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Prefacio

El presente libro fue realizado en el marco de un proyecto del Ban-
co Mundial, coordinado por Michele Gragnolati, Rafael Rofman,
Ignacio Apellay Sara Troiano, editores del volumen y co-autores
del capitulo introductorio, siguiendo la linea de investigacién
iniciada por Daniel Cotlear sobre envejecimiento poblacional
en América Latina.

Losautores de los distintos capitulos son Javier Alejo (Capitulo
8), Ignacio Apella (Capitulos 1, 5,10y 11), Maria Eugenia Barbieri
(Capitulo 7), Oscar Cetrangolo (Capitulo 9), Pablo Comelatto
(Capitulo 3), José Maria Fanelli (Capitulo 12), Michele Gragnolati
(Capitulos 1y 4), Carlos Grushka (Capitulo 2), Daniel Maceira
(Capitulo 6), Mariana Marchionni (Capitulo 8), Rafael Rofman
(Capitulos 1y5) y Sara Troiano (Capitulos 1, 4, 10y 11).

El desarrollo de este libro conté con los valiosos aportes y
comentarios recibidos durante un taller de presentacién de re-
sultados preliminares realizado en Buenos Aires los dias 27y 28
de Mayo de 2013 de Daniel Heymann, Fabio Bertranou, Maria
Eugenia Bonilla-Chacin, Cristina Massa, Marta Novick, Jorge
Paz y Axel Rivas. Asimismo, el presente libro fue enriquecido
por los comentarios y sugerencias aportadas por Diego Ambasz,
Penelope Brook, Daniel Cotlear, Rafael de Hoyos, Ariel Fiszbein,
Roberta Gatti, Joana Godinho, Margaret Grosh, Sabine Hader,
Peter Holland, Christine Lao Pena, Anibal Lopez, Eugenia Ma-
rinova, Zafer Mustafaoglu, Luis Perez, Hannah Sybille Nielsen y
Cassio Turra.

Se agradece especialmente al equipo de trabajo de Cuentas
Nacionales de Transferencias liderado por Ronald Lee y Tim
Miller por su apoyo y cooperacién en el desarrollo de la meto-
dologia de proyeccién utilizada en la mayor parte del presente
libro y sugerencias aportadas a la utilizacién de la informacién
generada a partir de su proyecto.

El libro cuenta con doce capitulos, que discuten y analizan
el potencial impacto econdmico de la transicién demografica en
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Argentina. El primer capitulo resume los hallazgos encontrados
en el libro. El capitulo 2 presenta las proyecciones demogréficas
para Argentina hasta el ano 2100. El capitulo 3 estima las cuen-
tas naciones de transferencias y el perfil de consumo e ingresos
laborales por edad. El capitulo 4 presenta un modelo basico de
proyecciones del gasto social en educacién, salud y pensiones
desde el afio 2010 hasta el 2100. Los capitulos 5, 6, 7 y 8 ana-
lizan el potencial impacto de la transicién demografica sobre
el sistema de pensiones, salud, cuidados de larga duracién y
educacidn, respectivamente, condicionado a diferentes opciones
de politica publica. El capitulo 9 analiza el impacto fiscal de la
transicién demogréficaylos trade-offs entre los sectores sociales.
El capitulo 10 y 11 estudian la dindmica del mercado de trabajo
en un contexto de envejecimiento y el potencial impacto sobre
la productividad total de la fuerza de trabajo. Todo ello condicio-
nado a diferentes herramientas de politica publica. Finalmente,
el capitulo 12 estudia el desempefio macroeconémico argentino
vis a vis diferentes experiencias internacionales, y los desafios y
oportunidades generadas por la transicién demogréfica.

Esperamos que la lectura de este libro no sélo permita abrir
un espacio de ideas y debates de politica ptiblica sino también
que la misma sea agradable.



CAPITULO
|






Capitulo 1
Introduccién y resumen!

1.1  INTRODUCCION

Argentina se encuentra atravesando un profundo proceso de transformacién asociado
al cambio demogréfico. Las dindmicas en la tasa de fecundidad y mortalidad implican
un gradual envejecimiento de la poblacién, con implicancias en varias dimensiones
de la economia argentina, el sistema de asistencia social, las politicas publicas yla so-
ciedad. Sin embargo, ningtin estudio hasta el momento ha presentado estas preguntas
de una manera amplia y sistematica que capture la complejidad de esta problemaética,
desde el crecimiento econ6mico a la pobreza, desde el financiamiento publico de los
servicios sociales y las transferencias, del empleo a la salud y el cuidado de largo plazo,
y sus interrelaciones. Este estudio pretende llenar este vacio ofreciendo un panorama
general de las dindmicas demogréficas pasadas y futuras, analizando su efecto en el
desarrollo social y econémico argentino. Se intenta identificar las oportunidades y los
desafios asociados con el envejecimiento poblacional, destacando aquellos temas y
sectores que necesitarian un cambio o adaptacién de politica. El objetivo del estudio
no es proporcionar recetas o indicaciones detalladas sobre la manera de reformar cada
sector en concreto, sino estimular una discusién analitica de las posibles opciones de
politica que permitan aprovechar las oportunidades demogréficas y asegurar susten-
tabilidad en el mediano ylargo plazo. Finalmente, el estudio realiza comparaciones de
Argentina con otros paises que han experimentado o estan actualmente en medio de
su transicion demografica, y ofrece ejemplos de sus experiencias en el tratamiento de
las cuestiones de politica similares. Sin embargo, las soluciones e iniciativas deberian
desarrollarse al interior de la sociedad argentina, teniendo en cuenta con la historia
particular, la cultura, los recursos y valores del pafs.

1  Michele Gragnolati, Rafael Rofman, Ignacio Apella y Sara Troiano, Banco Mundial, Departamento
de Desarrollo Humano para América Latina. Correspondencia a mgragnolati@worldbank.org; rro-
fman@worldbank.org; iapella@worldbank.org; stroiano@worldbank.org.
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La poblacién total en Argentina pasé6 de 17 millones en 1950 a 41 millones en 2010.
Ello implica una tasa de crecimiento promedio anual del 1,4%, aunque la misma se ha
ido reduciendo paulatinamente desde 1,6% durante las primeras tres décadas al 1,2%
en las dltimas tres. Del mismo modo, se estima que la poblacidn total ascienda a 54
millones en el ano 2050y a 59 millones en 2100. En otras palabras, la tasa de crecimiento
poblacional esperada es de 0,4% anual (siendo de 0,8%, 0,3% y 0,1% durante cada tres
décadas entre 2010 y 2100). El Gréfico 1.1 presenta la estructura etaria de la poblacién
entre 1950 y la proyectada al ano 2100. En ella, se puede observar un cambio gradual
en su composicién. Durante el periodo sefnalado la tasa de crecimiento serd cero para
el grupo de personas menores de 15 afnos, 0,3% entre aquellos de entre 15y 64 afios de
edad, y del 1,4% para aquellos mayores a los 64 anos.

GRAFICO 1.1 Tamaiio de la poblacion segin grupo de edad, Argentina.
Anos 1950-2100
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Fuente: Capitulo 2

Como resultado de ello, la poblacién adulta mayor pasaria a representar del 10,4%
de la poblacién total en 2010, al 19,3% en 2050 y el 24,7% en 2100, en un claro proceso
de convergencia con los paises de Europa, donde la participacion de los adultos ma-
yores es, en promedio, del 24%. En términos absoluto, la poblacién adulta mayor pasé
de 0,7 millones a 4,2 millones entre 1950 y 2010 y ascenderia a 10 millones en 2050.
Sin embargo, la participacién de la poblacién en edad de trabajar -entre 15y 64 afios-
comenzaria a reducirse a partir del afio 2040 aproximadamente. Posteriormente, el
crecimiento demogréafico en Argentina seria explicado principalmente por el incremento
de la poblacién adulta mayor.



