de cuidado dentro del hogar).iii personas que no realizaron actividades productivas en grado relevante.iv personas que evitaron ex profeso la condición de empleo registrado, para luegohacerse del aporte o la contribución previsional, y que luego sean beneficiadasigualmente; o sea, el caso en que la informalidad sea una decisión explícita.seguramente, el argumento de la equidad es más fuerte en el tercer caso. dehecho, podría corresponder al caso de personas sin trayectoria productiva alguna,por ser rentistas, o ser mantenidas por otras personas (sin contrapartida en pres-taciones reales). el otorgamiento de un beneficio previsional sería claramente im-procedente.Ya en los dos primeros casos el cuestionamiento en términos de equidad no co-rresponde, porque en ambos las personas desempeñaron actividades útiles, másallá del registro en términos de ingresos o aportes (asumiendo que tales actividadesse hayan extendido durante un tiempo relevante). de hecho, es posible una combi-nación de ambos casos, típica de la población femenina, que suele retirarse deltrabajo fuera del hogar por las actividades de cuidado y crianza de niños. el cuarto caso debería ser considerado de igual manera, en la medida que hayahabido una actividad productiva relevante; esto es así a pesar de que se trata deun comportamiento doloso, que debería ser sancionado por separado por tratarsede una evasión tributaria.en definitiva, no parece injusto que se asigne un beneficio jubilatorio –siempreque esté relacionado en su monto al costo de supervivencia– a personas que reali-
20 este caso podría incluir el de personas en relación de dependencia a las que se les realizaron deducciones,pero que luego no fueron debidamente aportadas.
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zaron tareas de cuidado, que trabajaron en la informalidad o que se negaron a re-alizar aportes. conviene ahora profundizar el análisis acerca de la contraposición entre indi-viduos que acreditan o no acreditan aportes. la verdadera inequidad se da en re-alidad durante el período activo, y correspondería a una situación de presión fiscaldesigual, puesto que las contribuciones o aportes son, bajo nuestra óptica, merosimpuestos. pero esto es así solo en la medida en que los aportes sean efectivamentededucidos del ingreso percibido por el trabajador. en otras palabras, si se diera elcaso de que lo que el trabajador recibe como ingreso no guarda relación con loaportado en su nombre, entonces no podría hablarse de inequidad, porque se tra-taría de una imposición que recae sobre el empleador (y en definitiva sobre losconsumidores, en cuanto impuesto indirecto). este es un punto arduo, y de hecho da lugar a decisiones que no parecen con-sistentes. por ejemplo, la argentina protagonizó dos ejemplos contrapuestos. porun lado, entre 1995 y 1999 se redujeron las contribuciones patronales (obligacionesa cargo del empleador) con el objetivo de mejorar la posición competitiva de lasempresas (cruces, Galiani y Kydiba, 2010), bajo la expectativa de que la reducciónde la contribución significaría una reducción del gasto total en concepto de fuerzade trabajo, y por consiguiente no cabría esperar como efecto un mayor ingresopara el trabajador. de ser así, no habría inequidad entre trabajadores registradosy no registrados. por otra parte, en 2001 se redujeron los aportes personales obli-gatorios a los fondos de jubilación gestionados por las aFJp, con el propósito de in-crementar el salario percibido sin alterar la ecuación económica de los empleadores.si esto se logró, entonces el ingreso del trabajador registrado sí se ve afectado porla normativa previsional, y diríamos que las contribuciones conllevan inequidadentre trabajadores registrados y no registrados, a paridad de salario bruto.la tesis de que el gasto salarial es constante, más allá de cómo se distribuye,tiene algunas consecuencias de interés. en primer lugar, deja a los contratantes enuna posición de indiferencia con relación a la formalización, por lo menos en loque atañe al costo de contratación; esto contrasta vivamente con las cotidianasmanifestaciones en el sentido de que deben reducirse las cargas sociales para in-
