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Resumen

Luego de una resefia inicial, referida a la evolucién de la tematica previsional, este
trabajo encara dos temas especificos referidos al caso de la Argentina. El primero se
refiere a los efectos de la creciente escolarizacién sobre la dependencia, que produce
un incremento de la tasa de dependencia de cinco puntos, lo que relativiza la existencia
de un “bono demografico”. Luego, se aborda la universalizacidn del beneficio jubilatorio
establecida en 2005, y se trata la cuestidn de la eventual inequidad por brindarse este
beneficio a poblacién que no realizé aportes. Habra tal inequidad solo en la medida que
los 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 publico,
la universalizacion ha sido un factor relevante, pero no exclusivo ni principal. La afir-
macién de que la universalizacion del beneficio jubilatorio representa una carga fiscal
diferencial debe ademas ser evaluada contra un escenario referencial de formalizacion
plena del empleo. Un ejercicio simplificado arroja como resultado que las masas de be-
neficios previsionales en ambos escenarios son similares; en consecuencia, no puede
alegarse que la universalizacién del beneficio previsional haya implicado un compro-
miso fiscal mayor al que se asocia a una situacién de formalizacién plena.

Palabras clave: Sistema previsional - Equidad - Dependencia demografica
Abstract

Dependency, equity, and taxation in the Argentinian pension system

After an initial review of the evolution of the pension issue, this paper addresses
two 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 rate
of 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 of
the 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 this
respect, 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 assertion
that the universalization of the pension benefit represents a differential fiscal burden
must 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 are
similar; 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 of
full formalization.

Keywords: Pension system - Equity - Demographic dependency
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Introduccion'

os sistemas de seguridad social en términos generales tienen por objeto

que un individuo o familia haga frente a situaciones en las que no cuenta

con recursos para asegurar su sobrevivencia. Si bien reconocen antece-
dentes en periodos previos al capitalismo -tales como los mecanismos de socorro
mutuo de las corporaciones medievales-, es a partir de esta etapa histérica que
toman un desarrollo importante, desarrollo en el cual el Estado se sittia en un
papel central (Esping-Andersen, 1993).

Esto no es casual. El capitalismo destruy6 relaciones previas de reciprocidad
que aseguraban el acceso a la tierra -y por ende a la subsistencia- a la poblacién
dedicada a las tareas rurales, actividad ampliamente mayoritaria (Leijonhufvud,
1996). Los “mercados libres” de fuerza de trabajo colocaron a los trabajadores a la
intemperie por la imposibilidad de acceder a la subsistencia?. De hecho, uno de los
dispositivos pioneros de la seguridad social en el capitalismo fueron las Leyes de
Pobres en Gran Bretaifia, en el siglo XVIII3.

Los primeros mecanismos se concentraron en el posible desamparo de familias
que podian 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 asi también los co-
mentarios de Martin Cherkasky Rappa en oportunidad de un webinario del CESPA. Valen en ambos casos
las salvedades habituales.

2 Es interesante sefialar que una de las justificaciones para el esclavismo en Estados Unidos fue que per-
mitia una vejez digna para el trabajador de la plantacion, al contrario de lo que ocurria 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 sefiala alli una suerte de doble funcion
de estas leyes: la de proteger la reproduccién de la fuerza de trabajo, pero también la de control de las
reivindicaciones de los trabajadores.
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épocas donde la esperanza de vida se situaba en los 40 afios, debido tanto a enfer-
medades como a accidentes. Se trataba en principio de iniciativas del ambito de la
sociedad civil; pero el Estado fue tomando posiciones en este tema, a partir de la
segunda mitad del siglo XIX (Rosanvallon, 1995)*.

El desarrollo de la medicina hizo que gradualmente mutara este panorama
donde las muertes tempranas eran la norma; una inflexiéon importante ocurrié en
el periodo de entreguerras, cuando un conjunto de vacunas logré prevenir enfer-
medades frecuentemente mortales; paralelamente, se desarrollaron medicinas an-
tiinfecciosas eficaces. La lucha sindical y politica, por su lado, contribuy6 a disminuir
la accidentalidad en el trabajo. De esta forma, fue tomando volumen un problema
nuevo, que era el del sostenimiento de poblacién mayor, no apta para las actividades
laborales, especialmente las que demandaban gran esfuerzo fisico.

Desde fines del siglo XIX se habia iniciado el desarrollo de sistemas que aseguraban
un ingreso por vejez, ello respondid tanto a la constitucién de asociaciones privadas
de tipo mutual como del propio Estado. La emergencia del Estado del Bienestar a
partir de la segunda posguerra dio un impulso importante al desarrollo de sistemas
de pensidn, esta vez ya bajo la égida indiscutida del Estado. De hecho, ellos fueron
una suerte de emblema del nuevo rol que asumio el Estado en ese periodo.

Tanto la menor mortalidad como la implementaciéon de mecanismos de soste-
nimiento de la vejez se han traducido en un cambio demografico importante: se
incremento el peso de la poblacién que sobrevive al periodo de vida donde aporta
ala actividad productiva. Al mismo tiempo, sin embargo, ha disminuido la demanda
de sostenimiento de poblacién infantil, por la reduccién de la fecundidad. Ambos
efectos se contrabalancean, pero a la larga prevalece el envejecimiento de la po-
blacidn; este fenémeno -reconocido en la literatura como la “transicién demogra-
fica”- ocurre en la mayor parte de los paises de Europa. América Latina, en cambio,
cuenta con lo que se ha dado en denominar “bono demografico”, esto es una situa-
cién donde la dependencia de poblacién infantil y anciana tomada en forma con-

* Este autor enfatiza la importancia del mecanismo de seguro, que sera un elemento fundante de los sis-
temas de prevision social.
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junta disminuye en el tiempo, en la medida en que incide mas la caida en la fecun-
didad; habra tal “bono” hasta tanto esta tendencia se revierta (Arenas de Mesa,
2019).

La seguridad social en general -y los sistemas de pensiones, en particular- se
estructuraron en los paises centrales en torno a modelos diferenciados, tal como
indica el trabajo clasico de Esping-Andersen (1993). El enfoque imperante en el
mundo anglosajén limita la asistencia estatal a la garantia de una cobertura minima,
y deja librada al individuo la decisién de ampliarla (mediante seguros médicos o
aportes a sistemas de ahorro privado con fines jubilatorios). En el &mbito de los
paises escandinavos, el Estado asume un compromiso abierto de garantizar una
proteccién integral, desde el nacimiento hasta el fallecimiento. Ya en la Europa
continental, el involucramiento estatal se ubica en un punto intermedio.

Delo que no caben dudas es de la enorme trascendencia e impacto del accionar
de la seguridad social, y también de que ello no constituye una anomalia. La ense-
fianza de la Economia -en el &mbito de la llamada corriente principal- insiste en
el paradigma de una sociedad regida meramente por el intercambio, sin presencia
estatal, donde individuos no sujetos a necesidades impostergables se relacionan
libremente y asi llegan a soluciones 6ptimas (aunque bajo supuestos extremamente
restrictivos)®. En ese escenario, toda accién estatal por quebrar la l6gica del inter-
cambio es vista con sospecha, por lo que se demanda una justificacion. La realidad
es seguramente otra, mucho mas compleja y no se presta a simplismos, y esto vale
seguramente para la tematica de la seguridad social.

Existe una cuestién en debate acerca del sentido de estos sistemas a la que de-
bemos referirnos brevemente. Como dijimos, la operatoria de la seguridad social
se perfila como en oposicién a la légica del funcionamiento de los mercados. Ello
es asi en la medida en que la proteccién social implica retirar compulsivamente
recursos para luego reasignarlos, sin contrapartida; esta funcién solo puede de-
sempefiarla legalmente el Estado, quien asume asi un rol “desmercantilizador”,

5 Nos referimos aqui al conocido Primer Teorema Fundamental de la Economia del Bienestar. Véase Mas-
Colell et al. (1994).
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siempre en palabras de Esping-Andersen (1993). Para algunos, esta funcién del
Estado es producto de una presién o lucha social, a fin de corregir las pronunciadas
diferencias en las condiciones de vida a las que el capitalismo conduce por su
propia naturaleza. Otra corriente, en cambio, sostiene que no hay tal oposicién
entre logica capitalista y desmercantilizacién, toda vez que los sistemas de seguri-
dad social toman para si el rol de asegurar la reproduccién y supervivencia de los
sectores del trabajo y que la particular légica que adoptan en cada etapa se asocia
a patrones especificos de acumulacién®.

Mencionamos este tépico por su importancia tedrica —aun cuando no sera un
eje 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 légica de la
acciodn social y politica, como a su mayor flexibilidad para dar cuenta de la diversidad
de féormulas que concretan las politicas de seguridad social.

Objetivo y alcance

Este trabajo se concentrara en el sistema de pensiones para el caso de la Ar-
gentina. El mismo ha recorrido diversas etapas, en una trayectoria que guarda
analogias con lo ocurrido en los paises centrales, en términos generales sobre las
pautas que rigieron para el modelo europeo continental’.