CAPITULO 1

Introduccién y resumen 15

Aunque la transicién demografica en Argentina comenzé varias décadas atras y
se encuentra avanzada en relacién con otros paises de América Latina, el pais es aun
relativamente joven en comparacién con los paises de la OCDE. El ritmo de disminucién
tanto de la tasa de fecundidad como de mortalidad ha sido mas lento que en muchos
otros paises de laregion, a partir de lo cual las diferencias han sido reducidas sustancial -
mente durante las dltimas tres décadas. No obstante, la perspectiva de envejecimiento
dela poblacién en Argentina, como parala mayoria de paises de ingresos medios (y mas
auln para la mayoria de los paises de ingresos bajos) genera algunas inquietudes por
dos razones: (i) el envejecimiento poblacional podria limitar el crecimiento econémi-
co, y (ii) podria generar tensién sobre las instituciones existentes para responder a las
cambiantes necesidades. Respecto de la primera inquietud, podria resultar mas dificil
para los paises envejecidos alcanzar la condicién de pais de altos ingresos. Los paises
desarrollados, porlo general, primero se enriquecieron yluego envejecieron. Argentina,
junto con otros paises emergentes en una etapa similar de desarrollo socioeconémico,
se encuentran cada vez mas envejecidos a un ritmo mucho mas rapido. Respecto de la
segunda inquietud, la satisfaccion de las necesidades de una poblacién cada vez mas
envejecida, requiere un replanteamiento de las instituciones econémicas y sociales y
de sus politicas a fin de contemplar la seguridad de ingresos y proporcionar servicios
de salud adecuados, entre otros. A modo de ejemplo, es posible considerar como el
cambio en el tamano relativo de la poblacién de edad avanzada y aquella en edad de
trabajar podria afectar al financiamiento del sistema de seguridad social, el cual se
financia a través de las contribuciones salariales. En tanto que en 2010 habia cerca de
seis personas en edad de trabajar por cada adulto mayor, la misma relacién se prevé
que disminuya a tres en 2050 y a dos en 2100.

Actualmente, Argentina acaba de comenzar un periodo de 30 afios con la mas favo-
rable estructura etaria de su poblacién, lo cual podria favorecer un mayor crecimiento
econdmico. Asi mismo, esta oportunidad demografica podria ofrecer el contexto ideal
paraponer las bases de politicas sustentables en el largo plazo y generar oportunidades
econdmicas y sociales. Por otra parte, existe cierta urgencia en la puesta en marcha
de un marco institucional y de politicas adecuadas que tengan en cuenta el gradual
cambio demogréfico. Ello responde a dos razones: (i) los cambios institucionales son
lentos, y (ii) aquellos que seran adultos mayores a partir de 2050 son los que ingresan
alafuerza de trabajo actualmente, y por tanto, sus decisiones presentes se encuentran
condicionadas por las actuales reglas de juego. Las decisiones tomadas por las personas
alolargo de toda suvida adulta se enmarcan en las instituciones sociales y econémicas,
actuales y futuras, las cuales definen la seguridad econémica en la vejez. Asimismo, la
realidad politica normalmente impone un largo periodo de transicién hasta la plena
aplicacion de un nuevo marco regulatorio. Cuanto mas tiempo se pospone una refor-
ma, mayor es lanecesidad de la misma y més dréstica serfa suimplementacién. Como
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resultado, el costo de los programas existentes puede continuar aumentando durante
varios afios a lo largo del periodo de transicién antes de comenzar a sentir los efectos
estabilizadores de la reforma.

Esposible considerar como ejemplo las reformas implementadas en los paises euro-
peos dirigidas a mejorar la sustentabilidad de sus sistemas de pensiones. El incremento
delaedad legal de retiro, dirigido a incrementar la contribucién econémicay financiera
dela poblacién en edad de trabajar y reducir la presidn sobre los gastos de la seguridad
social, haresultado muy dificil de poner en practica. Las experiencias recientes en Europa
no son alentadoras. En Francia, una propuesta de aumento de la edad legal de jubilacién
en dos afos, encontrd una fuerte oposicién politica en 2010, incluidas huelgas masivasy
manifestaciones, y se revirtié en 2012. En Italia, una reforma similar fue promulgada en
2012, la cual llevara la edad minima de jubilacién a los 66 afios para hombres y mujeres
en 2018. Esta propuesta también fue blanco de una fuerte resistencia, pero aprobada
en el contexto de una situacién econémica critica. Por otro lado, en Uruguay los traba-
jadores comienzan a posponer su retiro del mercado de trabajo en respuesta no sélo a
los incentivos en términos de beneficios esperados o capacidad de acceder al sistema
de pensiones, sino también a su propia voluntad de continuar en el mercado de trabajo.
En todo caso, para que esta opcién sea viable es imprescindible asegurar que las futuras
cohortes de adultos mayores mantengan un buen estado de salud.

En este contexto, Argentina no se encuentra en condiciones de aplicar las politicas
adoptadas por los paises masricos, que ya han envejecido durante un periodo de tiempo
mucho més largo, y que aun asi, todavia enfrentan serios problemas. Las experiencias
de otros paises merecen ser observadas - en particular la de paises en desarrollo que
han experimentado un envejecimiento mas rapido durante el tiltimo medio siglo, sobre
todo en Asia oriental - pero finalmente las iniciativas deberian ser coherentes con las
particularidades del pais.

Este capitulo inicial introduce los principales problemas asociados con el envejeci-
miento poblacional, muchos de los cuales seran discutidos en detalle en los capitulos
siguientes. La seccidn 1.2 describe la transformacién demografica que vive Argentina
y se destacan sus caracteristicas especificas, incluyendo el crecimiento demografico
avanzado durante la década de 1950 y la desaceleracién observada en las dltimas tres
décadas con respecto a otros paises de América Latina. Seguidamente, se presenta el
marco teérico asociado con la teoria econdmica del ciclo de vida a partir del cual se
explica el diferente comportamiento econémico de los individuos segin su edad. En la
seccion 1.4 se discuten el primero y segundo dividendo demogréfico relacionado conla
estructura etaria de la poblacién. La seccién 1.5 analiza la evolucién del gasto publico
social durante las tltimas dos décadas y su distribucién entre los diferentes grupos de
edad. La seccion 1.6 explora la relacion entre la incidencia de la pobreza y el ciclo de
la vida en Argentina y cudl ha sido el papel de las transferencias publicas. La seccién
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1.7 discute las principales conclusiones del informe, en tanto que en la seccién 1.8 se
presenta una breve descripcién de los capitulos del presente libro.

1.2 CAMBIO DEMOGRAFICO EN ARGENTINA

El anélisis referido al envejecimiento en Argentina realizado en este libro se basa en
las proyecciones de poblacién desde 2010 a 2100 desarrolladas en el Capitulo 2. Si bien
los supuestos utilizados para desarrollar tales proyecciones futuras a més de 85 aios
podrian ser discutibles, este horizonte es mas eficaz para comprender las tendencias
de largo plazo que el umbral tradicional colocado en el ano 2050. La prolongacién del
mencionado umbral de referencia hasta el afio 2100 permite destacar tendencias que
de otro modo no se manifestarian.

La informacidn utilizada para la elaboracién de las proyecciones proviene del
Censo 2010 (INDEC 2013). Para ello, se asume que la esperanza de vida al nacer (e,)
aumentard en un promedio de 0,15 afios por aio entre 2010y 2040y de 0,08 anios entre
2040 y 2100. En este sentido, la esperanza de vida al nacer llegara a 85 afios en 2100
(82 afios para los hombres y 89 para las mujeres). La tasa global de fecundidad (TGF)
se supone que disminuird gradualmente y de forma mondtona a 2,0 hijos por mujer
en 2100. De todos modos, a los fines de comparacion, se incluyen las proyecciones
de poblacién 2013 desarrolladas por la Divisién de Poblacién de las Naciones Unidas
(Naciones Unidas, 2013).