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crementar el empleo o lograr un incremento de la formalización. en segundo lugar,el gasto salarial queda, en definitiva, determinado por la demanda de fuerza detrabajo, y en consecuencia no habría espacio para la negociación salarial. esto im-plica además que la competitividad de la economía no se verá afectada por salarios“excesivamente altos”, una afirmación por cierto corriente.ahora bien, desde la óptica neoclásica la cuestión se dirime, al igual que en elcaso de la imposición indirecta, en función de las respectivas elasticidades deoferta y demanda. en la medida en que la elasticidad de oferta de la fuerza detrabajo sea más baja que la de la demanda, las cargas sociales tenderán a recaersobre el trabajador. en definitiva, será la productividad marginal del trabajo la quedeterminará el costo laboral, y la legislación referida a las cargas sociales y deduc-ciones redistribuirá el ingreso correspondiente entre el bolsillo del trabajador y elestado y/o los fondos de pensión, según cuál sea el ordenamiento vigente.desde perspectivas postkeynesianas e institucionalistas existe seguramente es-pacio para la negociación salarial, que se verá menos condicionada por argumentoseconómicos. pero desde esta óptica, el efecto específico de mayores o menorescargas sociales resulta de compleja determinación, toda vez que queda involucradoen la noción más amplia de dicha negociación.nuestra postura se inclina por este último abordaje, entre otras cosas porquela noción de productividad marginal del trabajo, que representa la demanda detrabajo en el abordaje neoclásico, no tiene asidero técnico alguno21. existe una abundante literatura empírica, apuntando a establecer cuál es lareal incidencia de la imposición sobre el trabajo. no ingresaremos aquí en unaconsideración detallada de esta cuestión, sino que extractaremos conclusiones deinterés a partir de la consideración de algunos trabajos (Gónzalez-páramo y Mel-guizo, 2013; saez, schoefer y seim, 2017; cruces, Galiani y Kidyba, 2010; deslau-
21 esto se funda en el hecho de que no se verifica la sustitución entre factores de producción asumida porla teoría económica convencional. Véase Grieve (2012).
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riers, dostie, Gagné y paré, 2018; Kugler y Kugler, 2001; Gavrilova, Zoutman, Ho-pland y Møen, 2015; Beach y Balfour, 1983).- una conclusión que emerge de varios trabajos es que el grueso de las cargas so-ciales recae sobre el trabajador; se menciona una proporción del orden de 2/3,aun cuando debe destacarse que existe una diversidad importante de resultados,por lo que esta conclusión no es muy robusta (González-páramo y Melguizo,2013). este resultado es interpretable dentro de los convencionales parámetrosde elasticidades de oferta y demanda.- algunos trabajos mencionan como aspectos diferenciadores tanto el nivel salarialcomo la escala de la empresa. señalan que el trabajador tiende a hacerse cargode una porción creciente a medida que crece el salario y la escala de la empresa.