Luego de un comienzo que beneficié a determinadas capas de trabajadores (ti-
picamente, estatales, ferroviarios y docentes), la cobertura del sistema de pensiones
avanzo6 hasta alcanzar en el concepto a toda la poblacién activa, rasgo que se logré
con la reforma de 1968. El sistema se estructuré inicialmente sobre la base de
asignar beneficios en funcién de contribuciones previas, sin reconocimiento de
beneficios a trabajadores de periodos anteriores a la vigencia de la cobertura. La
l6gica subyacente —aunque no implementada stricto sensu- fue la de un sistema de

¢ Para una resefla de posturas, véase Gough (1998). Dentro de los trabajos que se han ocupado de la te-
matica de la prevision social para el caso argentino, HIntze y Danani (2011) se inscriben en la primera
opcion, mientras que Goldberg y Lo Vuolo (2006) adhieren a la segunda postura.

7 La breve resefia historica que sigue se basa en Arza (2010) y Goldberg y Lo Vuolo (2006).
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capitalizacién estatal: la asignacion de beneficios en funciéon de contribuciones
previas genero6 inicialmente excedentes cuyo destino era la inversion, a fin de pro-
teger los ingresos de los futuros beneficiarios®.

Este ahorro de las cajas previsionales fue progresivamente extinguido por
accion de la inflacion: los fondos fueron prestados al Estado a tasas nominales que
implicaron su licuacion, ante el incremento de los precios. Esta circunstancia -y la
frecuente habilitacién de moratorias previsionales- llevaron a la conversién del
sistema desde la nominal capitalizacién estatal al reparto directo de ingresos pre-
visionales en concepto de beneficios. Se mantuvo de todas formas una relacién
entre los aportes realizados durante la trayectoria laboral y el beneficio brindado.

El sistema fue objeto de sucesivos ajustes de disefio; se generaron derechos ad-
quiridos que la Justicia en general reconoci6, lo que lo llevé a una situaciéon de in-
sostenibilidad. La crisis originada en el endeudamiento externo iniciada en 1982
y los pesados requerimientos que implicé el régimen financiero instaurado en
1977° achicaron atiin mas el margen de accidn fiscal; y para contribuir a una suerte
de tormenta perfecta, la trayectoria de razonable crecimiento que habia observado
la economia hasta 1974 fue sustituida por un persistente estancamiento: entre
ese afio y 1990, el PIB per cépita 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 mas drastica mo-
dificacién del sistema previsional. La mayor innovacién fue la constituciéon de un
segmento de capitalizacién individual, al que pudo optarse por aportar el descuento
jubilatorio personal (los aportes patronales continuaron siendo derivados al Te-
soro). El beneficio a otorgar se compuso de una reducida Prestacién Basica Uni-
versal, aportada desde los recursos fiscales, y del resultado de la gradual liquidacion
del fondo aportado; a esto se sumo una prestacion relacionada a aportes realizados
con anterioridad al nuevo régimen (Prestacion Compensatoria). La reforma com-

8 De hecho, en ese periodo era frecuente asignar caracter parafiscal a los fondos, por cuanto se trataba de
recursos administrados por el Estado, pero no propiamente estatales.

° Lareforma financiera instituida en ese afio generd un persistente déficit en la denominada cuenta de re-
gulacién monetaria, gestionada por el Banco Central de la Reptiblica Argentina (Rapoport, 2010, p. 294).
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port6é ademas la elevacion de la edad jubilatoria en cinco afios, a la vez que esta-
blecié un plazo minimo de aportes de treinta afios para recibir el beneficio previ-
sional.

El componente de capitalizacién de este nuevo sistema se vio fuertemente afec-
tado por la crisis de 2001-2002, por lo que no pudo ni siquiera asegurar un haber
previsional similar al minimo que percibian los beneficiarios que habian perma-
necido en el régimen de reparto (minimo que, por su lado, fue incrementado).
Contribuyd a ello el elevado nivel de las comisiones cobradas por las administra-
doras de los fondos. Por otro lado, un porcentaje elevado de la poblacién activa no
lograba reunir los afios con aportes realizados para tener acceso al beneficio pre-
visional debido a la gran incidencia de la informalidad laboral, un fenémeno que
afecta ano menos de un tercio de la poblacidén ocupada, y que ha persistido durante
las dltimas décadas?.

A partir de 2003 se instrumentaron dos cambios que dieron al régimen jubila-
torio su actual fisionomia. El primero fue la universalizacién del beneficio a través
de sucesivas moratorias (a partir de 2004), que llevé a que la virtual totalidad de
la poblacién fuera perceptora del mismo, al margen de su trayectoria laboral (in-
cluso, si no la habia en absoluto). El segundo fue la liquidacién, en 2008, del seg-
mento de capitalizacion, y el consiguiente reingreso al sistema de reparto de todos
los adherentes a aquél.

Posteriormente, la universalizacion del beneficio quedé asegurada por la Pres-
tacién Unica del Adulto Mayor (PUAM), otorgada a los varones de 65 afios y mujeres
de 60 afios que no hubieran completado treinta afios de aportes.

El sistema actual asegura —en el régimen general, absolutamente prevaleciente-
un reemplazo del salario equivalente al 52% aproximadamente del promedio de
las remuneraciones de los ultimos diez afios, a quienes hayan cumplido los afios
de aportes mencionados. La PUAM, por otro lado, equivale al 80% de la jubilacion

10 Una apropiada sintesis de la naturaleza y desempefio de la reforma de 1994 puede ser encontrada en
Rofman (2009), Bertranou y Bonari (2005) y Cetrangolo y Guschka (2008).
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minima, y no es pensionable. En torno del 50% de los varones y del 70% de las
mujeres no cumple con el periodo de aporte referido!'.

La generalizacion del beneficio previsional ha sido objeto de criticas, en funcién
de su impacto en las cuentas fiscales, dado que incluye a la virtual totalidad de la
poblacién.

El presente trabajo se refiere a la tematica previsional, centrandose en la cuestion
del sostenimiento de poblacién fuera de la edad activa. Se tratara basicamente lo
referido a los sistemas de jubilaciones o pensiones, entendidos como dispositivos
que redistribuyen parte de la produccién en favor de poblacién no activa que ya
ha concluido su transito por la etapa activa de la vida'2.

Distinguimos dos planos en el andlisis de esta cuestion. El primero corresponde
al de los requerimientos para la sobrevivencia; esto es, la cuantia de recursos que
se demandan para sostener a poblacién no activa. El segundo plano es el institu-
cional; se refiere a los mecanismos por los cuales se establecen los derechos a
recibir tales recursos, mecanismos que responden a patrones éticos y practicas
determinadas, materializados por especificos dispositivos institucionales.

Esta distincién -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 tdpicos puntuales, para el caso de la Argentina, que emer-
gen de lo expuesto hasta aqui.

El primero corresponde al plano de los recursos requeridos para la sobrevivencia
de la poblacién no activa. Se hara referencia a la evolucion de la dependencia de la
poblacién no activa (receptora por ende de parte de la produccién aportada por la

11 Segtin informacién del Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones.

12 Por razones de espacio no desarrollamos un fundamento de este concepto. Se remite a Miiller (2021) y
a Eisner (1994).

Realidad Economica 349/ 1° jul. al 15 ago. 2022 / Pégs. 73 a 116 [ issn 0325-1926

81



62

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

poblacidn activa), tematica que se vincula con la cuestion del envejecimiento de-
mogréfico, y con la vigencia del mencionado “bono demografico”.

Ya el segundo topico se refiere a la percepcion de beneficios jubilatorios en re-
lacion al grado de formalizacién del trabajo. Interesan aqui algunos aspectos del
caso argentino, donde —como se vio- se ha operado la universalizacion del beneficio
jubilatorio, al margen de las especificas trayectorias contributivas, a través de un
sistema de moratorias previsionales iniciado en 2005.

Esta tematica amerita un tratamiento, esencialmente por dos razones.

Por un lado, porque suele juzgarse como inequitativo el que se iguale el beneficio
jubilatorio de quienes realizaron aportes y de quienes no lo hicieron (o que se es-
tablezca una diferencia poco significativa entre ambos casos). Mas aun: las mora-
torias en general no logran desentrafiar cabalmente las trayectorias laborales, y
en consecuencia asignan beneficios a quienes no realizaron actividades productivas
o las realizaron marginalmente.

La segunda razén por la que se ha cuestionado el otorgamiento de beneficios
en forma independiente de las trayectorias laborales es su alegado impacto fiscal
diferencial, al quedar cubierta la totalidad de la poblacién mayor y no solo la que
realiz6 aportes previamente en cantidad suficiente.

Trataremos entonces temas referidos a la informalidad y la universalizacién
del beneficio jubilatorio, desde la 6ptica de la equidad y de las cuentas publicas;
ello constituira el segundo bloque de este trabajo.

