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RETOS DE LA SEGURIDAD
SOCIAL ARGENTINA
EN EL SIGLO XXI

INTRODUCCION

Los sistemas de pensiones comienzan a repensarse en el mundo ente-
ro. Aunque han sido los factores demograficos los que han acaparado
el protagonismo en los problemas de sostenibilidad, los cambios en el
mundo del trabajo podrian constituir el principal factor explicativo de
las dificultades de financiamiento para sistemas basados en cotizacio-
nes. El desempleo, la emergencia de formas de contratacién flexibili-
zadas, la persistencia de la informalidad en el caso de Latinoamérica,
asi como la implementacién de politicas que, orientadas a estimular la
contratacién de empleo, reducen en mayor o menor medida la carga
de cotizaciones sobre los empleadores. Del otro lado, las obligaciones
previsionales pueden crecer ya sea por el incremento de personas que
llegan a la vejez y el aumento de los afios de supervivencia, ya sea por
la expansion de la cobertura previsional en el marco de una politica
social en la que los derechos de la vejez comienzan a adquirir una
mayor relevancia, desde que son enunciados por instrumentos inter-
nacionales de derechos humanos y desde que comienza a valorarse
el aporte del trabajo no remunerado reproductivo y de cuidado, y la
importancia de los ingresos directos para la autonomia de las mujeres
(otrora protegidas, principalmente, de forma indirecta, a través del
ingreso de sus maridos o pensiones por viudez).
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En un marco de rigidez de la base de financiamiento y expan-
sién de la poblacion beneficiaria, los abordajes politicos, académicos
y técnicos dirigen el anilisis al cambio en la relacién de apoyo entre
trabajadores y dependientes mayores. Del deterioro de dicha relacién,
que se aprecia en las nuevas estructuras por edades de las poblacio-
nes, se extraen conclusiones acerca de un grave problema de sosteni-
bilidad que “forzaria” a redefinir las edades de retiro, y motivaria a
avanzar en iniciativas que estimulen mayores niveles de ahorro para
la vejez, como el caso de los sistemas de capitalizacién privados. Cabe
notar que detras de esta ultima propuesta subyace la idea de que el
problema de sostenibilidad debe atenderse con una expansién de los
recursos, esto es, de la produccién de riqueza, a la cual colaboraria la
disponibilidad de fondos de inversiones.

En América Latina todas estas cuestiones se han planteado ya
como problemas vigentes, incluso en las dltimas décadas, a pesar que
en la regién nos encontrariamos, todavia, dentro del periodo de ‘bono
demografico’. En el caso de Argentina, entre 2003 y 2005, por un lado,
las finanzas previsionales mejoraron sustancialmente. Esto se debi6 en
parte a la mejora de los indicadores laborales y al incremento de la re-
caudacion tributaria que era asignada a la Administracién Nacional de
la Seguridad Social (ANSES). También, a una politica de recomposicién
de las cargas previsionales sobre los empleadores y a la recuperacion de
los aportes de los trabajadores, especialmente a partir de la re estatiza-
cién del sistema. Ademas, el desmantelamiento de las Administradoras
de Fondos de Jubilaciones y Pensiones (AFJPs) supuso la creacién de
un fondo de ahorro que generaba rentas y, con ello, una nueva fuente
de ingresos genuinos. Por ultimo, se dio continuidad la detraccién de
un porcentaje de la masa de impuestos coparticipables, que habian co-
menzado a detraerse en tiempos de ‘emergencia previsional’. Por otro
lado, las erogaciones se expandieron también considerablemente en el
periodo. Esto debido a que se activaron mecanismos de acceso que, de-
bilitando en los hechos la l6gica contributiva, permitieron una masiva
incorporacién de personas mayores a la protecciéon y con una minima
segmentacion de la calidad, ya que accedieron con reconocimiento de
beneficios contributivos, y en un contexto de mejora de los beneficios
minimos en términos reales, junto con la reduccién de la desigualdad
de los beneficios que llevaron a reducir la distancias entre el beneficio
medio y minimo. En los dltimos dos afios se ha iniciado claramente una
nueva etapa, en la que ha irrumpido el discurso del ajuste en el marco
de una revitalizacién del paradigma contributivo.

Los recursos coparticipables que la Corte Suprema de Justicia de
la Nacién determiné que debian ser restituidos a las provincias en au-
sencia de un pacto de coparticipacién que legitimara su direcciona-
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miento a la ANSES, han comenzado a ser restituidos. Si bien el gobier-
no nacional comprometi6é suplirlos con recursos del tesoro nacional,
esto parece constituir una medida provisoria y no una asignaciéon ge-
nuina, en la medida que el creciente peso de la ANSES sobre los gastos
del gobierno nacional comienza a ser sefialado como explicativo del
déficit fiscal general. Del lado de las erogaciones, el caracter expansivo
de la proteccién y la calidad no segmentada de los beneficios no contri-
butivos han comenzado a ser desplazados por medidas que refuerzan
el caracter individual de la sustitucién de ingresos' y reconstituyen la
desigualdad de la calidad de proteccién entre los beneficiarios segiin
hayan cotizado o no al sistema durante su vida activa. El acceso uni-
versal a la proteccién, si bien no se ha eliminado, se ha segmentado
fuertemente. En este marco se prepara una reforma previsional para el
afio 2019, tal como prevé la ley aprobada en el afio 2016.

Ante una inminente discusién sobre el disefio de la proteccién
social y las medidas ‘forzadas’ para conseguir su equilibrio contable,
este trabajo propone explorar dos de las dimensiones que explicarian
el ‘problema’ de sostenibilidad y equilibrio de la seguridad social. En la
primera parte, abordaremos el impacto econémico del envejecimien-
to de la poblacién, y puntualmente el caso de la Argentina, buscando
comprender si, en efecto, no existen recursos para afrontar los retos
que dicho proceso supone, siendo el recorte un camino ‘ineludible’.
En este anélisis consideraremos la importancia que tienen factores
distributivos y, puntualmente el disefio de financiamiento contributi-
vo, en las dificultades econémicas que pueden aquejar a la seguridad
social. En la segunda parte, analizaremos los diferentes componentes
que explican la expansion de los egresos y la evolucién de los recursos
de financiamiento del sistema argentino de seguridad social. Con este
analisis se busca comprender el rol que tiene, en los actuales desafios
del sistema, el avance de facto en politicas de universalizaciéon cuyo
financiamiento no fue explicitamente definido y que requiere de abrir
un debate para, a partir de las prioridades sociales consensuadas,
avanzar en los compromisos que garanticen su financiamiento.

EL “PROBLEMA” ENVEJECIMIENTO

En las areas de la demografia, la economia, la economia generacio-
nal y del disefio de politicas publicas, el problema del envejecimiento,
como problema de conocimiento, ha adquirido creciente presencia.

1 Como es el caso de la Ley de Reparacion historica, y el tratamiento diferencial
en la reforma a la Ley de movilidad, garantizando un piso minimo sélo a quienes se
hayan jubilado con un cierto namero de afos efectivos de aportes. Ambas cuestiones
seran profundizadas en este documento.
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También ha sido un tema abordado recurrentemente por diferen-
tes organismos internacionales, como Banco Mundial (1994, 2005 y
2011), OIT (2006 y 2009), Comisién Europea (2018) y Naciones Uni-
das-CEPAL (2018). Asimismo, en paises donde el envejecimiento de la
poblacién se encuentra méas avanzado, como Japén o diferentes na-
ciones europeas, se ha instalado en el discurso de algunos politicos,
refiriendo tanto a a preocupaciones como al fundamento de diversas
reformas.? En todos estos 4mbitos el problema de conocimiento ha
sido identificado, a su vez como un problema en el sentido no solo de
“cuestion a aclarar o investigar sino también de “dificultad” y motivo
de “preocupaciéon”, en algunos casos con tintes incluso dramaticos.
Entender en qué consiste el envejecimiento es, por tanto, un punto de
partida fundamental para poder analizar en nuestros dias la prevision
social, sus retos y el debate en torno a ella. Comencemos entonces,
explicando de qué se trata el fenémeno en cuestién.