- se señalan también efectos desiguales en el caso de incrementos y de disminu-ciones. en particular, las disminuciones de cargas sociales tienden a favorecer alos trabajadores, a la vez que los incrementos tienden a recaer sobre los emplea-dores. esto es obra de la rigidez a la baja del salario nominal. la existencia de sa-larios mínimos legales contribuye a esta rigidez.no es factible alcanzar una conclusión terminante en cuanto a esta complejacuestión. Hay sí un aspecto que interesa rescatar, y es la tendencia a que, en el casode niveles salariales bajos y empresas de menor talla, la carga tributaria tiende arecaer sobre el empleador. si esta conclusión tiene asidero, ella permite concluirque el costo de la formalización del empleo no recaería primordialmente sobre eltrabajador, dado que el empleo informal prevalece en empresas de escala reduciday en empleo de remuneración baja. en este sentido, el reclamo por una disminuciónde las cargas sociales en aras de la formalización del empleo tendría fundamento.pero, de ser así, el argumento de inequidad entre quienes contribuyen y no contri-buyen con aportes previsionales tiende a diluirse, porque en el caso de una forma-lización no serían los trabajadores los que, en definitiva, se harían cargo de lacarga fiscal que implica la formalización.cabe agregar –a título de hipótesis– que es posible que la informalidad no estévinculada únicamente a la existencia de cargas sociales, sino que más bien responda
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a la posibilidad de evadir las restantes cargas tributarias que se ejercen sobre elsector formal (impuesto al Valor agregado, impuesto a las Ganancias, etc., en elcaso de la argentina). esto reforzaría la idea de que la informalidad no es resortedel trabajador. pero este argumento se revierte claramente en el caso del trabajopor cuenta propia, que es de hecho un protagonista importante del trabajo no for-mal.en conclusión, el argumento que apunta a la inequidad entre trabajadores for-males y no formales por efecto de las cargas sociales no parece ser sostenible sinmás aditamentos, no parece haber espacio para afirmaciones tajantes en uno uotro sentido. Hay alguna evidencia débil, sin embargo, de que el peso de las cargas socialesno recaería sobre el trabajador en el caso de ingresos bajos, en el que más parecenpesar restricciones institucionales por obra de convenios colectivos y legislaciónreferida al salario mínimo. por último, debe señalarse que el beneficio percibido por los individuos que nolograron acumular treinta años de aportes es inferior al de los que sí lograron laformalidad requerida. de acuerdo al Ministerio de trabajo, empleo y seguridadsocial (2018, p. 39), la virtual totalidad de los beneficiarios de moratorias cobrabael haber mínimo, mientras que entre quienes lograron mostrar los aportes sufi-cientes para lograr un beneficio regular, cerca de 2/3 cobraban haberes superiores.si bien estos valores pueden depender de las específicas trayectorias laborales,parece claro que el beneficio originado en moratorias es más bajo, lo que morigeraen alguna medida el argumento referido a la inequidad.
Fiscalidadel segundo aspecto que encaramos, sobre la cuestión de la informalidad, se re-fiere al efecto fiscal de la generalización del beneficio. se ha alegado con frecuenciaque esta medida, instrumentada mediante moratorias, ha elevado sensiblementeel gasto público y por ende no es sostenible en términos de fiscalidad.
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el cuadro 6 indica la incidencia del gasto público consolidado (esto es, agre-gando lo ejecutado en los tres niveles jurisdiccionales), distinguiendo los rubrosprincipales.el gasto público se mantuvo en una relación relativamente estable con el piBdesde 1980-1989 hasta 2000-2009; en ese lapso, el gasto previsional tuvo un au-mento de 1,5 puntos porcentuales del piB, menor al que mostraron en conjuntolos sectores de salud y educación (2,3 puntos). en estos dos últimos sectores, elaumento del gasto parece responder tanto al propio envejecimiento de la poblacióncomo a la mayor escolarización, aspectos que hemos destacado anteriormente eneste trabajo22.