Se trataran entonces topicos puntuales que distan de abarcar la totalidad de la

cuestion previsional, pero se espera que lo analizado sea de interés para una mejor
comprension del desempefio y sostenibilidad del sistema previsional en Argentina.

Dependencia en Argentina: demografia, educacion y costo de supervivencia

Consideraciones iniciales
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La literatura ha reconocido que la tematica de la cobertura de la poblacién no
econdmicamente 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 demogrdfica (Arenas de Mesa, 2019, p. 41), que se define
como la razén entre la poblacién en edad no activa (joven y mayor) y la poblacion
en edad activa. Este indicador refleja esencialmente tendencias demogréficas, re-
feridas a la esperanza de vida y a los niveles de fecundidad (Arenas de Mesa, 2019,
p. 41).

Surge de aqui el ya mencionado concepto de “bono demografico”; éste apunta
a sefialar hasta cudndo puede esperarse que un pais logre una tasa de dependencia
decreciente, fruto de un decrecimiento de la poblacién joven que compensa el in-
cremento de la poblacién mayor.

Se trata de un indicador valioso, que debe sin embargo ser aquilatado mediante
otras mediciones que lo complementan:

- El efectivo ingreso de la poblacién al trabajo, cuando el estudio es una opcién.
Esto cobra importancia a la luz de la creciente escolarizacion de la poblacion jo-
ven: la generalizacidn en el mundo del ciclo secundario (y aun terciario) es un
fendmeno importante, ademas de relativamente reciente. Este factor genera un
mayor nivel de dependencia de la poblacién joven, por cuanto retarda el ingreso
al trabajo.

- La efectiva incorporacion y permanencia en el trabajo. Esta dimensién se desdobla
en por lo menos dos planos:

- Como ya menciondramos, no toda la poblacién en edad activa integra la pobla-
cién econdmicamente activa, orientada al trabajo remunerado. La prevaleciente
pertenencia al grupo de activos en el caso de la poblacién masculina es algo
generalizado desde hace mucho tiempo. Pero en el caso de la poblacién feme-
nina esto ocurre en menor grado, por la ocupacién de los quehaceres domésticos
y la crianza de hijos; sin embargo, la menor fecundidad y la externalizacién de
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ciertas tareas domésticas son factores que han contribuido a la incorporacién
creciente de mano de obra femenina.

- La persistencia en la actividad laboral de poblacién de edad mayor a la consi-
derada habitualmente (entre 60 y 65 afios), en el caso de actividades que no
requieran un esfuerzo fisico considerable.

- Eldiferencial de costos medios para sostener poblacion en edad activa y poblacidn
joven o anciana fuera de ella. Esto se refiere a una cantidad de aspectos, entre los
que sobresalen los requerimientos de alimentacién, salud y educacidén. Tipica-
mente, la poblacién anciana demanda mas servicios de salud, mientras que la
poblacidén joven requiere prestaciones educativas.

Estos elementos son susceptibles de ser tratados desde el angulo de los recursos
necesarios; a este calculo puede yuxtaponerse la forma institucional que se adopta
en cada pais, y merece especial atencidn la fiscalidad. Asfi, por ejemplo, un pais que
haya optado por educacién privada y prevision y salud publicas vera crecer el
peso de los requerimientos fiscales con el envejecimiento de la poblacién. Por el
contrario, un pais donde prevalezcan la salud privada, la educacién publica y la
prevision con eje en sistemas privados de pensién no percibira incremento alguno
de requerimientos fiscales con el envejecimiento, pero si con el incremento de la
escolarizacién.

A continuacién desarrollamos un andlisis que incorpora algunos de estos aspectos.

Dependencia demografica, poblacion activa y educacion

La dependencia demogrdfica es definida como la relacién entre la poblacién en
edad activa y la poblacién fuera de ese conjunto. A continuacion se presentan estos
guarismos (cuadro 1 y grafico 1), discriminando segun franja etaria e indicando
su relacion con la poblacién total, y por ende con la poblacién en edad activa (15 a
59 afos).
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Cuadro 1.
Dependencia demogriéfica. Poblacion dependiente y poblacién activa. 1950-2020
(% sobre poblacidn total)
% poblacion 0- % poblacidn % poblacidn Dependencia
Afio 14 afios 15-59 afios mas de 59 afios total(a)+(c)
(a) (b) (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%
Fuente: Elaboracién propia a partir de World Population Prospects 2019, United Nations.

Este cuadro permite constatar el conocido fenémeno de envejecimiento relativo
de la poblacidn. La franja etaria de mas de 59 afios, en 70 afios mas que duplica su
participacion (de 7,1% a 15,7%). Pero esto ocurre en desmedro casi inicamente
de la poblacién de hasta 14 afios, cuya incidencia decrece siete puntos porcentuales.
Por estarazon, la dependencia demogrdfica total para estas franjas etarias no sufre
variaciones entre puntas; muestra s{ un aumento apreciable, que alcanza un valor
pico en 1990 para luego decrecer a un nivel algo superior al de 1950. Segiin Balasini
(2019, p. 73) la tasa de dependencia continuarad decreciendo hasta el afno 2030
aproximadamente. Esto indicaria la existencia de un “bono demografico”.

Como hemos indicado, esta relacién debe ajustarse en funcién de la efectiva
participacion en el proceso productivo y de la escolarizacion.
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Gréfico 1.
Dependencia demogrifica. Poblacion dependiente y poblacidn activa. 1950-2020
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En cuanto a lo primero, deberia contarse con informacion referida al nivel de
actividad de la poblacién en edad activa®®, y calcular una relacion de dependencia
que incluya, ademas de la incidencia de las poblaciones de hasta 14 afios y de mas
de 60 afios, la poblacién de la franja etaria intermedia que no desarrolla actividades
productivas; esto implicaria un incremento en la tasa de dependencia'.

13 Elindicador correspondiente es la Tasa Refinada de Actividad, que establece un cociente entre la Pobla-
cién Econdmicamente Activa y la poblacion en edad activa.
1* Formalmente, la tasa de dependencia asi redefinida se determinara en los términos siguientes: .

Fobly_ys+Pobl no activays_gg+Poblagy
Pobl total

Tasa de Dependencia redefinida =
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Al respecto, se ha apuntado que la participacién de la poblacion femenina en el
empleo ha aumentado fuertemente en las ultimas décadas; de poder decantarse
este aspecto, la importancia de la poblacién econdmicamente activa seria creciente
en la franja de 18 a 59 afios, y en consecuencia la razén entre poblacién no activa
y activa seria declinante. Ello llevaria a que el nivel de dependencia redefinido de
esta forma seria menor hacia el final del periodo cubierto por el cuadro.

Por otro lado, hemos mencionado que tiende a incrementarse la presencia de
actividad laboral en poblaciéon de mayor edad, especialmente en el caso de activi-
dades no demandantes de esfuerzo fisico.

Por ultimo, como ya se destacd, existe un factor que opera en el sentido inverso,
que es la prolongacidn de la escolarizacion. Ello abarca especialmente a la poblacion
entre 12 y 24 anos, tanto por la generalizacion del ciclo secundario como por el
mayor ingreso a la educacién terciaria (universitaria y no universitaria).

Serfa muy importante contar con indicaciones precisas acerca de estos fené-
menos para verificar en qué medida aceleran o compensan los factores demogra-
ficos. Pero si en lo referido a educaciéon puede avanzarse en base a los registros
censales, no podemos decir lo mismo con relacién al empleo. Esto ocurre por la di-
ficultad de captar los empleos poco asimilables a empleos formales o trabajo con
dedicacidn 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 y
Wainerman, 1994)%°.

Por estas razones, no indagamos sobre la cuestién de la evolucion de las tasas
de actividad y empleo a lo largo del periodo estudiado.

Cabe una observacién que morigera en algun grado el impacto de esta omision.
Nos referimos a la poblacion afectada a tareas domésticas y de cuidado. Como es
sabido, la actividad de esta poblacion no es contabilizada como productiva en las
convencionales mediciones de las cuentas nacionales. Pero, de hecho, se trata de

5 Para mayores detalles sobre este punto se remite a Miiller (2021).
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actividad productiva (Eisner, 1988). En consecuencia, desde un angulo de la gene-
racién de recursos para la sobrevivencia, la omisién de la medicién de la depen-
dencia no tendria la importancia que sugiere la sola consideracién de la Poblacion
Econdmicamente Activa y su eventual variacién a lo largo del tiempo.