Al igual que INDEC (2004) y CEPAL (2011a), se asume un impacto neto nulo de
la migracién a partir de 2010. Aunque la migracién ha sido un factor histéricamente
importante en Argentina, especialmente en las tres primeras décadas del siglo XX, su
papel ha sido mucho menos significativo a partir de 1930. En particular, hacia finales
del siglo pasado la tasa neta de migracién ha tendido progresivamente a cero, ya que
la modesta inmigracién proveniente de los paises vecinos ha sido compensada por la
emigracion de argentinos al exterior®.

Los patrones demogréficos en Argentina tienen cuatro caracteristicas principales:
(i) la transicién demografica comenzé mucho antes y es avanzada en comparaciéon con
otros paises de la regién, aunque en relacién con los paises de la OCDE sigue siendo
un pafs joven, (ii) el ritmo de disminucién tanto de la tasa de fecundidad como de la
tasas de mortalidad ha sido mas lento que en muchos otros paises de América Latina
y las diferencias se han reducido sustancialmente durante las dltimas tres décadas,

2 Paramayor detalle ver Capitulo 2.
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(iii) 1a estructura etaria de la poblacién ha estado cambiando de manera significativa
y seguird haciéndolo en las préximas décadas y (iv) Argentina acaba de comenzar un
periodo de 30 afios con la mds favorable estructura etaria de su poblacién, lo cual po-
dria favorecer un mayor crecimiento econémico. Este periodo finalizaria hacia finales
de la década de 2040.

Argentina se encuentra en una fase avanzada de la transiciéon demogréfica (en
comparacion con otros paises de América Latina), pero no tanto como en la mayoria
de los paises europeos y otros de la OCDE, donde la disminucién de la mortalidad y,
lo més importante, la disminucién de la tasa de fecundidad comenzaron mucho an-
tes (Grafico 1.2a). Aunque el nimero promedio de hijos por mujeres en 2010 (2,3) es
similar al promedio de América Latina (2,4), es mayor al promedio correspondiente
para las mujeres europeas (1,5) y al de los vecinos paises mas desarrollados - Brasil
(1,9), Chile (1,9) y Uruguay (2,1). La menor tasa global de fecundidad (TGF) registrada
en el mundo se encuentra en Corea del Sur equivalente a 1,2 hijos por mujer. Simulta-
neamente, en 2010 la esperanza de vida al nacer en Argentina es de 75,2, superior al
promedio regional (73,4) aunque muy inferior a la observada en Japén (83). Propio de
los paises grandes y heterogéneos, los indicadores demogréficos en Argentina varian
considerablemente entre dreas geograficas (Grafico 1.2b). A modo de ejemplo, en la
Ciudad de Buenos Aires, la tasa global de fecundidad en 2004 fue de 1,4, en tanto que
en Misiones fue de 3,1. Del mismo modo, la esperanza de vida en la Ciudad de Buenos
Aires es de 76 afnos, mientras que en Chaco asciende a 70 afos.

Consecuentemente, existen diferencias significativas en la proporcién de personas
adultas mayores al interior del pais. En 2010 la proporcién de adultos mayores de 65 afios
alcanz6 el 10%. No obstante, mientras que en Tierra del Fuego dicho indicador era del
4% en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires alcanzé el 16%. Dicha heterogeneidad se
encuentra asociada con diferencias significativas en la tasa de fecundidad, y en menor
medida, en la tasa de mortalidad descritas anteriormente. Sin embargo, las tltimas tres
décadas han sido un periodo de convergencia demografica, principalmente porque la
tasa global de fecundidad yla estan tendiendo progresivamente a sus valores asintéticos.

Por otra parte, en tanto que en la década de 1950 las tasas de fecundidad y mortalidad
de Argentina fueron similares a las observadas en las regiones mas desarrolladasy, con
la excepcidn de Uruguay, mucho més avanzadas que en el resto de la regién, el ritmo
de cambio no se ha mantenido como el experimentado en los paises europeos ni en
los paises de América Latina (Brasil, Chile, México y Uruguay). Consecuentemente, las
brechas de fecundidad y mortalidad se han incrementado entre Argentina y los paises
europeosy se han reducido a aproximadamente cero (y en algunos casos invertido) con
los cuatro paises de América Latina. En 2010 las mujeres argentinas tienen el mismo
numero promedio de hijos que el promedio regional (Graficol.3) yla esperanza de vida
es un afio mayor que la de América Latina (Gréfico 1.4).
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GRAFICO 1.2 Esperanza de vida al nacer y tasa global de fecundidad
a) Argentina y otros paises del mundo y la regién. Afio 2010
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GRAFICO 1.3 Tasa global de fecundidad
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GRAFICO 1.4 Esperanza de vida (en afnos)
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GRAFICO 1.5 Estructura etaria de La poblacion segin sexo, Argentina.
Anos 1950-2100
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Cada etapa en la transicién demografica corresponde a una forma de la dis-
tribucién de la poblacién: durante las primeras etapas de la transicién, los paises
presentan una distribucién por edad y sexo como una gran pirdmide. Dado que los
paises avanzan en el proceso de transicidn, la base (poblacién joven) se comprime
y la parte superior (con una poblacién de edad avanzada) se incrementa. En las
etapas posteriores, los paises mantienen una distribucién por edad y sexo en forma
de pilar (Gréfico 1.5).

A partir de estos resultados, la poblacién argentina experimentard, al igual que
la mayor parte del mundo ya envejecido, una feminizacién del envejecimiento con
muchas més mujeres que hombres en las edades mas avanzadas. Esto tiene impli-
cancias en términos de politicas de salud y cuidados de largo plazo, como asi también
de empleo. Las vidas més prolongadas de las mujeres se encuentran frecuentemente
caracterizadas por un mal estado de salud. Ellas son particularmente propensas a
condiciones vulnerables. A esto se afiade un posible estado de soledad - asociado con
una menor tasa de sobrevivencia de las parejas masculinas. Simultdneamente, si bien
hahabido un aumento sustancial en la participacién laboral de las mujeres, al menos
desdela década de 1980, el subempleoylajubilacién anticipada sigue siendo comun
entre este grupo poblacional. Ello tiene consecuencias en la produccién econdmica,
la duracién de la vida después del retiro, y el costo y financiamiento de las pensiones.
Estas inquietudes son analizadas en detalle en los Capitulos 6 y 10.

GRAFICO 1.6 Tasa de dependencia total, Argentina. Total 1950-2100
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Argentina cuenta actualmente con una estructura etaria de su poblacién muy fa-
vorable, con la mayor proporcién de su poblacién en edad de trabajar. Ello se conoce
usualmente como bono demografico. Durante la transicién demografica, hay un pe-
riodo en el que la proporcién de personas en edad potencialmente productivas crece
de manera constante en relacién con la poblacién en edades de inactividad (nifios y
adultos mayores). Durante dicho periodo, cuando la tasa de dependencia, es decir la
relacién entre el niimero de personas dependientes (menores de 15 anos y mayores
de 65 afios) y la cantidad de personas en edad de trabajar (15-64) cae a sus valores
minimos, la situacién es particularmente propicia para el desarrollo, ya que se genera
una mayor capacidad de ahorro e inversién que podria permitir la acumulacién de
capital y el crecimiento econdmico, al tiempo que hay una menor presién sobre el
gasto en educacion y otros programas dirigidos a familias con nifos, tales como las
transferencias monetarias condicionadas y asignaciones familiares. En Argentina, la
tasa de dependencia ha alcanzado su valor minimo en 2010 y se mantendrd cerca de
ese nivel hasta 2040 (Gréfico 1.6).