Cuadro 6.
Gasto público consolidado, por principales finalidades/funciones

(% PIB-promedios por período, precios corrientes)

Nota: Se excluye el gasto referido a obras sociales, incluido en la fuente consultada dentro del concepto de gasto
público, por considerarse que no reviste tal carácter.

Fuente: Ministerio de Economía de la Nación. 

1980-1989 1990-1999 2000-2009 2010-2017

Gasto total 28,3% 27,9% 29,1% 40,6%

Gasto previsional 5,3% 7,6% 6,8% 10,2%

Otros
gastos

Educación, cultura y
ciencia y técnica 3,1% 3,9% 4,7% 6,2%

Salud 1,8% 2,5% 2,5% 3,5%
Energía y
combustible 2,7% 0,8% 0,8% 2,7%

Transporte 1,9% 1,0% 1,3% 2,4%

Servicios de la deuda 3,4% 2,2% 2,6% 2,4%

Resto 10,1% 10,0% 10,5% 13,3%

22 con relación al gasto en salud, la fuente consultada indica que la incidencia del gasto del instituto nacionalde servicios sociales para Jubilados y pensionados se duplicó entre 1980 y 2017. pero debe señalarseque el gasto en salud pública mostró una variación similar.
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el fuerte incremento de más de 10 puntos porcentuales que se registra entre2000-2009 y 2010-2017 es en parte atribuible al sistema previsional, lo que reflejaseguramente la universalización del beneficio jubilatorio (y en grado menor lapropia estatización del sistema previsional); el incremento representa 3,4 puntos,pero dista de explicar el grueso del salto observado en la incidencia total del gastopúblico, al comprender menos del 30% del mismo. salud y educación, por su parte,crecen en participación en 2,5 puntos porcentuales; es seguro que incide fuerte-mente la importante recuperación salarial que se produjo en el período. energía ytransporte, en tanto, aportan 3 puntos (por obra del creciente peso de los subsidiosa los usuarios).en definitiva, el sistema previsional es un factor relevante en el incremento ob-servado en el período 2010-2017, pero no puede ser considerado el único o prin-cipal responsable. sí es evidente una clara tendencia en el largo plazo al incrementode la incidencia de esta categoría de gasto, tendencia que de alguna forma culminacon la universalización. puede aceptarse la hipótesis –que de todas formas mere-cería una verificación en profundidad– de que la universalización de alguna maneraha situado el gasto previsional en una suerte de punto máximo, en el sentido deque no habría razones para esperar nuevos saltos incrementales, al menos en tér-minos de cobertura.ahora bien, más allá de su importancia relativa, la incidencia creciente que hatenido el sistema previsional ha sido señalada como un elemento de presión sobrelas finanzas públicas, y se ha enfatizado el impacto de la mencionada universaliza-ción como un elemento destacado en este proceso. la ampliación del beneficio ala totalidad de la población en los estratos de edad mencionados habría producidouna suerte de “explosión” en el gasto previsional23. cabe sin embargo preguntarse si un escenario alternativo de cobertura habríapermitido realmente una disminución del gasto. este escenario alternativo puede
23 Véase, por ejemplo, la frase siguiente, extraída de un documento de la asociación argentina de presu-puesto: “sin embargo, la verdadera explosión en el número de altas otorgadas por imperio de la presentenormativa se da a partir de agosto de 2006” (la Ruffa, s.f.).
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definirse como uno de plena formalización del empleo, ya que los beneficios sonrecibidos solamente por los individuos que han tenido trayectoria laboral. esta pregunta cobra sentido porque pueden identificarse dos factores quejuegan en sentidos contrarios cuando comparamos la situación actual con una si-tuación de formalización plena. por un lado, la ampliación de los beneficiarios –cubriendo incluso personas sin trayectoria laboral– comportaría un mayor gasto;en la situación de plena formalización solo percibirán beneficios quienes se hayandesempeñado en el mercado de trabajo. por otro lado, como hemos visto en elapartado referido a equidad, la situación de formalización plena implica abonarbeneficios más elevados (en la medida en que la remuneración de los trabajadoresno formales sea superior a valores mínimos), aunque limitados a la población contrayectoria laboral. la comparación entre ambos escenarios demanda especificar una cantidad deaspectos, por cuanto existe en realidad una variedad de casos posibles. por ejemplo,aun si el mercado se encontrara totalmente formalizado, podrá existir el caso deindividuos que trabajen por un período menor al que permite percibir beneficio. por otro lado, el análisis debería separar el caso de los regímenes especiales depensiones, tales como las Fuerzas armadas y de seguridad, los docentes y deter-minados sectores del empleo público provincial y municipal.esta cuestión es tratada aquí mediante un planteo simple, que no pretende daruna respuesta precisa a la pregunta planteada, solamente brinda un cálculo apro-ximado que pretende ser razonable. se caracteriza en forma estilizada la situaciónactual –a partir de la información sobre masa de beneficios y formalización–, enun escenario de estado estacionario, que replica en el tiempo las condiciones im-perantes en la actividad laboral y en la masa de beneficiarios previsionales. sobreeste escenario, calibrado a la situación de 2018, se plantea uno alternativo de for-malización plena del empleo que otorga beneficios únicamente a aquellos individuoscon una trayectoria laboral, en las condiciones de la normativa actual en cuanto almonto de beneficios. no nos extenderemos más aquí en el desarrollo de los modelos
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utilizados para comparar la erogación previsional resultante de ambos escenarios.pueden consultarse en Müller (2021) los detalles del cálculo realizado.el cuadro 7 sintetiza los supuestos de cada escenario. el escenario actual pre-tende replicar, en forma simplificada, los valores reales, en cuanto a masa de empleoy valor de beneficios.el cuadro 8 presenta los resultados alcanzados, en cuanto al valor de los bene-ficios, para ambos escenarios. puede constatarse que el escenario de formalización plena, lejos de representaruna erogación previsional menor a la de la situación actual, conlleva un valor casi9% más alto. la naturaleza del cálculo realizado no permite afirmar que dichovalor sea preciso, el ejercicio descansa en la hipótesis de que toda la población