El envejecimiento demografico consiste en un proceso de incre-
mento relativo de las personas mayores en una poblacién. El fenéme-
no se enmarca en una transformacién mas general de la estructura
por edades de la poblacién, asociada a la transicién demogréfica que
atraviesan las poblaciones de practicamente todo el mundo. La tran-
sicion demografica se inicia con la reduccién de la mortalidad, que
no sélo impacta en una prolongacién de la expectativa de vida sino
que, al producirse principalmente por la reduccién de la mortalidad
infantil, supone un incremento de la poblaciéon que alcanza edades
fértiles (Pérez Diaz, 2003).3 Asi, una fecundidad alta que antes genera-
ba un crecimiento moderado, se convierte en un doble impulso para
el crecimiento vegetativo de la poblacidn: tanto por el efecto propio de
la supervivencia (que reduce la pérdida de individuos en cada cohor-
te a medida que crecen)* como por el hecho de son mas las mujeres
de cada cohorte que alcanzan la edad fértil y pueden aportar nuevos
individuos. El crecimiento vegetativo que este fenémeno produce se
reduce cuando, a continuacidn, desciende la fecundidad. Como resul-
tado de todo este proceso, se produce una transformacién de la es-

2 El envejecimiento ha sido una cuestion recurrente en el discurso politico que
ha acompafiado la reforma de los sistemas de pensiones, ya sea en la direccién del
recorte o de la elevacién de la edad jubilatoria, en Espana (durante las gestiones
de Zapatero y Rajoy), en Francia (durante el gobierno de Sarkozi), en Alemania
(en el gobierno de Gerhard Schroder), en el Reino unido (con Cameron) e Italia
(con Berlusconi).

3 Pérez Diaz (2003) define este fenémeno como “Madurez de masas”.

4 Una cantidad similar sobrevive para llegar a la edad adulta, incluso puede que
mas. Lo que se reduce es el grupo de ninos que solo vive unos pocos afios para luego
morir. Es una poblacién con menos muerte infantil y con vidas mas largas.
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tructura de edades que modifica la tradicional estructura poblacional
de tipo piramidal, sustituyendo la predominancia de grupos de edad
maés jévenes por una participacién en la poblacién méas pareja entre
los diferentes grupos etarios, al incrementarse paulatinamente la par-
ticipacién de edades mayores.

La transicién demografica no se produce en todas las poblacio-
nes al mismo tiempo, por lo que hay una gran heterogeneidad en el
nivel de envejecimiento de los diferentes paises. Japon cuenta con las
poblaciones més envejecidas del mundo, seguido por paises de Euro-
pa. En América Latina, por su parte, si bien la proporcién de perso-
nas mayores ain no alcanza los niveles de los paises més envejecidos
del mundo, su ritmo de crecimiento se produce de manera acelerada.
Chackiel (1999) sefala que mientras que en Europa el proceso de en-
vejecimiento demord entre 150 y 200 afios, en Latinoamérica el mis-
mo fenémeno se desarrollé en unos 40 a 60 afios. Entre los paises de
envejecimiento avanzado de Latinoamérica encontramos el caso de
Argentina (Naciones Unidas, 2017).

Con todo, no seria licito referir al mismo en el marco de analogias
organicistas, segtn las cuales el envejecimiento significaria el “ocaso”
de las poblaciones, previo a su muerte o extinciéon (Parlamento Euro-
peo, 2008). Por el contrario, el envejecimiento demografico constitu-
ye un indicador de eficiencia en la reproduccién de las poblaciones
(MacInnes y Pérez Diaz, 2008), puesto que se produce en gran medida
por el incremento de la supervivencia a lo largo de la vida, y la exten-
sién de la duracién de las mismas. Si cabe preguntarnos, en cambio,
acerca de los retos que implican las nuevas dindmicas demograficas
en términos materiales y para los sistemas de proteccién social en
particular. ¢Constituye efectivamente una amenaza para la viabilidad
material de los sistemas de proteccién social de la vejez, para nuestras
economias o para el bienestar de los nifios?

En este sentido, algunos autores manifiestan inquietud por la
posibilidad de que el envejecimiento impacte negativamente sobre
los niveles de bienestar material de las poblaciones (Jaspers-Faijer,
2008; Lee et al., 2010). Otros, afiaden que sus consecuencias podrian
incluso comprometer la capacidad productiva de nuestras socie-
dades, acaparando para el consumo de los mayores recursos fun-
damentales para el funcionamiento o crecimiento de la economia
(Esping-Andersen, 2001 y 2008; Bloom et al., 2011). Por otra parte,
existe una generalizada preocupacion por la sostenibilidad futura
de los sistemas de seguridad social (European Commission, 2010, y
Kotlikof y Burns, 2004, en Scherbov et al., 2014). Son esas las preo-
cupaciones e incluso conclusiones que intentaremos revisar (y dis-
cutir) a continuacion.
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DIAGNOSTICOS CONVENCIONALES DEL IMPACTO MATERIAL
DEL ENVEJECIMIENTO

LA RELACION DE DEPENDENCIA/APOYO (DEMOGRAFICA)

El indicador tradicional de dependencia demogréfica relaciona el na-
mero de individuos en edades definidas como “inactivas” o “depen-
dientes” (que no generarian ingresos econémicos) con el de indivi-
duos en edades establecidas como “activas” (que integrarian la fuerza
de trabajo), como forma de medir el esfuerzo que la poblacién poten-
cialmente activa deberia hacer para cubrir las necesidades de la po-
blacién inactiva. Por su parte, el indice de dependencia de las perso-
nas de edad (o de la vejez) es la relacién entre el nimero de personas
mayores y las del grupo de edad “activo”, que serian quienes tendrian
mayores probabilidades de realizar aportes a la seguridad social, en
razoén de su participacion en la fuerza de trabajo. En este indicador, las
edades consideradas activas (y, por tanto, productivas) y las inactivas
(que corresponderian principalmente a personas dependientes) son
establecidas de manera fija a lo largo del tiempo y entre los diferentes
paises.® A su vez, las personas consideradas dependientes tienen todas
un peso equivalente, sin importar su edad. De la observacién de este
indicador suele deducirse la existencia de un “bono demografico” (o
dividendo demografico), en el periodo de la transicion demogréfica
durante el cual el menor tamarfio relativo de la poblacién infantil y
adolescente, sin que atin aumente notablemente la proporcién de per-
sonas mayores, reduce la tasa de dependencia general. En Argentina,
este indicador muestra el pais se encontraria en periodo de bono de-
mografico, a la vez que la dependencia de la vejez estaria comenzando
un periodo de incremento sostenido desde 2010, mostrando en toda la
serie una tendencia continua al ascenso.

Actualmente, existe cierto nivel de consenso acerca de las limita-
ciones del indicador de dependencia que, al no considerar las varia-
bles laborales, no da cuenta de la relacién efectiva entre productores y
consumidores dependientes (de los ingresos de los primeros). Por ello
se han ensayado diversas modificaciones del indicador, como la tasa
de dependencia efectiva y la de dependencia econémica. En el caso
del indicador de dependencia efectiva (Uthof et al., 2006), éste permite
reconocer el papel de la actividad econémica, el desempleo y la infor-

5 En el empleo del indicador no existe un consenso absoluto respecto de las edades
definidas como activas y pasivas De todos modos, es posible reconocer cierta tenden-
cia a nivel regional, de modo que, en estudios de la regién latinoamericana se estila
establecer la edad activa entre los 15 y los 64 afios, mientras que en Europa suele
considerarse el grupo etario de 20 a 65 (Prskawetz y Sambt, 2014).
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malidad en los problemas de financiamiento de la seguridad social y,
al ponerlo en perspectiva, reconocer la responsabilidad de factores no
demogrificos en las dificultades de sostenibilidad de los sistemas pre-
visionales. En €], las personas no son dependientes o activas solo en
funcioén de su edad, sino de acuerdo con su condicién laboral efectiva.
Las personas inactivas o desocupadas en edad laboral, e incluso los
trabajadores informales, serdn consideradas dependientes, mientras
que solo los trabajadores formales seran incluidos en el denominador
del indicador.

Ahora bien, este indicador solo da cuenta parcialmente de la im-
portancia de las variables laborales, Por un lado, al focalizarse en el
trabajo formal, se concede una importancia central a la cotizacién a la
seguridad social y no se tiene en cuenta la relacién econémica general
entre los ingresos laborales y los gastos de consumo. Por otra parte,
todo trabajador formal es computado con un peso equivalente en tér-
minos de su aporte a los ingresos, sin tener en cuenta la disparidad
de horas laborales e ingresos entre ellos y la forma en que la edad se
vincula con dichos factores. A su vez, tampoco por el lado de los “de-
pendientes” registra las posibles cargas diferenciales de consumo que
representa cada grupo de edad. Precisamente, desde la perspectiva de
la economia generacional, un grupo de autores vinculados al proyecto
NTA (Naciones Unidas, 2013) sefiala que constituye una limitacion
definir arbitrariamente un rango de edades como la edad ‘productiva’
o ‘dependiente’, debido a que los patrones de consumo e ingresos de
las diferentes edades varian de una sociedad a otra.