1.3 EL CICLO DE VIDA ECONOMICO

Los cambios en la distribucién por edades de la poblacién resultan importantes debido
aquelas personas modifican su conducta econémica de acuerdo a su edad. La teoria del
ciclo de vida ofrece un marco analitico que permite entender los ingresos provenientes
del trabajo, el nivel de consumo y los patrones de ahorro de los individuos a través de
su ciclo de vida. La idea central es que las personas toman decisiones referidas al nivel
de consumo considerando su nivel de ingreso permanente en el tiempo en lugar del
nivel corriente (Modigliani y Brumberg 1954; Modigliani 1988). En efecto, las personas
comienzan a consumir en el momento en que nacen, y no dejan de hacerlo. Sin embargo,
comienzan a trabajar unos afios mas tarde y posteriormente podrian decidir retirarse.
En este contexto, el ciclo de vida econdmico puede ser dividido en tres etapas: (i) pre-
trabajo, (ii) trabajo, (iii) después del trabajo.

Durante la primeray la tltima etapa, las personas consumen maés de lo que produ-
cen, mientras que en la segunda etapa se suele producir més de lo que se consume. La
duracién de cada etapa varia entre los individuos y se ve afectada por muchos factores
mas allé de la biologia, como por ejemplo la estructura econémica de la sociedad, las
oportunidades educativas, las necesidades y expectativas de la familia, la salud, entre
otros. La existencia de programas publicos, el nivel de riqueza, la disponibilidad de las
instituciones financieras, y las normas culturales son todos factores determinantes de
larelacién ocio-trabajo. Del mismo modo, el nivel relativo del consumo en todo el ciclo
de vida se encuentra asociado con las necesidades bioldgicas, vivienda, programas
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publicos para los nifios y para ancianos, las tasas de fertilidad entre los pobres y los no
pobres, etc. (Banco Mundial, 2011).

En Argentina, el consumo privado y el ingreso laboral a cada edad presenta el
patrén usualmente observado: el consumo se incrementa suavemente en el tiempo,
mientras que el ingreso laborale tiene un fuerte aumento en el periodo de la adultez
joven, momento en el cual las personas se incorporan al mercado de trabajo, y poste-
riormente comienza a disminuir de manera més lenta al salir del mismo en el inicio de
la vejez (Gréfico 1.7). Como fuera mencionado anteriormente, durante la primera y la
dltima etapa se presenta un “déficit del ciclo de vida’, ya que el consumo es mayor que
elingresolaboral. En dichos periodos, el consumo es financiado principalmente porlas
transferencias privadasy/o publicas. En efecto, las transferencias intergeneracionales
juegan un papel importante en la redistribucién de los recursos de las personas, en
especial desde aquellos en edad de trabajar hacia los niflos y adultos mayores. En este
sentido, en tanto las transferencias provenientes de la seguridad social son dirigidas
a los adultos mayores, las transferencias financiadas por las misma familias son el
principal apoyo econémico para los nifios (Lee, 2003).

RECUADRO 1.1
CUENTAS NACIONALES DE TRANSFERENCIAS

En todaslas sociedades las transferencias intergeneracionales son importantes
y tienen influencia en la desigualdad y el crecimiento. El desarrollo de cada
generacion de jévenes depende de los recursos transferidos por los integrantes
productivos de la sociedad a fin de financiar el cuidado de la salud, la educacién
y el sustento econémico. El bienestar de los adultos mayores depende del apoyo
familiar y una variedad de programas sociales.

Lametodologia de Cuentas Nacionales de Transferencias (CNT) proporciona
un enfoque integral para la medicién de todas las reasignaciones de ingresos a
través del ciclo de vida. Esto contempla, las reasignaciones logradas mediante
laacumulacién de capital y transferencias, distinguiendo aquellas provenientes
delasinstituciones publicas de aquellasrealizadas por las instituciones privadas
(Mason y Lee 2010).

CNT es un sistema que permite cuantificar los flujos econémicos a nivel
agregado segtin la edad de las personas de una manera consistente con el siste-
ma de Cuentas Nacionales de cada pais. Dichos flujos se encuentran asociados
con el ciclo de vida 1til, tal que los nifos y adultos mayores consumen més de
lo que producen. CNT proporciona estimaciones de los componentes del ciclo
de vida econémica y de los flujos intergeneracional. Las cuentas distinguen la
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forma econdmica de los flujos, las transferencias, las rentas provenientes de
activos, ylas instituciones proveedoras (el gobierno ylas instituciones privadas).
En la actualidad, 33 paises se encuentran participando de este proyecto: 10 de
América, 9 de Europa, 9 de Asia y el Pacifico, y 5 de Africa.

Las estimaciones CNT para Argentina se presentan en el Capitulo 3 de este
libro. Lainformacién agregadareferida a las cuentas ptublicas que permite operar
como macro-control del consumo publico y privado fueron compiladas desde
diferentes fuentes oficiales (Ministerio de Economia y Finanzas Ptblicas, Mi-
nisterio de Educacidn, la Administracién Nacional de la Seguridad Social, entre
otros). A partir de ello, el consumo total se divide entre los grupos por edad
simple sobre la base de la informacién proveniente de encuestas especificas
de consumo y gastos, tal como la Encuesta Nacional de Gastos de los Hogares
(ENGHO) o los estudios sectoriales ad-hoc. De esta manera, la metodologia
CNT permite proporcionar perfiles de gasto publico, gasto privado e ingresos
laborales segtin edad.

En Argentina, el ingreso laboral promedio de los asalariados resulta mayor al con-
sumo promedio a partir de los 26 afios aproximadamente, y luego alrededor de los 58
anos comienza a ser inferior. El retiro del mercado de trabajo es gradual y no existe una
salida total de lamano de obra - el ingreso laboral sigue siendo significativo incluso ala
edad de 75 anos y més. En promedio, las personas de 60 afos, tienen un ingreso poco
menor a dos tercios del logrado por los adultos de entre 30 y 49 aios. Por su parte, el
ingreso laboral de los mayores de 70 afios resulta menor al 20% del obtenido por los
adultos en edad productiva. De acuerdo con los resultados presentados en el Capitulo
11, los bajos ingresos de los adultos mayores se encuentran asociados con una mayor
proporciéon de trabajadores pobres que contintian en actividad durante la vejez, mas
que con una reduccién de las horas de trabajo. Las transferencias publicas juegan un
papelimportante en el financiamiento del déficit del ciclo de vida en edades avanzadas
(alrededor del 90%) y comparten casi en partes iguales con las familias el financiamiento
del consumo en las edades mas tempranas.

La relacién entre el ingreso laboral y el consumo difiere entre paises. El Grafico 1.8
presentalarelacion entre estas dos variables para Argentina, Brasil, China, Chile y Corea
del Sur. Valores mayores a uno implican que dichas cohortes estan contribuyendo con el
superavit del ciclo de vida, dado que su ingreso laboral es superior a su consumo y por
tal motivo el ahorro es positivo. En las edades donde la relacién es menor a la unidad
existe un déficit del ciclo de vida y el ingreso laboral no es suficiente para financiar el
consumo. Los paises asidticos seleccionados muestran un nivel de consumo que es
mucho menor al de los paises seleccionados para América Latina. Dicha relacién es
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significativamente mayor a uno en Corea del Sur y China (incluso en éste tltimo el
valor es superior a dos). Del Gréfico 1.8 se desprende que en Argentina, hay una ten-
dencia mayor a consumir por parte de los ahorradores primarios (30-49) respecto a lo
observado en los paises asidticos. Lo mismo ocurre en Brasil y Chile. Como se analiza
en profundidad en el Capitulo 12 y que se resumen en la Seccién 1.7.1 de este capitulo,
este no es precisamente un comportamiento favorable para el aprovechamiento del
bono demografico.