Cuadro 7.
Cálculo de erogación previsional del sistema previsional. Escenarios “Situación actual” y

“Formalización plena”. Supuestos

Escenario actual Formalización plena

Masa de beneficiarios-> 59 años Total Población
económicamente activa

Beneficio empleo no formal Jubilación mínima n/a
Conformación del mercado de
trabajo (% formales-informales) Coincidente

Relación activos-pasivos Coincidente

Beneficio empleo formal 52% del RITPE franja 50-60 años
Remuneración unitaria de
autónomos Igual a remuneración de asalariados

Remuneración trabajo no formal 54% remuneración trabajador formal

Relación jubilados/pensionados Coincidente (77%-23%)

Alícuota de aportes Coincidente-Calibrada para ajustar a 2018 (17,9%)



Realidad Económica 349/ 1° jul. al 15 ago. 2022 / Págs. 73 a 116 / issn 0325-1926

Dependencia, equidad, fiscalidad en el sistema previsional argentino / Alberto Müller

 109

económicamente activa logrará la antigüedad necesaria para obtener el beneficioprevisional, lo que quizá sea la hipótesis más fuerte24. puede sin embargo aceptarse la conclusión importante de que la universalizaciónno ha representado en sí misma una erogación sustancialmente mayor a la que im-plicaría un mercado de trabajo totalmente formalizado. pero sí podrá argumentarseque un escenario de formalización plena permitirá obtener más recursos fiscales, alincrementarse los aportes. el cuadro 9 detalla el cálculo correspondiente, cálculoque, como dijimos, asume una alícuota de aporte igual en ambos escenarios.en el escenario de formalización plena, la recaudación de aportes crece un26%, y consiguientemente el quebranto previsional se reduce al incrementarse la

Cuadro 8. 
Cálculo de erogación previsional del sistema previsional. Escenarios “Situación actual” y

“Formalización plena”. 2018. Resultados (valores monetarios corrientes)

Fuente: Elaboración propia.

Concepto
Escenario

Situación actual Formalización plena
Aportantes 12.263.350 18.934.788
Salario medio (bruto) - ($/mes) 30.354 25.456

Masa de remuneraciones registradas (miles
$/año) 4.839.184 6.096.218

Beneficiarios formales 3.356.261 5.788.910
Beneficiarios no formales 3.482.272 n/a
Beneficiarios totales 6.838.533 5.788.910
% sobre población 60 años y más 100,0% 84,7%
Beneficio medio ($/mes) 15.663 20.107
Erogación previsional total (miles $/año) 1.392.494 1.513.182