Establecer y considerar los patrones de ingresos propios de la po-
blacién analizada permite ponderar la significacién material de cada
grupo etario como generador de ingresos laborales, en la medida en
que el ingreso laboral medio por edad refleja las tasas de actividad, las
tasas de empleo, las horas trabajadas y los niveles de productividad de
los diferentes grupos etarios (Naciones Unidas, 2013). Por su parte,
los patrones de consumo por edad permiten reconocer la relaciéon de
la estructura etaria con los niveles de consumo, al dar cuenta de las
variaciones en los niveles de consumo en funcion de la edad (Nacio-
nes Unidas, 2013). Asi, al considerar los perfiles etarios, una misma
estructura etaria puede tener diferentes significaciones materiales en
sociedades con diferentes patrones.

Incorporando los datos de perfiles etarios, el NTA (Naciones Uni-
dad, 2013) reformula la relacién demogréfica de apoyo (que es la con-
tracara de la relacién de dependencia), proponiendo un indicador de
apoyo econémico. En este se reconoce que todas las personas, inde-
pendientemente de su rol como generadoras de recursos, constituyen
consumidores en diferente medida —de acuerdo con los patrones eta-
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rios de consumo—, mientras que los ingresos laborales pueden encon-
trarse en rangos de edad diversos, con una significacién diferente de
acuerdo con los patrones etarios de ingresos. El indicador de apoyo
econémico relaciona el nimero de los trabajadores y de los consu-
midores de manera que sus diferentes niveles de ingresos y consumo
sean considerados en funcién de una unidad de medida equivalente
en términos monetarios. Para eso, cada grupo de edad es ponderado
por su patrén, que es la medida en que su consumo o ingresos equipa-
ran el valor monetario del ingreso de un productor eficaz (calculado
como el ingreso laboral medio de los trabajadores de 30 a 49 afos). La
relacién de dependencia econémica corresponde entonces a la canti-
dad de consumidores eficaces por cada 100 trabajadores eficaces en
una poblacién, asumiendo como constantes, en su valor correspon-
diente al afio base, los perfiles etarios de consumo e ingresos laborales
(NTA, 2017).

ESTIMAR LA EVOLUCION DEL CONSUMO Y EL IMPACTO
ESPECIFICO DE LA ESTRUCTURA DE EDADES

Si bien es cierto que los niveles de consumo por edad pueden variar
alo largo del tiempo, considerarlos estables a lo largo de la serie pue-
de justificarse en la medida que permiten establecer parametros de
consumo para medir los desafios materiales en funcién de un nivel
de demanda determinado. Es decir que el consumo por edad puede
funcionar como variable independiente en la medida que lo que in-
teresa es contestar al interrogante de si el envejecimiento implicara
un deterioro con respecto a las posibilidades de consumo actuales (o
de determinado momento de referencia), consideradas el parametro
de referencia.

Nos interesa desagregar el impacto especificamente atribuible a
la estructura de edades sobre la evolucién de los gastos agregados de
consumo para establecer en qué medida las transformaciones en la es-
tructura de edades tienen un impacto significativo sobre la evolucién
del consumo que implique, ya sea, su incremento global —tendiente
a intensificar la dependencia-, o bien, su reducciéon —que favorece el
bono demogriéfico.

En linea con lo propuesto en Minoldo y Peldez (2017), desagrega-
remos el consumo en tres componentes para identificar analiticamen-
te el impacto especifico de la estructura de edades:

- En primer lugar, el consumo ‘vegetativo’, que es la parte expli-
cada por la evolucién vegetativa de la poblacién, y que se esti-
ma atribuyendo indistintamente a cada individuo un consumo
medio correspondiente al del afno base.
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- En segundo lugar, el consumo etario, que constituye la parte
explicada por la estructura de edades, resultante del diferencial
entre el consumo vegetativo y el consumo estimado teniendo
en cuenta los patrones de consumo por edad correspondientes
al ano base.

- En tercer lugar, ‘consumo no demogrifico’, que corresponde a
la parte explicada por factores no demogréficos, esto es, ya no
por la modificacién de la cantidad de individuos en la pobla-
cién total o en los diferentes grupos de edad, sino por variables
que modifican los niveles de consumo per capita, modifican-
do los niveles de consumo en todos o algunos grupos etarios,
debido a razones principalmente econémicas, distributivas y
culturales. Esta parte se estima como el diferencial entre el
‘consumo demogrifico’ (que resulta de la suma del consumo
vegetativo y el consumo etario) y el consumo real —esto es, efec-
tivamente constatado.

Grafico 1
Consumo Global (Argentina, 1960-2050). Valores normalizados (1= consumo de 1960).

Consumo etario == Consumo no demografico Consumo vegetativo

WAL

1

1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050

0,5

Fuente: elaboracion propia en base a datos de Naciones Unidas (2017) y NTA (2018).

El grafico ilustra la evolucién desagregada del consumo global
Como puede apreciarse, el peso del cambio de la estructura de
edades sobre la modificacion de los niveles de consumo (global
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y per capita) es marginal. La evolucién del consumo se explica
principalmente, en cambio, por la evolucién vegetativa de la po-
blacién y por la modificacién de los niveles de consumo debido a
cuestiones econémicas, distributivas o a cambios en los patrones
culturales de consumo.

Al controlar la variable de crecimiento vegetativo de la poblacion,
observando la evolucién del consumo per cépita, el incremento expli-
cado por el cambio de la estructura representa un 1,9% de la variacién
real del consumo en ese periodo. Desde entonces, de acuerdo con las
proyecciones de poblacion por edad, en los siguientes 35 afios (hasta
2050), el consumo etario per cépita se incrementard un 2,13% respec-
to del consumo per cépita de 2015.

Por otro lado, considerando el consumo de 2015 como base de
referencia, para 2050, de acuerdo a las proyecciones de poblacién,
es esperable un incremento del consumo global de 30,4%, del cual la
transformaciéon de la estructura de edades explicaria 2,72% puntos
(un 8,94% del incremento global).

ESTIMAR LA EVOLUCION DE LOS INGRESOS

Cierto es que, aun si el envejecimiento no fuera central en la transfor-
macién de las demandas de consumo globales, podria tener un rol en
la transformacién de los niveles de dependencia econémica debido a
su efecto sobre los ingresos laborales. Dado que éstos dependen de la
estructura de edades y de los patrones de produccién de cada edad,
un cambio de dicha estructura tiene potencial para modificarlos. Sin
embargo, no es menos cierto que los ingresos podrian variar también
por cambios en los patrones de produccién por edad.

El NTA (Naciones Unidas, 2013) sefiala que no existe una re-
lacién regular e intrinseca entre la edad y la capacidad de generar
ingresos, ya que ésta depende de comportamientos econémicos y de
variables econémicas y laborales por edad que varian de una socie-
dad a otray alo largo del tiempo. Por tanto, son los patrones de edad
propios de cada sociedad los que dan una significacién econémica
a la estructura de edades. Pero aunque el NTA ha hecho una con-
tribucién fundamental para visibilizar el caracter contingente de la
relacion entre las edades y la produccién, senalando que se trata de
una relacién variable y que debe medirse empiricamente, este aporte
no se reflejé en el indicador propuesto para sustituir la tradicional
relacion de dependencia. El ratio de apoyo econémico propone asu-
mir la estabilidad de los patrones por edad para realizar analisis de
largo plazo. Es decir que, en lugar de observar la evolucién real de
los salarios y de la cantidad efectiva de trabajadores, asume patro-
nes por edad de un afio puntual como estables en series de tiempo.
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Mantener estables dichos ingresos podria ser pensado como una es-
trategia metodoldgica adecuada para aislar el efecto propio del cam-
bio en la estructura de edades sobre los ingresos. Sin embargo, en
la medida que el efecto de las edades sobre los ingresos depende de
patrones histéricos, las estimaciones basadas en patrones inmuta-
bles supondran una distorsién en el resultado si ocurre el caso de
que estos, en los hechos, se modifiquen. Por otro lado, las propias
variables demograficas que explican el cambio en la estructura etaria
se asocian con cambios en los niveles de participaciéon econdémica,
empleo y productividad (ya sea como causa y/o consecuencia). Asi,
por ejemplo, es posible que de la reduccién de los niveles de fecundi-
dad resulte a su vez en un incremento en la participacién econémica
femenina que contrarreste la reduccién relativa en edades producti-
vas; o que la menor cantidad de hijos derive en una mayor inversién
en capital humano por hijo, que incremente la productividad en esas
cohortes. Asimismo, las multiples variables que condicionan los in-
gresos medios por edad pueden modificarse a medida que cada edad
es adquirida por una cohorte generacional nueva, que crecié en un
contexto diferente, llevando a que los ingresos en una misma edad,
por ejemplo los 40, no sean los mismos para una cohorte que para la
que le sucede 10 ainos mas tarde.