GRAFICO 1.7 Ingreso laboral y consumo segin edad, Argentina. 2010.
(en % del ingreso laboral promedio de las personas
de entre 30 y 49 afos)
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No obstante, dicho andlisis no considera el comportamiento de las personas en cada
etapa. A modo de ejemplo, para una relacién dada entre el ingreso laboral y consumo,
como el del Gréfico 1.7, las acciones de las personas en cada etapa puede ser muy
diferente en distintos paises y momentos, y ello determina el “déficit” o “excedente”
total al que se enfrenta la economia. En cambio, en este andlisis el déficit agregado
dependeréd de la proporcién de individuos en cada etapa del ciclo de vida, el cual se
modificara con los cambios en la estructura etaria de la poblacién. Con una poblacién
que envejece es posible esperar un mayor nimero de personas en la tercera etapa. En
los Capitulos 3 y 12 se describen con mayor detalle los conceptos y las estimaciones
del ciclo de vida de Argentina.



CAPITULO 1

Introduccién y resumen 27

GRAFICO 1.8 Relacion ingreso laboral y consumo en Argentina (2010)
y otros paises, segiin edad
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1.4  IMPLICANCIAS DEL CAMBIO DEMOGRAFICO
SOBRE EL CRECIMIENTO ECONOMICO

Los cambios en la estructura etaria de un pais tienden a tener un gran impacto en los
resultados econdmicos alcanzados, debido a que la conducta de las personas cambia a
lo largo del ciclo de vida. Argentina cuenta actualmente con una estructura etaria muy
favorable, con una gran proporcién de la poblacién en edad de trabajar, es decir, con
un superavit agregado de ciclo de vida. Sin embargo, la tasa de dependencia alcanzara
su valor més bajo en el afio 2020 y luego se elevard rdpidamente dando lugar a un nd-
mero creciente de personas en su etapa de “déficit del ciclo de vida’; con importantes
consecuencias sobre las finanzas ptiblicas (en especial para las transferencias y servicios
para los adultos mayores), el crecimiento econémico y la pobreza.

En un primer momento, al caer la relacién de dependencia se liberarian recursos
que podrian estar destinados al financiamiento de la inversién publica y privada tanto
fisica como en capital humano. Asumiendo un mercado de trabajo con capacidad de
generacion de empleos, esta proporcion favorable entre poblacién en edad de tra-
bajar y grupos econémicamente dependientes genera una ganancia en términos de
crecimiento econémico, que es denominado primer dividendo demogréfico. En este
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sentido, el crecimiento del PIB generado por trabajador adicional es una medida de este
concepto. En tanto mayor cantidad de trabajadores generen una mayor produccién,
ceteris paribus, estos mismos trabajadores cuentan con mayor capacidad de genera-
cion de ahorro. En la medida en que dicho ahorro sea canalizado al financiamiento
de la inversién doméstica, mayor sera la acumulacién de capital (fisico y humano).
Consecuentemente, la relacion capital por trabajador tenderia a crecer en el futuro al
igual que el producto futuro, dando lugar al segundo dividendo demogréfico.

Paralelamente, el aumento de lalongevidad en una poblacién envejecidarequiere de
un mayor esfuerzo para financiar no sélo una mayor cantidad de adultos mayores sino
también por un periodo de tiempo mayor. Este fendmeno, podria producir incentivos
a generar un mayor nivel de ahorro y por tanto de acumulacién de capital, pudiendo
mejorar el segundo dividendo demogréfico.

El primer dividendo puede durar décadas, pero es de naturaleza transitoria. Un
aumento de la proporcién de la poblacién en edad de trabajar es probable que conduz-
ca a un incremento del producto per cépita, debido simplemente al crecimiento mas
rapido del tamano de la fuerza de trabajo. Sin embargo, el surgimiento de este dividen-
do depende de la capacidad de la economia en crear empleos productivos para una
poblacién activa cada vez mayor. Seguidamente, propio de todo proceso de transicién
demografica, el crecimiento poblacional se vuelve mayor al de la fuerza de trabajo, y
ello presiona sobre una reduccion del producto per capita. Sin embargo, las mismas
fuerzas demogréficas que ponen fin al primer dividendo podrian dar lugar a un segundo
dividendo demogrifico. Este no es, a diferencia del primero, de caricter transitorio ya
que se podrialograr un incremento permanente de larelacion capital-trabajadory, por
tanto, en el ingreso per cépita. Para ello, es crucial la capacidad del marco politico e
institucional para generar un escenario en el cual los individuos, empresas y gobiernos
puedan acumular capital.

En este sentido, los dividendos no son automaticos sino que dependen de las insti-
tucionesy politicas para aprovechar los cambios que la estructura etaria de la poblacién
puede tener sobre el crecimiento econémico. Por tal motivo, el periodo durante el cual
se da el primer dividendo es una “ventana de oportunidad” y no una garantia de mejor
calidad de vida. En este contexto, al momento de disefiar politicas dirigidas a hacer frente
a las consecuencias econémicas del envejecimiento, resulta necesario considerar los
efectos generados por tales iniciativas sobre la conducta de los agentes econémicos.

Para el caso argentino, el primer dividendo tendria un efecto relativamente modesto
en términos de crecimiento. Las estimaciones que se presentan en el Capitulo 2 de este
libro, sugieren que este primer dividendo tendria por un lado una corta duracién en
relacion a otras experiencias, y por otro seria menos profundo en términos de la re-
duccién de la tasa de dependencia. Por tal motivo, es necesario para la politica ptiblica
centrar el esfuerzo en el aprovechamiento del segundo dividendo, el cual tiene un gran
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potencial para incrementar la productividad a través de la mejora del nivel de ahorro e
inversion. La generacidn de condiciones favorables para el ahorro yla inversion, durante
los préximos afios en que se presenta la ventana de oportunidad, favoreceria una mayor
acumulacién de capital fisico y humano, logrando un crecimiento de la productividad
que permita al pais preparase para una sociedad envejecida en el largo plazo.

En este contexto, el Capitulo 12 analiza en detalle todos estos temas y discute cémo
las condiciones macroeconémicas del pais interactian con el proceso de transicién
demogriéfica, poniendo énfasis en la oportunidad que tiene el pais paralograr el maximo
beneficio de los dos dividendos. En la actualidad, Argentina cuenta con una baja tasa
de ahorro y un déficit del ciclo de vida excesivo con respecto a los ingresos laborales,
especialmente en comparacién con otros paises que tuvieron éxito en la creacién de las
condiciones adecuadas para capturar los beneficios del primer y segundo dividendo.
La elevada presion fiscal sobre los ahorradores primarios reduce la renta disponible y
podria llegar a limitar su propensién al ahorro.

Durante el periodo en que transcurre la ventana de oportunidad demogréfica, la tasa
impositiva mantiene un efecto multiplicador positivo sobre el espacio fiscal disponible,
en tanto el incremento de la proporcién de personas en edad de trabajar implica una
mayor base imponible. Por tanto, este es un periodo oportuno para dar lugar a iniciati-
vas de politica que permitan impulsar la acumulacién de capital humano yla inversién
publica. En este sentido, se plantea un frade-off entre el gasto en seguridad social y la
asignacién de recursos destinada al financiamiento de la inversién en infraestructura.

Un punto crucial en relacién a la creacién del segundo dividendo demogréfico
se encuentra asociado con el nivel de desarrollo y eficiencia del sistema financiero.
Este aspecto es usualmente ignorado en los modelos de crecimiento econ6mico, dado
el supuesto de igualdad entre ahorro e inversién. Sin embargo, un débil sistema fi-
nanciero puede afectar a la eficiencia en la intermediacién de ahorros, reduciendo
las posibilidades del segundo dividendo. Por tanto, Argentina tendria que hacer un
esfuerzo en mejorar su sistema financiero a fin de poder tomar ventaja de los cambios
demograficos actuales.