24 una reducción del 9% en la población beneficiaria en el escenario “Formalización plena” (atribuible even-tualmente a la población que no realiza aportes durante el período mínimo de treinta años) arrojaría ungasto previsional igual al del escenario “situación actual”.
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cobertura del gasto en casi 10 puntos porcentuales. esto implica reducir la inci-dencia del déficit previsional del 3,6 al 2,9% del piB. al igual que para lo consignadoen el cuadro anterior, estas conclusiones no deben tomarse como afirmacionesprecisas, sino como meras aproximaciones.en conclusión, la universalización del beneficio jubilatorio no significaría unmayor gasto previsional con relación a la formalización plena; sí lo hace con relacióna un escenario de informalidad y cobertura no completa, que era el que imperabaantes de 2005, pero al costo de dejar sin cobertura a más de la mitad de la poblaciónen edad jubilatoria. la formalización plena del mercado laboral aportaría recursos adicionales quereducirían 0,7 puntos del piB el requerimiento de financiamiento vía rentas gene-rales del sistema previsional.
Conclusiones el presente trabajo ha desarrollado un conjunto de reflexiones y análisis refe-ridos a la cuestión previsional, entendida como lo que atañe al sostenimiento de lapoblación mayor, no perteneciente al segmento de población activa. 

Cuadro 9.
Erogación previsional y aportes. Escenarios “Situación actual” y “Formalización plena”. 2018.

Cobertura de beneficios (valores monetarios corrientes)

Fuente: Elaboración propia.

Concepto
Escenario

Situación actual Formalización plena

Valor de beneficios (miles $/año) 1.392.494 1.513.182

Valor de beneficios/PIB 9,5% 10,4%

Total de aportes (miles $/año) 864.895 1.089.561

Total de aportes/PIB 5,9% 7,5%

Déficit previsional/PIB 3,6% 2,9%

Cobertura de beneficios por aportes 62,1% 72,0%



Realidad Económica 349/ 1° jul. al 15 ago. 2022 / Págs. 73 a 116 / issn 0325-1926

Dependencia, equidad, fiscalidad en el sistema previsional argentino / Alberto Müller