¢Se trata entonces de construir patrones de ingreso de manera sis-
tematica? Ciertamente, si observaramos la evolucién de los ingresos
en cada edad, no estariamos analizando solo la relacién entre edades
y produccion, dado que incorporariamos sin control alguno cualquier
cambio en la relacién distributiva entre el capital y el trabajo. Es que
el cambio en el ingreso medio de la poblacién y de las edades podria
ocurrir por cambios en la pauta distributiva entre capital y trabajo,
que pueden variar de manera global o con mayor peso en algunas
edades. Para encontrar una solucién, Minoldo y Pelaez (2017) consi-
deran que, si la suma de los ingresos laborales de todas las edades es
relevante para el resultado del indicador de dependencia econémica,
y esa suma la constituye la masa salarial, podriamos orientarnos a
reflexionar sobre la masa salarial de forma directa. Para separar ana-
liticamente el efecto propio de cambios en la distribucién primaria,
podriamos asumir una premisa de participacién estable en el PIB de
la masa salarial. Asi, bastaria tener un dato de PIB, o una proyeccién
del mismo en diversos escenarios, para poder estimar una masa sala-
rial hipotética (H).

Al comparar el monto de masa salarial recalculado con el que
surge de aplicar patrones de produccién estaticos, podremos apreciar
la distorsién que produce una metodologia que ‘normaliza’ en series
de largo plazo las variables econémicas y laborales.
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Grafico 2
Masa salarial estimada (Argentina, 1960-2050). US$ constantes de 2010
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de Naciones Unidas (2017), Banco Mundial (2018) y NTA (2018).

Como puede observarse, a pesar de las fluctuaciones, la masa salarial
producida ha sido siempre mayor que la estimada con patrones fijos
(de 1960), lo que implica que en los hechos se conté con una mayor
base material para afrontar los gastos de consumo que la estimada
para el calculo del indicador convencional de dependencia econémica.

En base a esta reestimacion de la capacidad productiva, pode-
mos a su vez recalcular la relaciéon de dependencia Hipotética o ‘H’
(Minoldo y Peldez, 2017). Los resultados seran mucho mas favora-
bles cuando se haya incrementado la productividad que alli donde
los trabajadores no hayan incrementado su potencialidad per capita
de generar ingresos, y asimismo seran otros los desafios que entrafie,
entonces, la transformacién en la estructura de edades. (ver grafico 3
en pagina siguiente.

Lo que reflejan los resultados del indicador de dependencia eco-
némica H es que, al tener en cuenta la evolucién de la capacidad pro-
ductiva Argentina, la relacién de dependencia adquiere una fuerte
tendencia decreciente que, aun con fluctuaciones importantes que
coinciden con periodos de crisis econémicas,® tiene una tendencia

6 Los picos relacionados con crisis econémicas, al menos el correspondiente a la
crisis de 2001, seguramente se suavizarian si no se considerara en délares la produc-
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siempre descendente respecto de la dependencia calculada con el indi-
cador demogréfico o el econémico de NTA. A partir de 2016, se estimé
lo que ocurriria con la dependencia econémica H si el PIB creciera
solo para compensar el crecimiento vegetativo (es decir, manteniendo
el PBI per capita estable a lo largo de la serie). Lo que observamos es
que, a partir de entonces, la dependencia se mantiene practicamente
estable, elevindose muy levemente (ver grafico 4 en pagina siguiente).

Grafico 3
Relacion de dependencia (economica y H) (Argentina, 1960-2050). Valores normalizados
(1=valor de la dependencia en el afio base).
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de Naciones Unidas (2017), Banco Mundial (2018) y NTA (2018).

En cuanto al indicador de dependencia de la vejez, lo que el indicador
econémico H evaluaa es, de hecho, la capacidad de solventar los gastos
de consumo de los mayores con niveles porcentuales de PIB equiva-
lentes. Para que el equilibrio no se deteriore sera necesario que el PIB
crezca tanto como el consumo estimado de los mayores (de modo
que crezcan los ingresos laborales y un porcentaje idéntico represente
mayor riqueza absoluta). Dado que, segtin las proyecciones para las

cién, sino en moneda local de paridad cambiaria. Es que parte de la caida del PIB
medido en délares podria explicarse por la abrupta devaluacién de la moneda local.
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proximas décadas, el consumo estimado de los mayores incrementara
su participacién en el consumo total, un estancamiento del PIB per
cépita supondra que la relacién de dependencia de la vejez se dete-
riore y sea necesario incrementar la participacién del consumo de los
mayores en el PIB. Sin embargo, cabe recordar que ese incremento de
la participacién de los mayores no implica por si misma un deterioro
en los niveles de bienestar absoluto de las edades cuya participacién
en el PIB se reduce. El nivel absoluto de consumo per cépita sélo se
veria afectado en la medida que lo que empeore sea la relaciéon de
dependencia global.

Grafico 4
Relacion de dependencia de la vejez (Argentina, 1960-2050) Valores normalizados
(1=valor de la dependencia en el afio base).
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de Naciones Unidas (2017), Banco Mundial (2018) y NTA (2018).

Con relacién a las preocupaciones por la sostenibilidad de los sistemas
de pensiones, podriamos separar dos problemas que son, por un lado, la
suficiencia de la riqueza total para distribuir en la poblacién y, por otro,
la eficacia de mecanismos de distribucién y transferencias intergenera-
cionales para responder eficazmente a la evolucién de las demandas de
consumo de las personas mayores. Esto es que, de constatarse una dis-
ponibilidad adecuada de recursos, es un problema diferente que existan,
0 no, mecanismos que los transfieran adecuadamente a los sistemas de
pensiones. A este respecto, los mecanismos distributivos que transfieren

214



Sol Minoldo y Enrique Peldez

un porcentaje fijo de la masa salarial al consumo de las personas mayo-
res, en un contexto de envejecimiento, incrementa significativamente los
retos de crecimiento econémico. Para que el bienestar per capita de las
personas mayores no se deteriore al continuar solventandose con una
porcion fija de la riqueza producida, sera necesario que la riqueza no
solo crezca tanto como el consumo global, sino como el consumo de las
personas mayores. En el caso de los sistemas previsionales, esto impli-
carfa la posibilidad de sistemas sostenibles sin que el gasto previsional
crezca como parte del PIB, y por tanto, con cotizaciones estables.
Ahora bien, aun si se consiguiera el reto de crecimiento que per-
mite sostener un bienestar estable entre las personas mayores me-
diante una participacién estable en la riqueza global, sostener niveles
de bienestar estable en el marco de dicho crecimiento implicaria re-
producir una fuerte inequidad intergeneracional. Asi, aun sin que los
niveles de bienestar se encuentren amenazados por un cambio en la
relacién entre las demandas y los ingresos, podria ser necesaria una
transformacién en la dindmica de las transferencias intergeneraciona-
les para adecuarse a dichos cambios en la composicién por edades del
consumo. No hacerlo puede, en efecto, tener consecuencias categéri-
cas sobre el bienestar de algunos grupos. En la medida que la estruc-
tura por edades se transforme, también lo hara la composicién de las
demandas de consumo. Por ello, para que el consumo per capita evo-
lucione en idéntico nivel en todas las edades, es decir de manera inter
generacionalmente equitativa, es necesario que se produzcan cambios
en la participacién de esos diferentes grupos en el consumo. En el
caso del envejecimiento, esto supone la necesidad de incrementar las
transferencias a los sistemas de proteccién de la vejez en respuesta al
incremento de la participacion de las demandas de personas mayores
en el consumo global. En cambio, si el consumo relativo estimado
para los mayores (de 65 aflos 0 méas) pasa, como se prevé, del 12,1%
en 2015 al 19,6% en 2050, mantener estable su participacion relativa
seréd equivalente a que, ya sea el ahorro o el consumo en otras edades,
crezcan a costa del deterioro del nivel de vida de los mayores.