1.5 LAS IMPLICANCIAS DEL CAMBIO DEMOGRAFICO
SOBRE LOS SECTORES SOCIALES

Los cambios demogréficos, también resultan importante debido a que la demanday tipo
de servicios sociales y las necesidades de financiamiento asociadas, varian en funcién
de la estructura etaria de la poblacién. En la presente seccién se describe la evolucién
y caracteristicas del gasto publico social con especial énfasis en su distribucién por
edad de los beneficiarios.
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1.5.1 Gasto en Educacion, Salud y Proteccion Social

Elesquema de bienestar social argentino data de fines del siglo XIXy principios del siglo
XX. Elsistema de seguridad social ha tenido diferentes modificaciones desde su creaciéon
en 1904. Elrégimen de pensiones comenzd siendo un conjunto de fondos fragmentados
dirigidos a sectores productivos especificos. En 1945 se constituyd el sistema nacional
con la activa participacién del Estado. Los problemas de financiamiento, producto de
la maduracidn del sistema entre otros, llevaron al Gobierno a emprender una reforma
en el afio 1993, en un contexto de serias preocupaciones sobre la sustentabilidad fiscal
en el mediano y largo plazo. El nuevo sistema no sélo introdujo un esquema financie-
ro de capitalizacién individual sino que también modificé algunos pardmetros tales
como la edad de retiro (pasando de 55 a 60 anos para las mujeres y de 60 a 65 para los
hombres) y la cantidad de afnos de contribucién (pasando de 20 a 30 afios). Si bien la
reforma estructural contuvo la presién fiscal generada por el sistema de pensiones, ésta
no mejoro el nivel de cobertura la cual se redujo constantemente. Con el fin de corregir
la brecha de cobertura, en 2005 se lanza un programa transitorio, llamado Moratoria
Previsional, a través del cual se otorgd acceso a las prestaciones a la mayoria de los
adultos mayores, independientemente de su historia contributiva previa. Afios después,
en 2008 se elimino el régimen de capitalizacidn y los trabajadores debieron cotizar al
esquema de reparto administrado por el Estado.

Por su parte, el sistema de salud argentino se desarroll6 entre 1945 y 1955, en un
periodo de crecimiento econdmico caracterizado por un proceso de industrializacion,
rapida urbanizacién y activas organizaciones sindicales. Durante los afios siguientes
se consolidaron tres grandes actores: el sector publico, la seguridad social y el sector
privado, con diferentes tipos de servicios, coberturay fuente de financiamiento. Durante
los afios “80y “90, se realizé un proceso de descentralizacidn del sector salud desde el
Nivel Central de Gobierno hacia los Gobiernos Provinciales.

El Sistema Nacional de Educacién fue creado en 1884y establecid la obligatoriedad
del Estado de proporcionar educacién universal, obligatoria, gratuita y laica para los
ninos en edad escolar. Aligual que en el sector salud, la administracién de la educacién
publica se encuentra bajo la 6rbita de los gobiernos provinciales.

El gasto puiblico en Argentina tuvo algunas variaciones significativas durante los tlti-
mos anos. En tanto que en el decenio del ‘80y 90 ascendi6 a poco mas del 30% del PIB, la
crisis de 2001 condujo a un descenso del mismo hasta alcanzar su valor minimo en 2004,
equivalente al 28,7%. Posteriormente y acorde al proceso de recuperacién econémica,
el gasto publico mantuvo una tendencia creciente, y en 2009 alcanzé el 43% del PIB.

Por su parte, la participacién del gasto social en el total de erogaciones publicas
ha sido estable en torno al 65% desde principio de la década del "90. Las erogaciones
destinadas al financiamiento de los tres principales sectores sociales también han
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mostrado un rapido incremento durante los afios 2000. En este sentido, el gasto en
educacion ascendié a poco mas de 2,5% del PIB en 1980 y 3,5% en la década de 1990,
llegando en 2009 a representar el 5,6%. Este incremento se encuentra asociado con la
meta de financiamiento establecida en la Ley de Financiamiento Educativo. En el caso
del sector salud, el gasto total también muestra un crecimiento constante desde 1980,
representando el 6% del PIB en 2009. Finalmente, el sistema de proteccidn social (que
incluye la seguridad social, asistencia social ylos programas de empleo) registré un fuerte
incremento entre los afios 1980y 1990, pasando del 6,7% al 9,9% del PIB. Asimismo, en
la dltima década, las erogaciones en concepto de proteccién social experimentaron un
incremento relevante, alcanzando, en 2009, el 12,9% del PIB.

Parte de este cambio se explica porla adopcién de una estrategia de asistencia social
mucho maés fuerte. De todas maneras, el gasto en transferencias realizadas por el sistema
de pensiones explica la mayor parte del incremento descrito, particularmente a partir
de la expansién de la cobertura registrada desde el afio 2006 a través de la Moratoria
Previsional (Gréfico 1.9).

GRAFICO 1.9 Gasto publico en educacion, salud y proteccion social
en Argentina. Aiios 1980-2009 (en % del PBI)
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas Publicas (2010)

LaTabla 1.1 presentainformacién sobre el gasto total en educacidn, salud y seguridad
social en 30 paises de la OCDE y Argentina durante el afio 2010.
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TABLA 1.1
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Gasto publico en educacion, seguridad social y salud
(en % del PIB)

Educacion Salud Pensiones Total PBI per capita PPP

Fuente: UNESCO, OMS, OCDE (2011) y Banco Mundial (2009)
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En el Gréfico 1.10 se presenta, para cada uno de los paises integrantes de la mues-
tra, el gasto por sector y el PIB per cépita (en valores de 2009 ajustado por PPP). El
dltimo grafico (d) muestra el gasto social total. Asimismo, cada grafico presenta la
linea de regresién por OLS. En funcién de los resultados presentados, Argentina
mantiene un nivel de gasto en educacién y salud mas alto que el que tendria un pais
promedio con el mismo PBI per capita. En términos del gasto en pensiones el mismo
resulta igual al promedio.

GRAFICO 1.10

Gasto en educacion (a), salud (b) como % del PIB

per capita y gasto de la seguridad social (c) y total (d)
como % del Logaritmo natural del PBI per capita
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1.5.2 Gasto Piblico segiin Grupo de Edad
Perfil Etario del Gasto Publico en Educacién y Proteccién Social.

En todos los paises, el gasto publico social, tanto de manera individual como agre-
gada, varia segun la edad de los destinatarios. En Argentina, el perfil de gasto per
cépita presenta una moderada concentracién en la nifiez y juventud, cae en la
adultez y comienza a crecer vertiginosamente a partir de los 50 afios (Gréfico 1.11).
Considerando el tamaiio de cada grupo etario, el Grafico 1.12 presenta el perfil global
de gasto para cada edad simple. Nuevamente aqui, la importancia relativa de las
transferencias en terminos de pensiones define un perfil del gasto publico sesgado
hacia los adultos mayores. Al considerar la distribucién global de la poblacién, el
gasto publico total dirigido hacia las personas mayores y jévenes, auin persiste un
sesgo a favor de los adultos mayores, a pesar de la joven estructura poblacional del
pais (Gréfico 1.12).

GRAFICO 1.11 Argentina, perfil etario del gasto publico per capita en
educacion, salud y pensiones. Afio 2010
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GRAFICO 1.12 Argentina, perfil etario del gasto publico total en
educacion, salud y pensiones. Afio 2010
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Fuente: Capitulo 3
Gasto Pdblico Normalizado en Educacién, Salud y Pensiones

La proporcién del producto dirigido al financiamiento ptiblico de la educacién, saludy
pensiones, puede ser dividido en dos componentes multiplicativos: un factor demogra-
fico y un factor econémico. El primero mide el tamafio de la demanda de un beneficio
especifico (educacion, salud y pensiones) en relacién con la poblacién en edad de tra-
bajar. El factor econ6mico captura el beneficio promedio recibido, medido en términos
de la proporcién de la produccién econémica del trabajador promedio dirigida a cada
persona elegible (tales como los ninos en edad escolar en el caso de la educacién o la
poblacién adulta mayor en el caso de las pensiones). La Tabla 1.2 compara el gasto del
sector publico de Argentina durante los afios 2005 y 2010 junto con seis paises de alto
ingreso de la OCDE en 2010°.