Con relacion a la participacion en el proceso de escolarizacion, se trata de un
dato mas facilmente relevable, a partir de los registros censales. Realizamos un re-
calculo de la tasa de dependencia para contemplar la incidencia de la escolaridad.
Adoptamos al efecto las definiciones siguientes:

Poblacion de hasta 13 aiios

Tasa de dependencia dem. hasta 13 afios = — -
Poblacion total

Poblacion de mis de 59 alios

Tasa de dependencia dem.mis de 39 afios = — -
Foblacion total

Tasa de dep.dem.corr.por escolaridad =
Poblacitn de hasta 12 afios+Poblacion de 14 hasta 18 afos escolarizada

Poblacion total

Tasa de dep.dem. total = Tasa de dep.dem. hasta 13 afios +
Tasa de dep. dem. de mis de 39 afios

Tasa de dep.dem. total corr.por escolaridad = Tasa de dep.dem. corregida por escolaridad +
Tasa de dep.dem. de mis de J9afios

En el caso de la informacion referida a educacion, optamos por incluir solamente
poblacién de hasta 18 afos, puesto que para los afios posteriores tendra alta inci-
dencia el caso de poblacidn que estudia y trabaja y, por lo tanto, debe ser computada
como poblacién activa.

El cuadro 2 sintetiza los valores obtenidos, para los censos demograficos de
1947,1960, 1980 y 2010, El grafico 2 ilustra las tendencias subyacentes a estas
cifras, a partir de la interpolacion.

16 Se obvian los censos de 1970y 2001, respectivamente por no haber sido procesado integramente el pri-
mero y por las importantes falencias que se produjeron en el operativo del censo mencionado en segundo
término.
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Cuadro 2.

Dependencia demogréfica. Incidencia de la escolarizacion. 1947, 1960, 1980, 2010

(% sobre poblacidn total)

Tasas 1947 1960 1980 2010

Dependencia demografica 0-13 afios (a) 28,8% 30,1% 29,2% 25,0%
cD:r?':gifiznpccli esc(cj)lear:']iﬁga(f;wc:sta 1(13 :5"105) ?tr:)os 30.8% 33,2% 33,7% 32,1%
Dependencia + 59 afios (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%

algunas discrepancias por diferencias en los datos de la fuente.
Fuente: Elaboracién propia a partir de los Censos de 1947, 1960, 1980y 2010.

Nota: La tasa de dependencia total es el mismo indicador que hemos utilizado en el cuadro 1; se presentan

Grafico 2.

Dependencia demografica. Incidencia de la escolarizacién. 1947, 1960, 1980, 2010
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Puede percibirse un cambio sensible en la comparacion entre las tasas de de-
pendencia total y total corregida. La apreciacién anterior acerca de cierta neutra-
lidad en la evoluciéon demografica (aumento de la dependencia de poblacién de
mas de 59 anos compensado por disminucién en la dependencia de poblacién jo-
ven) se ve considerablemente modificada por efecto de la mayor escolarizacién;
de hecho, si en 1947 asistia a la escuela cerca del 20% de la poblacién de 14 a 18
afios, este porcentaje pasé a 79% en 2010. De esta forma, la tasa total de depen-
dencia corregida crecié nueve puntos porcentuales entre extremos; nétese incluso
que entre 1980 la dependencia total decreci6 casi dos puntos, mientras que la de-
pendencia total corregida se incrementd casi un punto.

En conclusion, parece tener tanto o mas impacto en la dependencia la escolari-
zacion, con relacion a la evolucién demografica. Gracias a la primera, la tasa de de-
pendencia se incrementd nueve puntos porcentuales, lo que le agrega asi cinco
puntos a lo imputable a la evolucién demografica. Esta constatacién pone en en-
tredicho la idea de que existiria el mencionado “bono demografico”.

Dependencia demografica y costo de supervivencia

Hasta aqui, el andlisis ha asumido implicitamente que el costo de supervivencia
de un habitante no activo es igual, cualquiera sea su franja etaria de pertenencia;
esto es, se ha supuesto que el costo de un nifio o adolescente, en términos de su-
pervivencia, es similar al de un adulto mayor. Para completar el anélisis, y a fin de
mejorar el calculo desde la dptica de la sobrevivencia, conviene aproximar una va-
lorizacién comparativa.

Este es un calculo que demandaria un estudio extenso de canastas de consumo,
a la vez que requiere hipdtesis en cuanto a las condiciones efectivas de vida, en
términos de ocupacion de vivienda, grupo familiar, etc. No encaramos aqui la tarea
de medir integralmente las necesidades comparativas de supervivencia y su mo-
netizacion. Nuestra estimacion se cenira a considerar los rubros siguientes, que
muestran claros diferenciales seglin el estrato etario, a la vez que resultan de c6m-
puto sencillo:
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- Alimentacion
- Salud
- Educacion

El calculo que realizamos sera expeditivo en su disefio; en algunos rubros, adop-
tara hipotesis razonables, a falta de indicaciones mas precisas. Pero entendemos
aun asi que puede ofrecer una aproximacion valida a los fines de este trabajo.

Indicamos a continuacién los procedimientos a aplicar en cada caso y remitimos
a Miller (2021) para un mayor detalle. Luego, presentamos los resultados obteni-
dos, en términos de redefinicion de los valores de los indices de dependencia.

El calculo del costo de supervivencia serd valuado como promedio del valor en
dolares para los aflos 2018 y 2019.

Se asumird un total de poblacién de 44.640.000 habitantes.

Alimentacion

Se parte del consumo privado en alimentos, estimado en funcién de la compo-
sicién de los cuadros de oferta y utilizacion de las cuentas nacionales base 2004,
aplicada al valor del consumo para los afios 2018-2019 (INDEC, 2019).

Para obtener el consumo promedio de alimentos para cada franja etaria, se
consideran las mediciones de adulto-equivalente elaboradas por el INDEC (2020,
p.11)".

En funcién de estos factores de consumo, de la distribucién de la poblacién por
franja etaria que ya hemos presentado y del valor del consumo total, se obtienen
los valores de consumo per capita para alimentos.

17 Para cada franja etaria, se adopta el promedio del indice de adulto-equivalente para hombres y mujeres.
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Salud

El punto de partida serd el gasto en salud, calculado a partir del valor bruto de
produccion de los sectores de salud publica y salud privada (INDEC, s.f.). A ello se
adiciona una estimacion del consumo de especialidades medicinales por parte de
las familias. Dado que no se dispone de informacién desagregada al nivel de la in-
dustria farmacéutica en las cuentas nacionales para los afios 2018-2019, este valor
se estima en funcion del valor bruto de produccion del sector de industria quimica.
A este efecto se aplica una proporcién de participacion del sector productor de
medicamentos sobre el total de la industria quimica, y a su vez un porcentaje de
las ventas al consumo privado sobre el total producido por la industria farmacéutica,
porcentajes obtenidos de la matriz insumo-producto de 1997 (Ministerio de Eco-
nomia, 1997).

En cuanto al consumo especifico de salud para cada franja etaria, y a falta de
indicaciones mas precisas, se adopté muy crudamente la hipétesis de que es un
150% mayor para la franja de mas de 60 afios con relacién a la poblacién restante!®.

Educacion

En el caso del sector educacién, se adopta como valor del consumo el valor
bruto de produccién de los sectores de educacion publica y educaciéon privada.

Como ya se explicé, se imputa lo referido a todos los niveles educativos, excepto
el nivel terciario/universitario, bajo la hipotesis de que el grueso de la poblacion
de ese estrato también desarrolla actividades productivas. Esto demanda detraer
lo referido a este ultimo estrato del valor de produccién sectorial.

Dado que se carece de indicaciones suficientes (en particular en lo referido al
sector privado, que comprende cerca de 20% del total), se opta por el procedimiento
siguiente: prorratear el gasto en funcién de la matricula de alumnos de cada nivel

18 Como aproximacion, esta diferencia del costo de atencion de salud estd basada en los calculos de costos
de empresas de medicina prepaga, segun consultas realizadas en Internet.
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Cuadro 3.
Costos medios unitarios estimados para alimentos, salud y educacion, por franja etaria. 2018-2019
(enddlares)

Franja etaria
0-17 18-59 60y mas
Alimentos 1.342 1.753 1.421
Salud 774 774 1.934
Educacién 2.191 0 0
Total 4.307 2.526 3.355

Fuente: Elaboracidén propia.

educativo, y asumir que el costo por alumno del nivel terciario/universitario es
20% menor al de los niveles restantes.

Dependencia ponderada por gasto

El cuadro 3 detalla los costos unitarios obtenidos para los tres rubros de gasto
considerados.

Puede constatarse que el costo per capita es mayor en el caso de la poblacion
de hasta 17 afios, esencialmente por la incidencia del servicio educativo.

Aplicamos ahora estos valores al anterior calculo de dependencia (cuadro 2),
a fin de re-ponderar los resultados en términos del diferencial del costo de consumo
obtenido. El cuadro 4 y el grafico 3 detallan los resultados; se reitera la informacién
del cuadro 2, a fin de facilitar la comparacién.