EL SISTEMA DE JUBILACIONES EN ARGENTINA

Para cuantificar los desafios que el envejecimiento supone para el
sistema de previsién social argentino es necesario distinguirlo de los
factores extra demograficos que inciden, ya sea en el incremento de
las obligaciones del sistema, ya sea en el nivel de los recursos obteni-
dos para su financiamiento. Ciertamente, las obligaciones del sistema
pueden incrementarse cuando el crecimiento vegetativo de la pobla-
cién potencialmente beneficiaria impulsa el incremento de personas
beneficiarias. Pero asimismo, la cantidad de beneficiarios puede au-
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mentar por una expansién de los niveles de cobertura previsional. A
su vez, los egresos creceran en mayor medida si, en caso de producirse
una universalizacion, esta se realiza con prestaciones de calidad, y se
incrementaran menos si la inclusién se produce mediante protecciéon
de calidad menor a la media del sistema. Los gastos totales también
podrian incrementarse por a una mejora de los niveles medios de las
prestaciones —por ejemplo, como resultado de medidas de movilidad
que sostienen su relacién con los ingresos salariales, o debido al ma-
yor nivel de las prestaciones dadas de alta en contextos laborales me-
jor remunerados—. Otra cuestién relevante es que los egresos del siste-
ma pueden ademaés incrementarse por la evolucién de prestaciones no
jubilatorias, asumidas por el organismo que administra los recursos
de la seguridad social (que en el caso argentino es la ANSES).

Por su parte, el financiamiento contributivo puede, en efecto,
verse resentido si la cantidad de contribuyentes se redujera por una
eventual disminucién vegetativa de la poblacién en edad de trabajar.
Pero la cantidad de contribuyentes puede variar por otras razones,
como cambios en los niveles de formalidad laboral y en los niveles
de empleo, flexibilizacién de condiciones de contratacién que eximan
de cotizacién algunos tipos de relaciones laborales (o un periodo de
las mismas) y también, evidentemente, en el caso de que parte de las
cotizaciones se dejara de percibir en el sistema, por ejemplo, al im-
plementarse un sistema de gestién privada. Ademas, los ingresos por
contribuciones pueden variar debido a una modificacién de la partici-
pacién primaria del trabajo en el ingreso, en los niveles de produccién
global, por cambios en las tasas de cotizaciéon (como, por ejemplo,
en el caso de la reduccién de los aportes patronales o personales) o
el establecimiento (o cambio) de topes minimos o méximos sobre las
bases salariales imponibles de referencia. En caso de existir parte del
financiamiento previsional no contributivo, como ocurre en Argenti-
na, los recursos pueden reducirse o crecer en funcién de la evolucién
del consumo, de los niveles de evasién impositiva, y de reformas tribu-
tarias que incorporen o eliminen asignaciones impositivas al sistema.

Todo ese complejo conjunto de factores ha tenido algtin rol que
explica el derrotero de la seguridad social argentina en las dltimas dé-
cadas. Por ello, para comprender la evolucién de la relacién entre los
ingresos y egresos del sistema de jubilaciones argentino, es necesario
analizar los diferentes componentes que explican el problema de la
sostenibilidad de la seguridad social argentina.

LOS EGRESOS DE LA ANSES
En Argentina, el sistema nacional de jubilaciones y pensiones es un
subsistema dentro del sistema de seguridad social argentina, cuyos re-
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cursos son administrados por la ANSES. La ANSES tiene a su cargo,
por tanto, diferentes prestaciones sociales ademas de las jubilaciones
y pensiones para personas mayores.” Las prestaciones afectadas al fi-
nanciamiento contributivo de manera genuina, es decir, que son expli-
citamente prestaciones contributivas, corresponden a las jubilaciones
contributivas, las asignaciones familiares contributivas, las prestacio-
nes del seguro de desempleo y las transferencias al PAMI. Otras pres-
taciones de ANSES, que son pseudo contributivas o no contributivas,
e incluso no corresponden a jubilaciones o pensiones, prevén su finan-
ciamiento con los recursos del sistema previsional. Es el caso de las
jubilaciones y pensiones por moratoria, que si bien técnicamente son
contributivas, en los hechos pueden acceder personas que no hayan
realizado cotizaciones y las cancelaciones de sus deudas se realizan
mediante descuentos sobre las propias prestaciones, con un tope de
hasta 60 cuotas. Un caso atin maés claro de esta inconsistencia entre la
naturaleza de la prestacién y su financiamiento, es el de la AUH, que
es una prestacién estrictamente no contributiva destinada a los hijos
de los trabajadores, y su financiamiento esta previsto con los recursos
del sistema previsional.® Otras prestaciones no contributivas a cargo
de los recursos del sistema previsional son las pensiones por invalidez,
por edad avanzada, y las pensiones graciables del congreso.

Otras prestaciones se encuentran afectadas al financiamiento ob-
tenido por medio de recursos aportados por el Tesoro Nacional. Es el
caso del el programa Progresar, las pensiones para Ex Presos Politi-
cos, la PUAM. Conectar Igualdad, creado en 2010, se financiaba con
partidas presupuestarias del Presupuesto Nacional mientras se encon-
traba en la 6rbita de la ANSES (hasta 2016, por disposicién del art.
9 del decreto 459/2010). En tanto, el financiamiento de las pensiones
para ex combatientes se prevé mediante “rentas generales” (art. 4 de la
Ley 23.848). Por ultimo, los gastos figurativos han de financiarse, por
definicién, con contribuciones figurativas, es decir, a cargo de recur-
sos del tesoro nacional. Pero si no todas las prestaciones de la ANSES
son contributivas, tampoco lo son sus ingresos.

LOS INGRESOS DE LA ANSES

Aunque suele considerarse que los ingresos “genuinos” del sistema
son exclusivamente los correspondientes a contribuciones y aportes,
lo cierto es que desde la década del 80, se comenz6 en Argentina a

7 El detalle completo puede consultarse en Minoldo y Pelaez (2018).

8 Eldecreto 1602/2009 que crea la AUH dispone que sea financiada con los recursos
detallados en el art. 18 de la ley 24.241 y por los recursos de la rentabilidad anual
obtenida por el FGS.
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complementar la recaudacién contributiva con ingresos tributarios,
con el objeto de ir cubriendo la insuficiencia que la recaudacién con-
tributiva suponia frente al gasto previsional. De hecho, el financia-
miento previsional previsto por la ley 24.241 (en el art. 18) incluye
no sélo el recursos contributivos sino también “tributos de afectacién
especifica al sistema jubilatorio” (en el inciso ‘d’ del texto actualizado
de la norma) y “todo otro recurso que legalmente corresponda ingre-
sar al régimen previsional publico” (en el inciso ‘h’).

Si bien es cierto que se trata de una mencién a ingresos que
dependen, a su vez, de otras disposiciones legales respecto a las
asignaciones tributarias a la ANSES, se trata de recursos cuya asig-
nacién al sistema previsional se ha renovado de manera continua,
e incluso expandido. De este modo la ANSES, y especificamente el
sistema previsional, recibe asignaciones especificas de impuestos
coparticipados: 11% del IVA (Ley N° 23.966, art. 5to. pto. 2.) y, hasta
2017, recibia un 20% de la recaudacién por el impuesto a las ganan-
cias.® Por otro lado, recibe asignaciones especificas de impuestos no
coparticipados: el 21% del impuesto a los combustibles liquidos y
gas natural, y el 100% del impuesto al gasoil, diesel, kerosene y gas
comprimido (Ley N° 23.966, Titulo III, Cap. IV de 1991 y Ley N°
24.699, art. 2°); el 100% del impuesto adicional de emergencia para
los cigarrillos;'* el 100% del impuesto a los automotores gasoleros;!!
y el el 70% de los ingresos del componente impositivo por el Régi-
men Simplificado para Pequefios Contribuyentes (Monotributo),!?
que se adiciona a las cotizaciones especificamente previsionales.!?

9 Desde 1997 y hasta 2017, ese porcentaje se detrae luego de restar a la recaudacion
una suma fija de 580 millones de los cuales 120 son también para financiar el sistema
de jubilaciones (decreto 649/97, art 104).

10 Dispuesto por art. 11 de la Ley N° 25.239 de 1999, que dispuso que el producido
del impuesto “impuesto adicional de emergencia sobre el precio final de venta de
cada paquete de cigarrillos” creado por la Ley 24.625 se destinara al Sistema de Se-
guridad Social para la atenciéon de las obligaciones previsionales nacionales. Y Ley
26.658, art. 2 (que prorroga la distribucién de lo recaudad con este impuesto mien-
tras el mismo tenga vigencia o se sanciones la Ley de Coparticipaciéon Federal). por
art. 4° de la Ley N° 27.199 de 2015 se prorroga hasta diciembre de 2017. por art. 2°
de la Ley N° 27.432 de 2017 se prorroga hasta el 31 de diciembre de 2022.

11 Desde 1996, dispuesto por la Ley N° 24.674, titulo II Cap. 5, con contenido creado
en la Ley 24.698 art. 5° inc. G.

12 Dispuesto por la Ley 24.977, art. 55, inc. a desde 1998. Por art. 2° de la Ley N°
27.432 de 2017 se prorroga hasta el 31 de diciembre de 2022.