3 Los paises de altos ingresos incluidos como comparador son Austria, Finlandia, Alemania, Jap6n,
Espana, Suiza.
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Entrelos anos 2005y 2010 se observa un incremento significativo del gasto en todos los
sectores sociales, asi como de los beneficios promedios. No obstante, en 2010 la situacién
de Argentinaresulta diferente ala de los paises de altos ingresos de la OCDE. En el sector
educacién, a pesar de un ligero aumento del gasto publico total como porcentaje del
PIB, la estructura etaria joven de la poblacién argentina implica un menor beneficio por
individuo en edad escolar. La situacion es inversa en el sistema de pensiones. Si bien los
paises de la OCDE destinan una proporcién del PIB mayor, los beneficios promedios en
Argentina son més elevados. Respecto del sector salud, el menor gasto puiblico agregado
es parcialmente compensado por una estructura etaria joven de la poblacién. De todos
modos, el gasto promedio resulta inferior al observado en la OCDE.

En el Capitulo 4 se presenta una descripcion detallada de la metodologia utilizada
paralaestimacion de la generosidad de los beneficios sociales en Argentina ylos paises
de la OCDE seleccionados.

TABLA 1.2 Gasto publico social y generosidad.
Argentina y paises de la OCDE

Promedio paises de

Gl Qocnons ingresos altos OCDE

(2005) (2010)

(2010)

Gasto total 4,5% 5,8% 5,7%
Tasa de dependencia del sector 41,6% 38,7% 23,4%
Generosidad del beneficio 10,8% 14,9% 24,1%
Gasto total 5,6%* 9,1%* 11,4%
Tasa de dependencia del sector 16,0% 16,4% 28,5%
Generosidad del beneficio 35,0% 55,4% 40,1%
Gasto total 4,5% 5,3% 7,7%
Tasa de dependencia del sector 12,7% 12,4% 15,1%
Generosidad del beneficio 35,4% 42,7% 51,1%

Fuente: elaboracién propia en base a: Naciones Unidas, Divisién de Poblacién, UNESCO,
OCDE y Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de La Argentina; OMS.
*Incluye el gasto provincial
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Distribucion del gasto publico entre nifios y adultos mayores

El perfil de distribucién intergeneracional en Argentina es muy similar al de otros
paises participantes del proyecto CNT. En Argentina los adultos mayores reciben, en
términos per capita, un nivel de transferencias publicas mayor al destinado alos nifios.
En el Gréfico 1.13, se compara la relacién entre las transferencias publicas netas per
cépita dirigida a los adultos mayores de 65 aiios y las dirigidas a los nifios 0-15 afios.
En Argentina en 2010, dicha relacién es de 2,3, similar a lo observado en paises con
mayor nivel de desarrollo econémico. Cabe mencionar que dicha relacién cambié
substancialmente a lo largo del tiempo. Entre 1997 y 2010, se redujo un 63% (3,9
puntos), debido fundamentalmente al mayor aumento en términos proporcionales
del gasto en educaciény asignaciones familiares en relacion a otros gastos destinados
a los adultos mayores.

GRAFICO 1.13 Transferencias publicas netas per capita (adultos/nifos)
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La importancia de las transferencias publicas en el financiamiento del consumo
de los jovenesy adultos mayores resulta heterogénea entre paises y regiones. El Gra-
fico 1.16a sugiere que, en Europa, dos tercios del consumo de los adultos mayores es
financiado con transferencias publicas. En el extremo opuesto, dichas transferencias
resultan bajas en Corea del Sur y Taiwén (“otros paises de Asia” en el Grafico 1.14a).
Japon se encuentra en un término medio con cerca de la mitad del consumo de los
adultos mayores financiado por las pensiones publicas. De acuerdo a la informacién
disponible para cinco paises de América Latina, Chile, Uruguay y Costa Rica tienen
valores similares a los de Japdn. Por su parte, Argentina y Brasil se destacan en la
region y en el mundo, debido a que las transferencias en concepto de pensiones
equivalen a mas del 90% del consumo de los adultos mayores.

GRAFICO 1.14 Transferencias piblicas netas como % del consumo total
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Fuente: Turray Holz (2011) y Capitulo 3

El Gréfico 1.14b muestra que las transferencias publicas también se dirigen al fi-
nanciamiento de una proporcién importante del consumo de los nifios. Ello se realiza
no soélo a través de las transferencias en efectivo, sino también mediante la prestacién
de servicios de salud y educacidn. El financiamiento publico para los ninos es mas alto
en EuropayJapdén aunque también en Argentina, donde representa més de la mitad del
consumo total de los nifios. En otros paises de la region y de Asia esta relaciéon resulta
menor - cerca de un tercio del consumo total de los nifios.
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1.6 POBREZA DURANTE EL CICLO DEVIDA
Y EL PAPEL DE LAS TRANSFERENCIAS PUBLICAS*

Desde la grave crisis econ6mica que atravesé el pais en 2001-02°, en la tiltima década
se logrd un progreso significativo en términos de reduccién de la pobreza y la des-
igualdad. De acuerdo con la Base de Datos Socioeconémicos para América Latina 'y
el Caribe (SEDLAC), la incidencia de la pobreza disminuy6 desde su maximo valor
45,5% en 2002 al 11,8% en 2012, en tanto que el desempleo se redujo de 17,8% a 7,2%
durante el mismo periodo. Por otra parte, la desigualdad, medida a través del coefi-
ciente de Gini se redujo de 50,4 en 2000 a 42,3 en 2012. Finalmente, la clase media,
que se define como el conjunto de personas que tienen ingresos entre US$ 10y US$
50 doélares por dia, mostré un incremento del 22% entre 2003 y 2009°.

Cotleary Tornarolli (2010) comparan las tasas de pobreza con y sin transferencias
en concepto de pensiones para dos grandes grupos de edad - mayores de 60 afnos, y
menores de 15 anos - en algunos paises de América Latina (Cuadro 1.3). Argentina,
junto con Brasil, Chile y Uruguay, son los paises denominados “pro-envejecimiento’,
es decir, paises con sistemas de pensiones grandes y generosos con un significativo
impacto enla incidencia de la pobreza entre los adultos mayores. Para el caso argen-
tino, al considerar el ingreso de los hogares en concepto de jubilacionesy pensiones,
la incidencia de la pobreza se reduce del 46,5% al 3,7%, en 2008. Sin embargo, los
autores encuentran que el efecto de las pensiones sobre la pobreza entre los ninos
no es significativo, disminuyendo del 21,9% al 19,2%.

4  Estaseccién es desarrollada en detalle en el Capitulo 5

5 En 2005, el PBI per cépita y las tasas de pobreza alcanzaron los valores vigentes antes de la crisis, y
la pobreza se ha reducido desde entonces.

6 De acuerdo con el Banco Mundial en su Informe “Economic Mobility and the Rise of the Latin
American Middle Class” define a la clase media como los integrantes de los hogares que cuentan
con entre US$10 y US$50 por dia. En este sentido, el estado de la clase media es definido a partir del
nivel de ingresos que permita afrontar una crisis sin caer por debajo de la linea de pobreza.
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Tabla 1.3 Incidencia de la pobreza por edad y pais. US$2.50 por dia (PPP)

Fuente: Cotlear y Tornarolli (2009)

Con el fin de contar con una mejor aproximacion del papel desempeiniado por las
transferencias publicas en la reduccion de la incidencia de la pobreza segun los dife-
rentes grupos de edad en Argentina, el Grafico 1.15 compara las tasas de pobreza por
edad para el afno 1998y 2012 estimadas con y sin transferencias publicas, incluidas las
prestaciones contributivas y no contributivas por jubilacién y pensidn, el programa
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“Moratoria Previsional’, el seguro de desempleo, las asignaciones familiares y la asig-
nacién universal por hijo (AUH)".