Puede comprobarse que la dependencia ponderada por los gastos propios de
cada estrato etario muestra una incidencia mayor a la demografica corregida por
educacidn, por efecto del peso diferencial del costo educativo. Cerca del 60% del
gasto en los rubros mencionados (alimentacion, salud y educacién) corresponde a
poblacidén no activa.
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Cuadro 4.
Dependencia corregida por educacion, ponderada por gasto en alimentos, salud y educacion

1947 1960 1980 2010

Dependencia total corregida por educacion (%

” 37,4% 42,5% 45,7% 46,5%
poblacién total)

Dependencia demografica 0-13 afios corregida por

0, 0, 0, 0,
educacién, ponderada por gasto (% sobre gasto) 40,46% | 43,02% | 43,46% | 41,60%

Dependencia + 59 afios ponderada por gasto (%

6,17% 8,70% | 11,17% | 13,47%
sobre gasto)

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

Nota: Se recuerda que mientras que la dependencia total corregida por educacién es calculada en términos
demograficos, los restantes indicadores corresponden a distribucion de gasto, y por lo tanto reflejan valores
monetarios.

Fuente: Elaboracién propia.

Grafico 3.
Dependencia corregida por educacion, ponderada por gasto en alimentos, salud y educacion

70 %

&0 %

wx | —

0% __.--"'

-

30 %

0%

10% —

——

0% T T T T T T T 1
1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 2020

= = = = = = = =« Dependencia total corregida por educacion (% poblacion total)

Dependencia demografica 0-13 afios corregida por escolaridad,
ponderada por gasto (% sobre gasto)

Dependencia + 59 afics ponderada por gasto (% sobre gasto)
—— [ependencia ponderada (% sobre gasto)

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



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

La tendencia observada en el amplio periodo considerado es, sin embargo, si-

milar en ambas mediciones.

Dependencia demografica: conclusiones

Podemos sintetizar los resultados alcanzados hasta aqui de la forma siguiente,

para el periodo 1950-2020:

a)

b)

d)

El calculo de dependencia demografica muestra una creciente importancia de
la poblacién mayor, en desmedro de la poblacién de hasta 14 afios (cuadro 1).

La dependencia total muestra un crecimiento moderado hasta 1985 para luego
decrecer y arribar en afios recientes a valores similares a los de la inmediata
posguerra (cuadro 1).

La introduccion de la escolarizacion, de creciente incidencia en la poblacién de
14 a 18 afios, 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 poblacién no activa (cuadro 2); de hecho, se pone en duda la
existencia del “bono demografico”, sugerida por la tasa de dependencia total.

La introduccién de costos diferenciados por supervivencia —centrados en ali-
mentacidn, salud y educaciéon- no altera en lo sustancial las conclusiones al-
canzadas, en términos relativos. Sin embargo, queda en evidencia que, visto
desde este angulo, el nivel de dependencia es mayor al de la dependencia co-
rregida por escolaridad (cuadro 4).

Dados los niveles relativamente altos alcanzados por la escolarizacion en afios
recientes, no es esperable un efecto diferencial a futuro por variaciones en esta
variable. Esto es, la dependencia total —aun corregida por escolaridad- basica-
mente dependera en su evolucién del componente demografico.

Desde el dngulo institucional, el aumento de la escolarizaciéon -que comporta

derivar recursos adicionales para sostener poblacién 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 preocupacién en términos de sosteni-
bilidad, como si ocurre con el envejecimiento poblacional. Hay evidentemente una
diferencia de enfoque que no se vincula con la masa de recursos demandados.
Esta diferencia se funda en una especifica axiologia, que justifica brindar educacion
como forma de lograr una mejor insercién laboral y por ende de ingresos, via ha-
bilitada por la existencia de opciones educativas sin costo para la familia del
alumno. La mayor carga requerida para soportar la educacién de personas jévenes
no es considerada ni tratada de igual manera que la mayor carga resultante de la
mayor supervivencia de la poblacién mayor.

Quiza se argumente que la mayor educacion resulta en definitiva en un “mayor
capital humano” que luego beneficia al proceso productivo, lo que de alguna manera
financia este costo adicional; este argumento seria de aplicacién en el plano de la
sobrevivencia, pero tendria inmediatas connotaciones valorativas. Pero tal argu-
mento demanda un sustento que la verificacién empirica parece poner en duda;
no faltan estudios que han cuestionado la relaciéon entre escolarizacién y creci-
miento econdémico (Pritchett, 2006).

Esto no significa, quede en claro, que el mayor esfuerzo educativo realizado no
sea positivo; pero no estd mostrado que represente en forma sistematica incre-
mentos en la productividad, como espera la teoria del “capital humano”.

Formalidad, equidad y fiscalidad en la cuestion previsional

En este apartado se analizaran algunos aspectos relacionados con la universa-
lizacién del beneficio jubilatorio instrumentada a partir de 2005.

El cuadro 5 detalla la cobertura del sistema previsional gestionado por la Ad-
ministracion Nacional de Seguridad Social (ANSeS).

Ala cobertura del sistema nacional, en el orden de 90%, debe agregarse la de
las cajas provinciales no transferidas y el personal militar en situacién de retiro, lo
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Cuadro 5.
Cobertura del sistema previsional nacional. 2018

ftem

Beneficiarios en edad jubilatoria (>59 afios) (*) 5.379.928
Poblacién femenina >59 afios 3.907.269
Poblacién masculina >64 afios 2.058.707
Total poblacién en edad jubilatoria 5.965.976
% poblacién beneficiaria/total 90,2%

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

que virtualmente harifa que toda la poblacién se encuentre cubierta, asumiendo
que las estimaciones demograficas sean correctas.

La universalizacién del beneficio previsional ha sido cuestionada desde dos
angulos:

a) Inequidad: ella se manifiesta en el hecho de que personas que no tuvieron vin-
culacioén (total o parcial) con el sistema previsional durante su edad activa re-
ciben ahora un beneficio del mismo, lo que implica un tratamiento desigual
con relacion a quiénes realizaron aportes.

b) Fiscalidad: la universalizacion del beneficio significa una ampliacién de la base
de personas beneficiarias, y en consecuencia comporta un gran esfuerzo fiscal,
que compromete el logro de metas de equilibrio en este ambito.

Estos tépicos integran claramente el plano institucional, ya que no se refieren

al hecho de la sobrevivencia mas alld de la edad laboral, sino a como ésta es
provista. Ellos son tratados por separado, a continuacion.
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Equidad

El argumento referido a la inequidad que comporta la universalizacién del be-
neficio previsional expresa que ella conlleva asignar beneficios a personas que no
registran aportes al sistema en cantidad suficiente, y por ende estan recibiendo
prestaciones sin contrapartida. Esto requiere especificar inicialmente qué enten-
deremos por “equidad”.

Por lo pronto, esta carencia de reciprocidad en la relacién entre aportes y be-
neficios no debe ser entendida en términos de que el beneficio previsional es el
resultado de la acumulacién de un aporte previo, porque no hay tal acumulacién
en bienes materiales, sino solamente un derecho contingente a consumo futuro.
Esto significa que no hay una apropiacién de una produccién acumulada por parte
de quien no contribuy6 a tal acumulacién (Eisner, 1994). No es entonces aqui
donde debemos investigar la cuestidn de la inequidad.

En general, la equidad alude ante todo a la igualdad de tratamiento a dos o mas
individuos que presenten situaciones similares o comparables'®. Podemos proponer
en principio tres nociones para el tema que nos ocupa:

(i) Elderecho a percibir una prestacion previsional del Estado que permita un mi-
nimo estdndar de vida, mds alld de la contraprestacion pasada o corriente que
el individuo haya brindado o brinde. Esta nociéon fundamenta la propuesta del
“salario de ciudadania”, esto es, una remuneracidon que se origina en la mera
pertenencia a un colectivo social determinado, y se asienta en la idea de igual
tratamiento a todos los miembros de tal colectivo. De aplicarse este principio
no habria inequidad alguna en la universalizaciéon del beneficio previsional,
aun cuando este principio demanda definir cudl seria la prestacién que asegure
el estandar mencionado. Por otro lado, este concepto de equidad no abre
juicio sobre aspectos distributivos.

19 En particular, ésta es la definicion de equidad “horizontal”, de uso corriente en economia (Pearce, 1999,
p. 149).
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(ii) Elderecho a percibir una prestacion previsional del Estado en contraprestacion
a una actividad laboral pasada (por un periodo de tiempo minimo a definir).
Este derecho se ejerce independientemente de si se realizaron contribuciones
al sistema previsional —o contribuciones de orden fiscal en general- durante
el periodo de vida activa. En este caso, la universalizacién del beneficio se en-
contrara justificada para todos aquellos que hayan desempefiado alguna acti-
vidad util, sea en el marco de un convencional mercado de trabajo formalizado,
sea en actividad por cuenta propia, sea en actividades de cuidado dentro del
hogar. Este principio, al igual que el anterior, no brinda indicaciones acerca
del monto de la prestacién, como asi tampoco abre juicio en términos distri-
butivos.

(iii) El derecho a percibir una prestacion previsional del Estado relacionada con las
contribuciones realizadas al sistema previsional durante la vida activa. En este
caso, el principio de equidad establece una proporcionalidad entre lo recibido
como remuneracién en la vida activa y el monto de la prestacion.