13 Desde 1991 y hasta 1996 también se asignaba al financiamiento del Régimen Na-
cional de Previsién Social un 90% de lo recaudado por el impuesto sobre los bienes
personales (Ley n°® 23.966, titulo VI, art. 30). Sin embargo dicha asignacion se sus-
pendi6 hasta la sancién de nueva Ley de Coparticipaciéon Federal (Ley N° 26.078).
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El trabajo de OIT (2011) proporciona datos sobre la proporcién
de PBI que constituia el gasto previsional y la que constituian a su vez
los ingresos de caracter contributivo en el sistema a lo largo de los
anos. La evolucién de ambos muestra una relacién favorable en los
primeros afios del sistema, con una recaudacién significativamente
superior a los egresos del sistema, como es de esperar. Pero no solo se
constata un progresivo incremento del gasto como porcentaje del PBI
que altera el equilibrio, sino que es notable la reducciéon de los ingre-
sos contributivos como parte del PBI a partir de 1980, afio en el que
los ingresos contributivos comienzan a ser deficitarios respecto del
gasto previsional. A pesar de que el déficit se redujo en algunos anos,
desde 1980 los ingresos por aportes y contribuciones no alcanzaron a
equiparar el gasto previsional en ningtin afio hasta 2010.

Un capitulo particular en el desequilibrio entre egresos e ingresos
ocurrio a partir de 1994 cuando fue implementado el nuevo sistema
previsional'* y se crearon las AFJPs. La ANSES dejé de percibir gran
parte de los aportes personales que cada mes realizaban los trabaja-
dores y ahora eran administrados por las AFJP. Mientras tanto, debia
seguir respondiendo a las obligaciones asumidas con los jubilados de
ese entonces, mientras las contribuciones patronales, que continua-
ban formando parte de los ingresos de la ANSES, se reducian desde
1996 por causa de medidas orientadas a “reducir los costos laborales”.

En los afios 90 se generaron una serie de leyes y decretos que
disponian reducciones de las contribuciones patronales para determi-
nadas formas de contratacién laboral, para cierto tipo de actividades,
o en funcién de la zona geografica. No sélo se establecieron diferen-
tes programas de reducciones en las contribuciones patronales sino
que también fluctuaron las alicuotas establecidas para las mismas.'
Desde el afio 2002 las reducciones comenzaron a desmantelarse y se
dispusieron programas de beneficios mas acotados, dirigidas princi-
palmente a pequefias empresas. Otro factor que contribuy6 en la recu-
peracion de recursos por contribuciones patronales fue, desde 2004,
la paulatina elevacion del tope méximo de remuneracién sujeta a con-
tribuciones patronales (decreto 491/2004 y Resolucién General 1750)
hasta su eliminacién definitiva desde octubre de 2005.

Si por un lado los ingresos contributivos se deterioraban, desde
1992 la ANSES contaba con una asignacion correspondiente al 15% de
la masa de impuestos coparticipable. La detraccién se realizaba en vir-
tud del pacto federal celebrado ese afio entre las provincias y el Estado
nacional (y ratificado en la Ley 24.130), para “asistir a las necesidades

14 El sistema previsional fue reformado en 1993 por la Ley 24.241, que crea el Siste-
ma Integrado de Jubilaciones y Pensiones (SIJP).

15 Para informacién detallada al respecto se puede consultar Minoldo y Pelaez (2018).
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sociales basicas, especialmente aquéllas vinculadas al sector pasivo”. La
asignacién de estos recursos a la ANSES fue renovada en 1993, 1999 y
2000 mediante sucesivos pactos federales. El altimo de ellos prorrogé su
vigencia hasta fines de 2005. Desde 2006, la asignacién de estos recursos
a los ingresos de la ANSES ya no se fundé en un pacto federal, sino que
fue renovada mediante una ley aprobada en el Congreso (Ley 26.078, art.
76), que rigié hasta mediados de 2016 y desde entonces ha comenzado
a ser restituido a las provincias mediante un plan de reduccién gradual.

En este conjunto de recursos de financiamiento, en los primeros
afios del siglo XXI la participacion de los ingresos contributivos en los
recursos totales de ANSES fue minoritaria. Entre el 2000 y el 2002 los
recursos contributivos constituyeron cerca del 40% del total de ingresos
del sistema, siendo 2003 el afio en el que tuvieron su menor participaciéon
histérica, en torno al 34%. Desde entonces comenzaron a recuperar peso
gradualmente, gracias a la creciente recomposicién de los aportes pa-
tronales. En 2007 la recuperacion del peso de los recursos contributivos
adquirié un impulso especial por la recuperacion parcial de aportes de
trabajadores que regresaron al sistema publico desde el sistema priva-
do. Esto fue posible al aprobarse la Ley 26.222 que, al modificar la Ley
24.241, habilitaba el regreso al sistema publico de afiliados a AFJPs, mo-
dificando ademas la asignacién automatica al sistema privado para aque-
llos nuevos trabajadores que no explicitaran preferencia por uno u otro
sistema (que ahora eran asignados automadticamente al sistema ptiblico).
A finales de 2008, finalmente, se desmantelaria el sistema de capitaliza-
cién privada mediante la Ley 26.425, recuperando la ANSES, a partir
de 2009, el total de los flujos corrientes de aportes. En 2010 los ingresos
contributivos ya representaban mas del 55% del total de los ingresos.

Cabe notar que la reestatizacién también incremento los recursos no
contributivos en la medida que éstos adicionaron ahora las rentas obteni-
das de la capitalizacién de los ahorros del Fondo de Garantia de Susten-
tabilidad (FGS), constituido con el ahorro acumulado por las AFJP desde
la vigencia del sistema, que pasaron a ser administrados por el Estado
bajo la érbita de la ANSES (reflejado en el crecimiento del item “otros
recursos” en el grafico). Ademads de las medidas politicas que implicaron
que la ANSES sumara fuentes de financiamiento, los recursos de la AN-
SES también aumentaron debido al crecimiento de dichos ingresos. La
recuperacion desde 2003 del consumo, del valor de las remuneraciones
laborales e incluso del empleo registrado,'® motorizaron un crecimiento
real de los ingresos tanto contributivos como no contributivos.

16 La recuperacion de la cantidad de trabajos registrados y de la remuneracién me-
dia real se desprende tanto de los datos de la ANSES como de los del Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTEySS) (OEDE, 2018ay 2018b).
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Si bien el objeto de este documento es analizar especificamente el
sistema previsional y no todo el sistema de seguridad social, no resulta
tan simple aislar las cuentas de un sistema que, en los hechos, fun-
ciona de manera unificada. De hecho, los datos financieros sobre los
ingresos de la ANSES no permiten discriminar la parte de los recursos
contributivos que corresponde especificamente al sistema previsional.
Frente a esta circunstancia, consideramos que no es posible compren-
der la evolucién de las cuentas del sistema de jubilaciones sino anali-
zando el total de los ingresos y egresos de la ANSES.!?

LAS CUENTAS DE LA ANSES EN EL SIGLO XXI

En el siguiente gréafico observamos deterioro en la relacién entre los
ingresos y egresos del sistema desde 2015, dado que las erogaciones
crecieron mientras los recursos de financiamiento fueron quedando
rezagados (en 2015 crecieron menos que los egresos y en 2016 di-
rectamente se contrajeron). Como resultado, se aprecia que el tesoro
nacional adquirié un rol relevante en el financiamiento del sistema,
comenzando a aportar, de forma creciente, recursos propios para ga-
rantizar el pago de las prestaciones.

Grafico 5
Balance de ingresos y egresos de ANSES (2010-2016). En millones de pesos constantes
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Fuente: elaboracion propia en base a ANSES (2018) y MECON (2018).