 111

se han distinguido dos planos de análisis. el primero, que hemos denominadode sobrevivencia, se refiere al dimensionamiento de los recursos para sostener lapoblación no activa. el segundo plano fue designado como institucional, y com-prende los arreglos institucionales que habilitan el sostenimiento de esa poblaciónno activa.en este marco, el trabajo encara dos temas específicos referidos al caso de laargentina. el primero se refiere a la cuestión de la dependencia, y corresponde al primerode los planos mencionados. partimos de la definición tradicional de dependenciademográfica, que incluye tanto a población mayor como a población en edad previaa la laboral. la incidencia de estas dos categorías de población crece hasta 1990,para luego descender; en este proceso va ganando importancia la población mayor(de 60 años y más), cuya participación crece de 7 a 16% entre 1950 y 2020, a lavez que disminuye el peso de la población en edad previa a la laboral en un gradoequivalente. el descenso de la tasa de dependencia se interpreta como un “bonodemográfico”, que deberá agotarse en el futuro.sobre esta base, se analizan los efectos de la creciente escolarización sobre ladependencia para la franja de población de 14 a 18 años, en cuanto implica detraerpoblación de la condición de actividad económica. si en 1947 el cómputo de po-blación escolarizada en esa franja etaria significaba un incremento de 2 puntosporcentuales en la tasa de dependencia, en 2010 esta incidencia se había incre-mentado al 7%. la incorporación de la mayor asistencia escolar produce así un in-cremento considerable de la tasa de dependencia, del orden de 5 puntos, y relativizala existencia del mencionado “bono demográfico”.seguidamente, se introduce el diferencial de costos de supervivencia por franjaetaria, a fin de aquilatar adecuadamente el nivel de gasto necesario para el soste-nimiento de la población no activa, diferenciando población joven y población ma-yor; se consideran los recursos insumidos en alimentación, educación y salud. estacorrección no altera sustancialmente los resultados alcanzados por la correccióndemográfica por escolaridad, aunque el nivel de dependencia resulta ser mayor al
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que surge de los indicadores demográficos. Más de la mitad del consumo de ali-mentos, educación y salud se destina actualmente a personas no activas.cabe señalar que, ya desde el ángulo institucional, el aumento de la escolariza-ción no ha sido motivo de preocupación en términos de sostenibilidad fiscal comosí lo ha sido la temática previsional, a pesar de que también comporta destinar re-cursos adicionales para el sostenimiento de población no activa (esto es, por el au-mento de la tasa de dependencia). luego, se aborda la específica cuestión de la universalización del beneficio jubila-torio, establecida a partir de regímenes de moratoria desde 2005. tal universalizaciónha sido criticada desde los ángulos de la equidad y de la sostenibilidad fiscal. se tratade cuestiones que atañen exclusivamente al plano de lo institucional.en lo que hace a la equidad, el cuestionamiento se refiere al otorgamiento debeneficios a personas que no acreditaron aportes (o al menos no los suficientes).esta ausencia de aportes puede imputarse a no haber desarrollado actividadlaboral, a la evasión voluntaria de aportes y a la informalidad. pero solo en elprimer caso existe una inequidad visible, salvo el caso de ejercicio de tareas do-mésticas y de cuidado, no remuneradas. en los otros dos casos, visiblemente másimportantes, la cuestión de la equidad queda relativizada, toda vez que no pareceinapropiado que una persona que se desempeñó en actividades productivas recibauna remuneración cuando se retira de ellas; esto, más allá de las específicas condi-ciones institucionales en que ellas se concretaron (trabajo formal, no formal o do-méstico). la cuestión de la inequidad se reduce a un caso de tributación diferencial: soloquiénes realizan aportes abonan una contribución fiscal. esto es, se trata de unaparticular forma de inequidad tributaria. Habrá tal inequidad sin embargo solo enla medida que los aportes recaigan efectivamente sobre el ingreso del trabajador,y no sobre el empleador. al respecto no parece haber evidencia concluyente. la literatura consultadatiende a hacer recaer el grueso del peso de las contribuciones sobre el trabajador,
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pero esto parece no tan válido en el caso de trabajadores de bajos ingresos en es-tablecimientos de menor escala, que es precisamente donde prevalece la informa-lidad. la presencia de normativa estableciendo salarios mínimos impone tambiénrestricciones a que la carga fiscal recaiga sobre el trabajador. de ser así –y enfati-zamos que ésta no es una conclusión robusta– se debilitaría el argumento de lainequidad. debe considerarse también que el beneficio que reciben los trabajadoresque no realizaron aportes regulares es más bajo.en lo referido a las consecuencias fiscales de la universalización del beneficio,se postula frecuentemente que ha incrementado el gasto público más allá de losostenible. sin embargo, si bien el gasto público consolidado se ha incrementado yel gasto previsional ha sido un factor relevante, nuestro análisis revela que no esun factor exclusivo ni principal. asimismo, entendemos que la afirmación de que la universalización del beneficiojubilatorio representa una carga fiscal diferencial debe ser evaluada contra un es-cenario alternativo de formalización plena, a fin de establecer si en este últimocaso existiría efectivamente un menor nivel de gasto.con el propósito de dilucidar este punto, se ha realizado un ejercicio simplificado,cuyo resultado es el siguiente: las masas de beneficios previsionales en ambos es-cenarios son similares (en rigor, para el de formalización plena se estima un gastoalgo mayor); en consecuencia, no puede alegarse que la universalización del bene-ficio previsional haya implicado un compromiso fiscal mayor al que se asocia auna situación de formalización plena. Ésta última, claro está, comportaría unamayor recaudación fiscal, mejorando el saldo de las transacciones del sector públicoen algo menos de un punto del piB.lo acotado del alcance de este trabajo no permite fundamentar recomendacionesa partir de lo analizado, ellas tienen que apoyarse en una consideración más ampliade la cuestión previsional; se espera solamente que lo tratado aquí pueda ser deayuda en tal sentido. una cuestión que es probablemente la más difícil que enfrentala gestión estatal, por el gran volumen de recursos que involucra y también por sucomplejidad, al lidiar no solo con hechos de períodos corrientes, sino con la inte-gralidad de las trayectorias laborales.
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