Sin ahondar ahora en la discusion acerca de cudl de los tres principios seria el
mas adecuado -algo que en definitiva depende de posturas éticas-, adoptamos en
este trabajo el principio enunciado en ii). El mismo ocupa una suerte de posiciéon
intermedia entre los dos restantes. No asegura beneficios con independencia de la
contribucién realizada a la sociedad en términos de prestaciones (principio enun-
ciado eni); y tampoco requiere haber cumplido los requisitos propios de un empleo
plenamente formalizado (principio enunciado en iii), toda vez que la realidad de
los mercados laborales suele mostrar una muy elevada informalidad. De hecho,
los principios ii) y iii) en realidad coincidirian, de encontrarse asegurada la forma-
lidad en el empleo (incluyendo el caso de empleo por cuenta propia y alguna for-
malizacién del trabajo doméstico): la existencia de aportes previsionales fungiria
de certificacion de la prestacion laboral.

Alaluz de esta nocién de equidad, el andlisis procede discriminando los cuatro

casos siguientes, referidos a situaciones de ausencia de formalizacion (el caso de
empleo formalizado es tratado por esta nocién de equidad en forma inmediata):
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i Personas que cumplieron actividades productivas durante un periodo relevante,
pero que no realizaron aportes en proporcién a lo recibido como beneficio, en
razon de la informalidad o insercién precaria en el trabajo?.

ii Personas que realizaron actividades productivas que no generaron ingreso (por
ejemplo, actividades de cuidado dentro del hogar).

iii Personas que no realizaron actividades productivas en grado relevante.

iv Personas que evitaron ex profeso la condiciéon de empleo registrado, para luego
hacerse del aporte o la contribucién previsional, y que luego sean beneficiadas
igualmente; o sea, el caso en que la informalidad sea una decisién explicita.

Seguramente, el argumento de la equidad es mas fuerte en el tercer caso. De
hecho, podria 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 seria claramente im-
procedente.

Ya en los dos primeros casos el cuestionamiento en términos de equidad no co-
rresponde, porque en ambos las personas desempefiaron actividades utiles, mas
alla del registro en términos de ingresos o aportes (asumiendo que tales actividades
se hayan extendido durante un tiempo relevante). De hecho, es posible una combi-
naciéon de ambos casos, tipica de la poblacién femenina, que suele retirarse del
trabajo fuera del hogar por las actividades de cuidado y crianza de nifios.

El cuarto caso deberia ser considerado de igual manera, en la medida que haya
habido una actividad productiva relevante; esto es asi a pesar de que se trata de
un comportamiento doloso, que deberia ser sancionado por separado por tratarse
de una evasion tributaria.

En definitiva, no parece injusto que se asigne un beneficio jubilatorio -siempre
que esté relacionado en su monto al costo de supervivencia- a personas que reali-

20 Este caso podria incluir el de personas en relacion 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 andlisis acerca de la contraposicion entre indi-
viduos que acreditan o no acreditan aportes. La verdadera inequidad se da en re-
alidad durante el periodo activo, y corresponderia a una situacién de presion fiscal
desigual, puesto que las contribuciones o aportes son, bajo nuestra dptica, meros
impuestos. Pero esto es asi solo en la medida en que los aportes sean efectivamente
deducidos del ingreso percibido por el trabajador. En otras palabras, si se diera el
caso de que lo que el trabajador recibe como ingreso no guarda relacién con lo
aportado en su nombre, entonces no podria hablarse de inequidad, porque se tra-
taria de una imposicién que recae sobre el empleador (y en definitiva sobre los
consumidores, 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 protagonizé dos ejemplos contrapuestos. Por
un lado, entre 1995 y 1999 se redujeron las contribuciones patronales (obligaciones
a cargo del empleador) con el objetivo de mejorar la posicién competitiva de las
empresas (Cruces, Galiani y Kydiba, 2010), bajo la expectativa de que la reduccion
de la contribucién significaria una reduccién del gasto total en concepto de fuerza
de trabajo, y por consiguiente no cabria esperar como efecto un mayor ingreso
para el trabajador. De ser asi, no habria inequidad entre trabajadores registrados
y no registrados. Por otra parte, en 2001 se redujeron los aportes personales obli-
gatorios a los fondos de jubilacién gestionados por las AF]P, con el propésito de in-
crementar el salario percibido sin alterar la ecuaciéon econémica de los empleadores.
Si esto se logro, entonces el ingreso del trabajador registrado si se ve afectado por
la normativa previsional, y dirfamos que las contribuciones conllevan inequidad
entre trabajadores registrados y no registrados, a paridad de salario bruto.

La tesis de que el gasto salarial es constante, mas alla de como se distribuye,
tiene algunas consecuencias de interés. En primer lugar, deja a los contratantes en
una posicién de indiferencia con relacién a la formalizacién, por lo menos en lo
que atafie al costo de contratacidn; esto contrasta vivamente con las cotidianas
manifestaciones 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 formalizacién. En segundo lugar,
el gasto salarial queda, en definitiva, determinado por la demanda de fuerza de
trabajo, y en consecuencia no habria espacio para la negociacion salarial. Esto im-
plica ademas que la competitividad de la economia no se vera afectada por salarios
“excesivamente altos”, una afirmacion por cierto corriente.

Ahora bien, desde la éptica neoclésica la cuestion se dirime, al igual que en el
caso de la imposicién indirecta, en funcién de las respectivas elasticidades de
oferta y demanda. En la medida en que la elasticidad de oferta de la fuerza de
trabajo sea mas baja que la de la demanda, las cargas sociales tenderan a recaer
sobre el trabajador. En definitiva, serd la productividad marginal del trabajo la que
determinarad el costo laboral, y la legislacion referida a las cargas sociales y deduc-
ciones redistribuird el ingreso correspondiente entre el bolsillo del trabajador y el
Estado y/o los fondos de pensidn, segin cudl sea el ordenamiento vigente.

Desde perspectivas postkeynesianas e institucionalistas existe seguramente es-
pacio para la negociacidn salarial, que se vera menos condicionada por argumentos
econdmicos. Pero desde esta dptica, el efecto especifico de mayores o menores
cargas sociales resulta de compleja determinacion, toda vez que queda involucrado
en la nocién mas amplia de dicha negociacidn.

Nuestra postura se inclina por este ultimo abordaje, entre otras cosas porque
la nocién de productividad marginal del trabajo, que representa la demanda de
trabajo en el abordaje neoclasico, no tiene asidero técnico alguno?*.

Existe una abundante literatura empirica, apuntando a establecer cual es la
real incidencia de la imposicién sobre el trabajo. No ingresaremos aqui en una
consideracion detallada de esta cuestion, sino que extractaremos conclusiones de
interés a partir de la consideracion de algunos trabajos (Génzalez-Paramo 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 sustitucion entre factores de produccion asumida por
la teorfa econdmica convencional. Véase Grieve (2012).
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riers, Dostie, Gagné y Paré, 2018; Kugler y Kugler, 2001; Gavrilova, Zoutman, Ho-
pland y Mgen, 2015; Beach y Balfour, 1983).

- Una conclusion que emerge de varios trabajos es que el grueso de las cargas so-
ciales recae sobre el trabajador; se menciona una proporcion del orden de 2/3,
aun cuando debe destacarse que existe una diversidad importante de resultados,
por lo que esta conclusiéon no es muy robusta (Gonzalez-Paramo y Melguizo,
2013). Este resultado es interpretable dentro de los convencionales parametros
de elasticidades de oferta y demanda.

- Algunos trabajos mencionan como aspectos diferenciadores tanto el nivel salarial
como la escala de la empresa. Sefialan que el trabajador tiende a hacerse cargo
de una porcién creciente a medida que crece el salario y la escala de la empresa.

- Se sefialan también efectos desiguales en el caso de incrementos y de disminu-
ciones. En particular, las disminuciones de cargas sociales tienden a favorecer a
los trabajadores, a la vez que los incrementos tienden a recaer sobre los emplea-
dores. Esto es obra de larigidez a la baja del salario nominal. La existencia de sa-
larios minimos legales contribuye a esta rigidez.

No es factible alcanzar una conclusién terminante en cuanto a esta compleja
cuestion. Hay si un aspecto que interesa rescatar, y es la tendencia a que, en el caso
de niveles salariales bajos y empresas de menor talla, la carga tributaria tiende a
recaer sobre el empleador. Si esta conclusidn tiene asidero, ella permite concluir
que el costo de la formalizacion del empleo no recaeria primordialmente sobre el
trabajador, dado que el empleo informal prevalece en empresas de escala reducida
y en empleo de remuneracion baja. En este sentido, el reclamo por una disminucién
de las cargas sociales en aras de la formalizacién del empleo tendria fundamento.
Pero, de ser asi, el argumento de inequidad entre quienes contribuyen y no contri-
buyen con aportes previsionales tiende a diluirse, porque en el caso de una forma-
lizacién no serian los trabajadores los que, en definitiva, se harian cargo de la
carga fiscal que implica la formalizacion.