17 En Minoldo y Pelaez (2018) pueden encontrarse explicadas en detalle las dificul-
tades para lograr una d el gasto especificamente previsional, asi como una aproxima-
cién a dicha estimacién.
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Como surge de los resultados del analisis de Minoldo y Peldez (2018),
hasta 2015 la principal explicacién del incremento de egresos de la
ANSES se vincula con la expansién de la cobertura de la seguridad
social, especialmente por la implementaciéon de moratorias previsio-
nales y por la creacién de la AUH. Otro rol relevante lo tuvo la recupe-
racién y posterior mejora de la calidad media de las prestaciones. Des-
de 2016, en cambio, el incremento de egresos se vincul6 con el efecto
de la reparacién histérica sobre los gastos corrientes, y en segundo
término por la expansién de las asignaciones familiares contributivas,
al elevarse los topes de ingreso de los potenciales beneficiarios. En
cambio, el factor vegetativo, es decir el incremento de la poblacién de
personas mayores, constituyé un componente marginal en el creci-
miento de los egresos del sistema.!®

Por el lado de la evolucion de los egresos, podriamos conside-
rar que el ano 2015 constituye un hito en la evolucién previsional,
tanto por el cambio de gobierno como por el fallo de la CSIN. Dicho
fallo implicé que la ANSES perdiera un juicio millonario, y junto
con él los recursos coparticipables correspondientes a las provin-
cias que ganaron el juicio. Ademas, implic6é que debiera afrontar una
circunstancia legal en al que el resto de las provincias estaban en
condiciones de reclamar también su parte de los fondos copartici-
pables detraidos para la ANSES. Esta circunstancia dejé al desnudo,
de alguna manera, la fragilidad de la sostenibilidad con la que se
produjo el proceso expansivo de la seguridad social. Y es que dicha
expansion, si bien se sostuvo mediante recursos que estaban dispo-
nibles de manera suficiente para la ANSES, no fue acompafiada de
un proceso de legitimacién social y politica de los recursos que de-
bian comprometerse, de manera ineludible, para garantizar su con-
tinuidad en el tiempo. La falta de negociacién de un nuevo pacto
federal, que demandara a las provincias su respaldo en este proceso
de ampliacién de derechos, permitié que la justicia diera la razén a
las que reclamaban como legitimamente propios los recursos detrai-
dos, sin su consentimiento, de la masa coparticipable de impuestos.
Ahora bien, frente a la imposibilidad de postergar la negociacién de
un pacto federal, la relevancia del compromiso con la sostenibilidad
de los derechos expandidos no se constituy6 en un eje central de los
nuevos acuerdos tampoco. Lejos de habilitar una discusién de fondo
sobre la necesidad de un pacto federal acorde con las nuevas obli-
gaciones asumidas estos afios por la ANSES, la direccién del nuevo
gobierno fue avanzar en un plan de restitucién gradual de la copar-
ticipacién a las provincias, sin demandarles que aportaran recursos

18 Puede consultarse la descripcion completa del periodo en Minoldo y Peldez (2018).
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a una ANSES con nuevas cargas. Como respuesta a la nueva coyun-
tura, el gobierno nacional dispuso que el tesoro nacional cubriria
los fondos restituidos a las provincias. Asi, en conjunto, mientras la
ANSES se descapitalizaba, al mismo tiempo el tesoro incrementaba
sus aportes a la ANSES para poder afrontar mayores egresos y pér-
dida de financiamiento.

La colaboracién del Tesoro en el financiamiento de la ANSES,
pero sin establecer asignaciones especificas, implicé que dichas
transferencias puedan ser consideradas en forma conjunta con otros
desequilibrios fiscales. Esto supuso incorporar un factor de vulnera-
bilidad en el financiamiento de la seguridad social y, con ello, la posi-
bilidad de que su sostenibilidad quede en juego en contextos de déficit
fiscal general. Con el argumento de la necesidad de poner la ANSES
“en caja” y reducir el “déficit”, en 2017 se dispuso una modificacién
de la ley de movilidad que transformaba el mecanismo y la periodi-
cidad de los ajustes mediante la Ley 27.426. El cambio facilité una
reduccion de al menos el 5% del valor de las prestaciones a partir del
afio siguiente, y por consiguiente de las erogaciones, al sustituir un
aumento semestral de la vieja ley con uno trimestral de la nueva (Mi-
noldo, 2017). Por otro lado, la Ley 27.426 dispuso elevar a a 70 afios
la edad en la que el empleador puede intimar al trabajador a jubilarse,
facilitando con ello que personas en edad jubilatoria puedan optar
seguir trabajando y demorar su jubilacién.'

En simultaneo con las medidas orientadas a ajustar las eroga-
ciones se tomaron, sin embargo, mas medidas con previsibles conse-
cuencias de retraccion para el financiamiento de la ANSES. A finales
de 2017, la Ley 27.430 reemplazé la tasa de cotizaciones patronales
segmentada segun el tipo de actividad y el nivel de facturacién por
una tasa unica. Asi, la contribucién patronal a la seguridad social que
podia ser en total de 17% o 21%, se unificé en 19,5%, suponiendo una
reduccién de la alicuota para los empleadores de mayor facturacién y
un incremento para los de menos.? Por otro lado, se aprobé la crea-
cién de un minimo no imponible que establece una suma de las remu-

19 De todos modos, una vez cumplidos los requisitos jubilatorios, y si el trabajador
optara por seguir trabajando, el empleador ya no tiene que realizar los aportes patro-
nales destinados a la seguridad social.

20 Se dispuso que el cambio se aplique de manera gradual: las empresas que hoy
estén encuadradas al 17%, a partir de febrero de 2018 pasaran a tributar al 17,50%,
incrementandose 0,5 puntos porcentuales anualmente a partir de 2019 hasta llegar
al 19,50% en el 2022; las empresas que hoy tributan al 21%, febrero 2018 pasaran al
20,70%, disminuyendo 0,3 puntos porcentuales anualmente a partir de 2019 hasta
llegar al 19,5% en el 2022.

223



DESIGUALDADES, EXCLUSION Y CRISIS DE SUSTENTABILIDAD...

neraciones laborales exenta del pago de contribuciones patronales.?!
Ademas, la ley exime del pago de contribuciones patronales al 50% del
monto del aguinaldo afectado al pago de contribuciones. En cuanto a
las reducciones de aportes patronales, se eliminaron las previstas en
la Ley 26.940, aunque pueden seguir percibiendo la reduccién quie-
nes ya eran beneficiarios, hasta terminar el plazo de duracién de las
reducciones por las relaciones laborales afectadas. Por otra parte, la
reforma tributaria aprobada a fines de 2017 dispuso eliminar una de
las asignaciones tributarias a la la ANSES. Asi, mediante el articulo
27 de la Ley 27.432 se derogo el articulo 104 de la ley de ganancias
que le asignaba a la ANSES el 20%. Como contracara, se dispuso la
prorroga del impuesto a créditos y débitos, conocido como “impuesto
al cheque” (creado en el ano 2001), y la asignacién a la ANSES del
total de su recaudacién.?? De cualquier modo, es posible que dicha
asignacion sea eliminada gradualmente en estos afos ya que, a la vez
que la ley lo prorroga, le otorga la posibilidad al Poder Ejecutivo de
ir aumentando progresivamente el computo contra Ganancias (art 7).
Por tltimo, en enero de 2017, el decreto 14/17 renové la reduccién de
la alicuota del impuesto adicional de emergencia sobre los cigarrillos
paso del 21 al 7%.%

En tan solo dos afios, un organismo con prestaciones cuasi univer-
sales para nifios y personas mayores, incrementé sus gastos, su segmen-
tacion interna, contrajo sus recursos y quedo atrapado en un desequili-
brio contable que fue politicamente significado como causal de ajuste.
Sin embargo, lo que dicho discurso omite es la pendiente discusién so-
bre lo que implica el genuino financiamiento de una seguridad social
que dejé de ser contributiva hace afios y cuyas prestaciones, en el marco
de la expansién de derechos, gozan de una extendida legitimidad social.

REFLEXIONES FINALES
El presente documento aborda el problema de la sostenibilidad de la
prevision social a partir de dos aproximaciones. Por un lado, el ana-

21 Las empresas no pagaran aportes patronales hasta una remuneracion bruta de 12
mil pesos para 2022, en una escala que comienza el afio proximo con $2.400, sigue
en 2019 con $4.800, en 2020 con $7.200, en 2021 con $9.600 pesos y $12.000 en 2022
(que se actualizara desde enero de 2019, sobre la base de las variaciones del Indice
de Precios al Consumidor).

22 Dispuesto por la Ley 27.432 art 1, que modifica el art 3 de la 25.413. Ademas, por
art. 2° la ley prorroga hasta el 31 de diciembre de 2022. El tributo tiene una alicuota
del 0,6% sobre los depositos y 0,6% sobre los retiros bancarios y, segiin La Nacién,
2018, recaudé6 $ 131.000 millones en 2016.

23 El tributo, creado en 1995, fue reducido al 7% desde el afio 2000 y mantenido en
ese valor por sucesivos decretos.
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lisis de la coyuntura demografica y los retos que supone, para evitar
que el proceso de envejecimiento en curso impacte como un deterio-
ro en la proteccién de las personas mayores. Por otro, un estudio del
sistema previsional argentino en los ultimos afios, de la evolucién de
sus ingresos y egresos, advirtiendo los retos de sostenibilidad incor-
porados por un contexto de ampliacién de derechos, con universa-
lizacién de cobertura y mejora de la proteccién previsional. Desde
ambas aproximaciones encontramos como una limitacién evidente
para la sostenibilidad de la seguridad social y la equidad intergenera-
cional, la insistencia en el paradigma contributivo como esquema de
financiamiento central.