Cabe agregar -a titulo de hipdtesis— que es posible que la informalidad no esté
vinculada inicamente a la existencia de cargas sociales, sino que mas bien responda
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a la posibilidad de evadir las restantes cargas tributarias que se ejercen sobre el
sector formal (Impuesto al Valor Agregado, Impuesto a las Ganancias, etc., en el
caso de la Argentina). Esto reforzaria la idea de que la informalidad no es resorte
del trabajador. Pero este argumento se revierte claramente en el caso del trabajo
por cuenta propia, que es de hecho un protagonista importante del trabajo no for-
mal.

En conclusion, el argumento que apunta a la inequidad entre trabajadores for-
males y no formales por efecto de las cargas sociales no parece ser sostenible sin
mas aditamentos, no parece haber espacio para afirmaciones tajantes en uno u
otro sentido.

Hay alguna evidencia débil, sin embargo, de que el peso de las cargas sociales
no recaeria sobre el trabajador en el caso de ingresos bajos, en el que mas parecen
pesar restricciones institucionales por obra de convenios colectivos y legislacion
referida al salario minimo.

Por udltimo, debe sefialarse que el beneficio percibido por los individuos que no
lograron acumular treinta afios de aportes es inferior al de los que si lograron la
formalidad requerida. De acuerdo al Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social (2018, p. 39), la virtual totalidad de los beneficiarios de moratorias cobraba
el haber minimo, 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 especificas trayectorias laborales,
parece claro que el beneficio originado en moratorias es mas bajo, lo que morigera
en alguna medida el argumento referido a la inequidad.

Fiscalidad

El segundo aspecto que encaramos, sobre la cuestién de la informalidad, se re-
fiere al efecto fiscal de la generalizacién del beneficio. Se ha alegado con frecuencia
que esta medida, instrumentada mediante moratorias, ha elevado sensiblemente
el gasto publico y por ende no es sostenible en términos de fiscalidad.
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Cuadro 6.
Gasto publico consolidado, por principales finalidades/funciones
(% P1B-promedios por periodo, precios corrientes)

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%
Educacion, culturay 3,1% 3,9% 4,7% 6,2%
cienciay técnica
Salud 1,8% 2,5% 2,5% 3,5%
Otros Energiay 2,7% 0,8% 0,8% 2,7%
combustible
gastos
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%

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

Fuente: Ministerio de Economia de la Nacién.

El cuadro 6 indica la incidencia del gasto publico consolidado (esto es, agre-
gando lo ejecutado en los tres niveles jurisdiccionales), distinguiendo los rubros
principales.

El gasto publico se mantuvo en una relacion relativamente estable con el PIB
desde 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 conjunto
los sectores de salud y educacion (2,3 puntos). En estos dos dltimos sectores, el
aumento del gasto parece responder tanto al propio envejecimiento de la poblaciéon
como a la mayor escolarizacién, aspectos que hemos destacado anteriormente en
este trabajo?Z

22 Con relacion al gasto en salud, la fuente consultada indica que la incidencia del gasto del Instituto Nacional
de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados se duplicé entre 1980 y 2017. Pero debe sefialarse
que el gasto en salud publica mostré una variacion similar.
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El fuerte incremento de mas de 10 puntos porcentuales que se registra entre
2000-2009y 2010-2017 es en parte atribuible al sistema previsional, lo que refleja
seguramente la universalizacidon del beneficio jubilatorio (y en grado menor la
propia estatizacion del sistema previsional); el incremento representa 3,4 puntos,
pero dista de explicar el grueso del salto observado en la incidencia total del gasto
publico, al comprender menos del 30% del mismo. Salud y educacién, por su parte,
crecen en participacion en 2,5 puntos porcentuales; es seguro que incide fuerte-
mente la importante recuperacion salarial que se produjo en el periodo. Energia y
transporte, en tanto, aportan 3 puntos (por obra del creciente peso de los subsidios
alos usuarios).

En definitiva, el sistema previsional es un factor relevante en el incremento ob-
servado en el periodo 2010-2017, pero no puede ser considerado el inico o prin-
cipal responsable. Si es evidente una clara tendencia en el largo plazo al incremento
de laincidencia de esta categoria de gasto, tendencia que de alguna forma culmina
con la universalizacién. Puede aceptarse la hipotesis —-que de todas formas mere-
cerfa una verificacién en profundidad- de que la universalizacién de alguna manera
ha situado el gasto previsional en una suerte de punto maximo, en el sentido de
que no habria razones para esperar nuevos saltos incrementales, al menos en tér-
minos de cobertura.

Ahora bien, mas alla de su importancia relativa, la incidencia creciente que ha
tenido el sistema previsional ha sido sefialada como un elemento de presién sobre
las finanzas publicas, y se ha enfatizado el impacto de la mencionada universaliza-
cién como un elemento destacado en este proceso. La ampliacién del beneficio a
la totalidad de la poblacidén en los estratos de edad mencionados habria producido
una suerte de “explosioén” en el gasto previsional?.

Cabe sin embargo preguntarse si un escenario alternativo de cobertura habria
permitido realmente una disminucién del gasto. Este escenario alternativo puede

23 Véase, por ejemplo, la frase siguiente, extraida de un documento de la Asociacién Argentina de Presu-
puesto: “Sin embargo, la verdadera explosion en el nimero de altas otorgadas por imperio de la presente
normativa se da a partir de agosto de 2006” (La Ruffa, s.f.).
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definirse como uno de plena formalizacién del empleo, ya que los beneficios son
recibidos solamente por los individuos que han tenido trayectoria laboral.

Esta pregunta cobra sentido porque pueden identificarse dos factores que
juegan en sentidos contrarios cuando comparamos la situacién actual con una si-
tuacion de formalizacion plena. Por un lado, la ampliacién de los beneficiarios -
cubriendo incluso personas sin trayectoria laboral- comportaria un mayor gasto;
en la situacion de plena formalizacion solo percibiran beneficios quienes se hayan
desempenado en el mercado de trabajo. Por otro lado, como hemos visto en el
apartado referido a equidad, la situaciéon de formalizacién plena implica abonar
beneficios mas elevados (en la medida en que la remuneracion de los trabajadores
no formales sea superior a valores minimos), aunque limitados a la poblacién con
trayectoria laboral.

La comparacion entre ambos escenarios demanda especificar una cantidad de
aspectos, por cuanto existe en realidad una variedad de casos posibles. Por ejemplo,
aun si el mercado se encontrara totalmente formalizado, podra existir el caso de
individuos que trabajen por un periodo menor al que permite percibir beneficio.

Por otro lado, el andlisis deberia separar el caso de los regimenes especiales de
pensiones, tales como las Fuerzas Armadas y de seguridad, los docentes y deter-
minados sectores del empleo publico provincial y municipal.

Esta cuestion es tratada aqui mediante un planteo simple, que no pretende dar
una respuesta precisa a la pregunta planteada, solamente brinda un calculo apro-
ximado que pretende ser razonable. Se caracteriza en forma estilizada la situacion
actual -a partir de la informacién sobre masa de beneficios y formalizacién-, en
un escenario de estado estacionario, que replica en el tiempo las condiciones im-
perantes en la actividad laboral y en la masa de beneficiarios previsionales. Sobre
este escenario, calibrado a la situacion de 2018, se plantea uno alternativo de for-
malizacidn plena del empleo que otorga beneficios inicamente a aquellos individuos
con una trayectoria laboral, en las condiciones de la normativa actual en cuanto al
monto de beneficios. No nos extenderemos mas aqui en el desarrollo de los modelos
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Cuadro 7.
Calculo de erogacion previsional del sistema previsional. Escenarios “Situacion actual” y
“Formalizacion plena”. Supuestos

Escenario actual Formalizacién plena

Poblacién

Masa de beneficiarios-> 59 afios Total e .
econdmicamente activa

Beneficio empleo no formal Jubilacion minima n/a
Conformacion del mercado de

trabajo (% formales-informales) Coincidente
Relacion activos-pasivos Coincidente
Beneficio empleo formal 52% del RITPE franja 50-60 afios

Remuneracion unitaria de L .
Igual a remuneracion de asalariados

auténomos

Remuneracidn trabajo no formal 54% remuneracion trabajador formal
Relacidn jubilados/pensionados Coincidente (77%-23%)

Alicuota de aportes Coincidente-Calibrada para ajustara 2018 (17,9%)

utilizados para comparar la erogacién previsional resultante de ambos escenarios.
Pueden consultarse en Miiller (2021) los detalles del calculo 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 empleo
y 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 formalizacion plena, lejos de representar
una erogacion previsional menor a la de la situacién actual, conlleva un valor casi
9% mas alto. La naturaleza del calculo realizado no permite afirmar que dicho
valor sea preciso, el ejercicio descansa en la hipétesis de que toda la poblacién
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Cuadro 8.
Calculo de erogacion previsional del sistema previsional. Escenarios “Situacion actual” y
“Formalizacion plena”. 2018. Resultados (valores monetarios corrientes)

Escenario

Concepto

Situacion actual Formalizacion plena
Aportantes 12.263.350 18.934.788
Salario medio (bruto) - (5/mes) 30.354 25.456
Z:;Z)de remuneraciones registradas (miles 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 poblacion 60 afios y mas 100,0% 84,7%
Beneficio medio (S/mes) 15.663 20.107
Erogacién previsional total (miles $/afio) 1.392.494 1.513.182

Fuente: Elaboracién propia.

econdémicamente activa logrard la antigiiedad necesaria para obtener el beneficio
previsional, lo que quiza sea la hipotesis mas fuerte?*,

Puede sin embargo aceptarse la conclusién importante de que la universalizacién
no ha representado en si misma una erogacién sustancialmente mayor a la que im-
plicaria un mercado de trabajo totalmente formalizado. Pero si podra argumentarse
que un escenario de formalizacion plena permitira obtener mas recursos fiscales, al
incrementarse los aportes. El cuadro 9 detalla el calculo correspondiente, calculo
que, como dijimos, asume una alicuota de aporte igual en ambos escenarios.

En el escenario de formalizacién plena, la recaudacién de aportes crece un
26%, y consiguientemente el quebranto previsional se reduce al incrementarse la

2+ Una reduccion del 9% en la poblacion beneficiaria en el escenario “Formalizacion plena” (atribuible even-
tualmente a la poblacién que no realiza aportes durante el periodo minimo de treinta afios) arrojaria un
gasto previsional igual al del escenario “Situacién actual”.
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Cuadro 9.
Erogacion previsional y aportes. Escenarios “Situacion actual” y “Formalizacién plena”. 2018.
Cobertura de beneficios (valores monetarios corrientes)

Escenario

Concepto

Situacion actual Formalizacion plena
Valor de beneficios (miles $/afio) 1.392.494 1.513.182
Valor de beneficios/PIB 9,5% 10,4%
Total de aportes (miles $/afio) 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%

Fuente: Elaboracidn propia.

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 consignado
en el cuadro anterior, estas conclusiones no deben tomarse como afirmaciones
precisas, sino como meras aproximaciones.

En conclusién, la universalizaciéon del beneficio jubilatorio no significaria un
mayor gasto previsional con relacién a la formalizacién plena; silo hace con relacion
a un escenario de informalidad y cobertura no completa, que era el que imperaba
antes de 2005, pero al costo de dejar sin cobertura a mas de la mitad de la poblacion
en edad jubilatoria.

La formalizacién plena del mercado laboral aportaria recursos adicionales que
reducirian 0,7 puntos del PIB el requerimiento de financiamiento via rentas gene-
rales del sistema previsional.

Conclusiones

El presente trabajo ha desarrollado un conjunto de reflexiones y analisis refe-
ridos a la cuestion previsional, entendida como lo que atafie al sostenimiento de la
poblacién mayor, no perteneciente al segmento de poblacién activa.
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Se han distinguido dos planos de andlisis. El primero, que hemos denominado
de sobrevivencia, se refiere al dimensionamiento de los recursos para sostener la
poblacién no activa. El segundo plano fue designado como institucional, y com-
prende los arreglos institucionales que habilitan el sostenimiento de esa poblacion
no activa.

En este marco, el trabajo encara dos temas especificos referidos al caso de la
Argentina.

El primero se refiere a la cuestion de la dependencia, y corresponde al primero
de los planos mencionados. Partimos de la definicién tradicional de dependencia
demografica, que incluye tanto a poblacién mayor como a poblacién en edad previa
a la laboral. La incidencia de estas dos categorias de poblacién crece hasta 1990,
para luego descender; en este proceso va ganando importancia la poblacién mayor
(de 60 afios y mas), cuya participacion crece de 7 a 16% entre 1950 y 2020, a la
vez que disminuye el peso de la poblacién en edad previa a la laboral en un grado
equivalente. El descenso de la tasa de dependencia se interpreta como un “bono
demografico”, que debera agotarse en el futuro.

Sobre esta base, se analizan los efectos de la creciente escolarizaciéon sobre la
dependencia para la franja de poblacion de 14 a 18 afios, en cuanto implica detraer
poblacién de la condicién de actividad econémica. Si en 1947 el computo de po-
blacion escolarizada en esa franja etaria significaba un incremento de 2 puntos
porcentuales en la tasa de dependencia, en 2010 esta incidencia se habia incre-
mentado al 7%. La incorporacién de la mayor asistencia escolar produce asi un in-
cremento considerable de la tasa de dependencia, del orden de 5 puntos, y relativiza
la existencia del mencionado “bono demografico”.

Seguidamente, se introduce el diferencial de costos de supervivencia por franja
etaria, a fin de aquilatar adecuadamente el nivel de gasto necesario para el soste-
nimiento de la poblacién no activa, diferenciando poblacién joven y poblacién ma-
yor; se consideran los recursos insumidos en alimentacién, educacidn y salud. Esta
correccién no altera sustancialmente los resultados alcanzados por la correcciéon
demogréafica por escolaridad, aunque el nivel de dependencia resulta ser mayor al
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que surge de los indicadores demograficos. Mas de la mitad del consumo de ali-
mentos, educacion y salud se destina actualmente a personas no activas.

Cabe sefalar que, ya desde el dngulo institucional, el aumento de la escolariza-
cién no ha sido motivo de preocupacion en términos de sostenibilidad fiscal como
silo ha sido la tematica previsional, a pesar de que también comporta destinar re-
cursos adicionales para el sostenimiento de poblacién no activa (esto es, por el au-
mento de la tasa de dependencia).

Luego, se aborda la especifica cuestion de la universalizacién del beneficio jubila-
torio, establecida a partir de regimenes de moratoria desde 2005. Tal universalizacion
ha sido criticada desde los angulos de la equidad y de la sostenibilidad fiscal. Se trata
de cuestiones que atafien exclusivamente al plano de lo institucional.

En lo que hace a la equidad, el cuestionamiento se refiere al otorgamiento de
beneficios a personas que no acreditaron aportes (o al menos no los suficientes).
Esta ausencia de aportes puede imputarse a no haber desarrollado actividad
laboral, a la evasién voluntaria de aportes y a la informalidad. Pero solo en el
primer 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 mas
importantes, la cuestion de la equidad queda relativizada, toda vez que no parece
inapropiado que una persona que se desempeii6 en actividades productivas reciba
una remuneracion cuando se retira de ellas; esto, mas alla de las especificas condi-
ciones institucionales en que ellas se concretaron (trabajo formal, no formal o do-
méstico).

La cuestion de la inequidad se reduce a un caso de tributacion diferencial: solo
quiénes realizan aportes abonan una contribucion fiscal. Esto es, se trata de una
particular forma de inequidad tributaria. Habra tal inequidad sin embargo solo en
la 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 consultada
tiende a hacer recaer el grueso del peso de las contribuciones sobre el trabajador,
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pero esto parece no tan valido 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 minimos impone también
restricciones a que la carga fiscal recaiga sobre el trabajador. De ser asi -y enfati-
zamos que ésta no es una conclusion robusta- se debilitaria el argumento de la
inequidad. Debe considerarse también que el beneficio que reciben los trabajadores
que no realizaron aportes regulares es mas bajo.

En lo referido a las consecuencias fiscales de la universalizacién del beneficio,
se postula frecuentemente que ha incrementado el gasto publico mas alla de lo
sostenible. Sin embargo, si bien el gasto publico consolidado se ha incrementado y
el gasto previsional ha sido un factor relevante, nuestro andlisis revela que no es
un factor exclusivo ni principal.

Asimismo, entendemos que la afirmacidn de que la universalizacién del beneficio
jubilatorio representa una carga fiscal diferencial debe ser evaluada contra un es-
cenario alternativo de formalizacion plena, a fin de establecer si en este dltimo
caso existiria efectivamente un menor nivel de gasto.

Con el propdsito 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 formalizacién plena se estima un gasto
algo mayor); en consecuencia, no puede alegarse que la universalizacidn del bene-
ficio previsional haya implicado un compromiso fiscal mayor al que se asocia a
una situacién de formalizacién plena. Esta tltima, claro estd, comportaria una
mayor recaudacidn fiscal, mejorando el saldo de las transacciones del sector publico
en algo menos de un punto del PIB.

Lo acotado del alcance de este trabajo no permite fundamentar recomendaciones
a partir de lo analizado, ellas tienen que apoyarse en una consideracién mas amplia
de la cuestion previsional; se espera solamente que lo tratado aqui pueda ser de
ayuda en tal sentido. Una cuestidon que es probablemente la mas dificil que enfrenta
la gestion estatal, por el gran volumen de recursos que involucra y también por su
complejidad, al lidiar no solo con hechos de periodos corrientes, sino con la inte-
gralidad de las trayectorias laborales.
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