En la primera parte de este trabajo encontramos que el peso del
cambio de la estructura de edades sobre la modificacién de los niveles
de consumo (global y per cépita) es marginal. Que, en cambio, la evo-
lucién del consumo se explica principalmente por la evolucién vege-
tativa de la poblacién y por la modificacién de los niveles de consumo
debido a factores extra demograficos. Lo que queda a la luz es que,
el eje central de la sostenibilidad pasa por la posibilidad de producir
suficiente riqueza, y que la misma no esta exclusivamente vinculada a
la disponibilidad de personas en edades productivas.

Otra cuestién que surgié en el anélisis es que un cambio en la
composicion por edades del consumo tiene consecuencias relevan-
tes para la distribucién intergeneracional de la riqueza. Asi, para
adecuarse a dichos cambios en la composicién por edades del con-
sumo, podria ser necesaria una transformacién en la dindmica de
las transferencias intergeneracionales. No hacerlo puede, en efecto,
tener consecuencias categéricas sobre el bienestar de algunos gru-
pos de edad, incluso en un escenario en el que los niveles de bienes-
tar no se encuentren en realidad amenazados por un cambio en la
relacién entre las demandas de consumo y los ingresos. La principal
conclusién que obtenemos del conjunto de los resultados es que, el
verdadero reto introducido por el envejecimiento tiene que ver con
adecuar las instituciones de proteccién al cambio en la composicién
del consumo por edades.

En la segunda parte del documento encontramos que, desde
aproximadamente el afio 2004, se inici6 un proceso generalizado de
expansion de la cobertura y calidad de la seguridad social. La expan-
sién de la cobertura en los ultimos afios ha hecho de la Argentina
un modelo en el avance por adecuar sus instituciones de seguridad
social a los consensos de la época sobre derechos. En los tltimos
anos diferentes instrumentos de derechos humanos han insistido en
la necesidad de proteger de manera universal a las personas mayo-
res, sin excluir a quienes han quedado al margen del trabajo formal
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o han dedicado su vida al trabajo no remunerado (especialmente
mujeres): los Principios de las Naciones Unidas en favor de las Per-
sonas de Edad, de 1991 (Naciones Unidas, 1991); la Proclamacién
sobre el Envejecimiento de 1992 (Naciones Unidas, 1992); la Decla-
racion Politica y el Plan de Accién Internacional de Madrid sobre el
Envejecimiento (Naciones Unidas, 2002), la Estrategia Regional de
implementacién para América Latina y el Caribe del Plan de Accién
Internacional de Madrid sobre el Envejecimiento (CEPAL, 2003); la
Declaracién de Brasilia (Naciones Unidas-CEPAL, 2007); la Carta de
San José sobre los derechos de las personas mayores de América
Latina y el Caribe (Naciones Unidas-CEPAL, 2012); el Consenso de
Montevideo sobre Poblacién y Desarrollo (CEPAL, 2013) y la Guia
operacional para la implementacién y el seguimiento del Consen-
so de Montevideo sobre Poblacién y Desarrollo (Naciones Unidas-
CEPAL, 2015). Por ultimo en 2015, la OEA aprobé la Convencién
Interamericana sobre la Proteccién de los Derechos Humanos de las
Personas Mayores (OEA, 2015), impulsada por iniciativa de nues-
tro propio pais (Télam, 2015), que se centra especificamente, en los
derechos de “la persona mayor”, siendo la “seguridad econémica”
uno de sus principios generales. En este marco, el actual gobierno
ha optado por no desandar el camino iniciado, a pesar de los retos
econémicos que pueda suponer. De hecho, ha sido con el actual pre-
sidente, Mauricio Macri, cuando Argentina ha firmado su adhesién
a la convencion (Infobae, 2017).

Ahora bien, mas alla de los avances realizados en la expansion
de prestaciones por ampliacién de derechos, no se ha dado, sin em-
bargo, el debate acerca de los retos y compromisos que supone adhe-
rir, de manera sostenible, a la politica de universalizacién. Es decir,
sobre cémo financiarla de manera genuina. Hasta 2014 las medidas
que se tomaron contaban con un financiamiento a su disposicién en
una ANSES superavitaria. Si bien tal superavit no era ajeno a medi-
das politicas tomadas a favor de los ingresos de ANSES, las nuevas
prestaciones no preveian una afectacién especifica para los recursos
tributarios o coparticipables. De alguna manera, la recomposicién de
las contribuciones patronales y la reestatizacién del sistema fueron
un factor clave para hacer posible afrontar los costos de la moratoria
previsional de 2004 y la creacién, en 2009, de la AUH. Pero igualmente
relevante fue que se preservara el 15% coparticipable no solo una vez
vencido el pacto federal, sino también después de la reestatizacion del
sistema, cuando se recuperaron los aportes personales de los traba-
jadores y se incorporaron los ahorros acumulados en las AFJPs. Sin
embargo, el rol fundamental de dicho financiamiento no fue discutido
en el marco de un nuevo pacto federal en el que se llegara a un con-
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senso para continuar cediéndolo a la luz de las nuevas necesidades
de la ANSES. Los recursos se siguieron detrayendo con una ley y en
el marco de las quejas de algunas provincias a las que, finalmente, la
justicia dio la razén en 2015.

De cualquier modo, aunque con una situacion de fragilidad insti-
tucional, el financiamiento de la seguridad social fue suficiente hasta
2013. En 2014 la irrupcién del aporte del tesoro permitié advertir que
los recursos totales de la ANSES llegaban casi al limite de sus posibi-
lidades y, sin embargo, ese afio se avanzo con la la segunda moratoria
previsional sin prever un financiamiento nuevo para afrontar la mis-
ma. En el afio 2016, la combinacién de gastos en expansion y recursos
en retraccién, principalmente por la pérdida de parte de los recursos
coparticipables, incrementé la importancia de los recursos del teso-
ro para garantizar la sostenibilidad del sistema. En ese fragil marco
econémico, a la vez que se avanzé en la expansién de gastos con el
plan de “reparacién histérica”, se acordé un nuevo pacto federal en
el que de manera gradual se restituiria a las provincias el total de los
recursos coparticipables hasta entonces detraidos para la ANSES. Si
bien el tesoro se comprometié a sustituir estos fondos devueltos a las
provincias, no asigné de manera especifica un financiamiento, y de al-
guna manera protagonizé un incremento de las cargas sobre el tesoro
que, poco tiempo después, daria origen al discurso del déficit y de la
imperiosa necesidad de un ajuste. Agudizando el problema, a fines de
2017 se aprobé6 una reforma tributaria que socava aun mas los recur-
sos propios de la ANSES, incrementando, una vez mas, la demanda de
ayuda al Tesoro Nacional.

A finales del tltimo afio, y en coincidencia con el desarrollo del
presente proyecto, adquirié especial notoriedad publica ‘el problema
de las jubilaciones’. En el marco de la presentacién y discusién par-
lamentaria de una reforma presentada para modificar la férmula de
movilidad de las prestaciones previsionales, diferentes actores poli-
ticos, medios de comunicacién y una masiva movilizacién social se
involucraron en el debate. Sin embargo, lo cierto es que el ajuste rea-
lizado sobre las prestaciones mediante el reemplazo de la formula de
movilidad es solo una pequefia muestra de los riesgos que ha implica-
do asociar la sostenibilidad de la seguridad social a la disponibilidad
general de recursos fiscales del gobierno, sin asegurarle una asigna-
cién especifica (estableciendo como ingreso genuino de ANSES un
ingreso constante, como por ejemplo el equivalente al 15% de la masa
coparticipable, o alguna otra referencia). Una muestra de los riesgos
de tomar medidas que expandiran los gastos, o reduciran los ingresos,
sin abrir el debate sobre los compromisos que requiere la sostenibili-
dad de una proteccién universal.
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En definitiva, el verdadero desafio para el sistema de seguridad
social argentino consiste en confrontar el dogma contributivo y, en
el marco de la aceptacion del caracter colectivo y universal que ha de
tener la proteccién social, avanzar en un redisefio de su esquema de
financiamiento, incorporando las fuentes de ingresos no contributivas
como componente genuino y previendo mecanismos que garanticen
la expansién de los recursos para evitar un deterioro de la distribucién
intergeneracional de la riqueza en perjuicio de las personas mayores.
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