En 1998 la tasa de pobreza era del 36,7% y hubiera sido del 43,4% sin las transferen-
cias publicas. El programa con mayor impacto eran las pensiones contributivas, sobre
todo sobre los adultos mayores. En 2012, la tasa general de pobreza fue sustancialmente
menor (18,8%). Sin embargo, sin las transferencias publicas la tasa de pobreza hubiera
alcanzado el 29,7%. Aunque el impacto sobre la pobreza sigue siendo mayor entre los
adultos mayores, la expansién de los programas de proteccién social no contributiva
tuvo un gran efecto sobre la pobreza entre los nifios y adultos.

GRAFICO 1.15 Porcentaje de personas en hogares pobres segiin grupo de
edad y tipo de transferencia. Afios 1998 y 2012
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Fuente: Capitulo 5

Finalmente, las transferencias han sido muy efectivas en lareduccién de la pobreza
entre los adultos mayores. Los niveles de pobreza para este grupo etario resultan muy
bajas en comparacion con el estdndar internacional, la cual seria muy elevada en au-
sencia del sistema de pensiones. No obstante, la incidencia de la pobreza es elevada
entre los nifios mas alla del efecto positivo generado por las asignaciones familiares yla

7  Lapobreza es calculada en funcién del ingreso por adulto equivalente medido por el INDEC.
La misma es estimada utilizando la linea de pobreza oficial en 1998 y una extrapolacion del
Valor de la Canasta Basica Total utilizando el indice de precios de la Provincia de Santa Fe.
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AUH. Una discusion detallada sobre el sistema de proteccidn social y suimpacto sobre
la pobreza se realiza en el Capitulo 5.

1.7 TOPICOS TRANSVERSALES Y PRINCIPALES CONCLUSIONES

El cambio demogréfico es un factor importante que condiciona el resultado de la politica
social y econdmica. Sin embargo, ello no es observable en el corto plazo. Enlos siguientes
capitulos de este libro, se analizan los impactos socioeconémicos y macroeconémicos
del cambio demogréfico en la Argentina bajo una perspectiva de largo plazo. Los prin-
cipales resultados se presentan a continuacién.

1.7.1 Fuerza de trabajo, productividad y crecimiento econémico

El tamano y la composicién de la fuerza de trabajo en Argentina se encuentran cam-
biando como consecuencia del proceso de transicién demografica. En particular, la
participacidon de la poblacién en edad de trabajar alcanzé su valor méximo en 2010y
se estima permanezca aproximadamente en dicho nivel hasta el ano 2035. Argentina se
encuentra atravesando el periodo denominado “ventana de oportunidad demogréfica”
durante el cual una mayor proporcién de la poblacién en edad de trabajar implica una
mayor fuerza de trabajo que, cetris paribus, daria como resultado un mayor nivel de
riqueza. Este fendmeno es conocido con el nombre de primer dividendo demografico.

En este contexto, se espera que la proporcion de la poblacidn de entre 25y 64 anos se
incremente hasta finales de la década de 2030, mientras que la proporcién de la fuerza
de trabajo joven (15y24) yaha empezado a decrecer. En tanto la fuerza de trabajo adulta
tenga una mayor actividad econémica y genere la mayor parte de la riqueza del pais,
Argentina mantiene una gran oportunidad para incrementar la tasa de crecimiento, de
ahorro y los ingresos publicos.

A partir de ello, Argentina necesita tomar ventaja de la actual oportunidad y co-
menczar a prepararse para los cambios estructurales que enfrentara en el futuro. El
primer dividendo demografico mide la produccién econémica asociada con una mayor
proporcion de la poblacién en edad de trabajar. En el Capitulo 12 se sugiere que en
Argentina, a pesar de contar con una prolongada ventana de oportunidad, el impacto
del primer dividendo podria ser reducido debido a que el periodo promedio de edad en
que los ingresos laborales son mayores al consumo es relativamente breve (desde los 26
alos 58 anos en 2010). Asimismo, el nivel de ahorro durante dicho periodo resulta bajo.

A fin de aprovechar las ventajas otorgadas por el primer dividendo Argentina
necesita reducir la tasa de dependencia econdmica e incrementar la productivi-
dad de la fuerza de trabajo. Con respecto al primer aspecto, existen tres tipos de
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comportamiento que pueden tener impacto sobre la tasa de dependencia econdmica.
El primero se encuentra asociado con el acceso de los jovenes al mercado de trabajo.
Un mayor retraso en la entrada en el mercado de trabajo de los jévenes implica una
menor tasa de actividad dentro de este grupo poblacional. Entre 1974y 2012 se observa
un crecimiento relativamente constante de la tasa de escolarizacién de los jévenes en
todos los tramos de edad. Ello sugiere no s6lo una expansién de la educacién formal,
sino también un aumento en el nimero de afos de escolaridad. Si bien esto genera
una mayor tasa de dependencia corriente, implica asimismo una mayor acumulacién
de capital humano y por lo tanto un potencial aumento de la productividad de la
fuerza de trabajo en el futuro. El segundo aspecto, se encuentra relacionado con el
incremento de la participaciéon econémica de las mujeres. Aunque la participacién
de las mujeres ha crecido rapidamente en estas ultimas décadas, la brecha con la
participacién masculina atn sigue siendo significativa (aproximadamente 30% en
2012), lo cual implica que atn existe espacio para avanzar. Finalmente, el tercero se
relaciona con la permanencia de los adultos mayores en el mercado de trabajo. En
este caso, Argentina exhibe altas tasas de participacion de las personas mayores con
respecto a otros paises de la region. Estos dos tltimos fenémenos, incremento de la
poblacién econdémicamente activa (PEA) femenina y retraso en el retiro, implican
una menor tasa de dependencia.

Respecto a la productividad, es importante que la mayor fuerza de trabajo co-
rriente se encuentre empleada en las préximas décadas en puestos de trabajo de alta
productividad. En 2012, la tasa de empleo global fue del 93% de la PEA, sin embargo,
el 45% de la poblacién ocupada se desarrollaba en el sector informal. Con el objetivo
de incrementar la productividad potencial de las generaciones futuras Argentina
requiere invertir en una mejor educacién publica, asi como en la generacién de
incentivos para la educacién y formacion profesional continua de los trabajadores
mas adultos. La estructura cambiante de la fuerza de trabajo también tendra im-
plicancias en términos de la productividad media de la economia. En ausencia de
medidas adecuadas, una fuerza de trabajo mds envejecida se encuentra en riesgo
de ser menos productiva. Mayor participaciéon de la mujer requeriréd repensar las
politicas de empleo con un enfoque de género. Entre la poblacién activa, las mujeres
enfrentan limitaciones mucho mas graves que los hombres en términos de desempleo,
subempleo e informalidad. Finalmente, los trabajadores mayores de 65 afios suelen
tener acceso a empleos de baja calidad, y su eleccién de permanecer en el mercado
de trabajo se encuentra condicionada por los incentivos generados desde el sistema
de seguridad social (insuficiencia del beneficio o ausencia de cobertura) y no tanto
por las condiciones del mercado de trabajo. Las implicancias del cambio demografico
en el mercado de trabajo y la potencial productividad son discutidas en los Capitulos
10y 11, respectivamente.
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En el mediano plazo, sin embargo, los cambios esperados en la composicién de
la fuerza de trabajo, producto del envejecimiento poblacional, plantearia desafios
para el crecimiento econémico. Finalizada la década del 2030, la tasa de crecimiento
poblacional para el grupo de entre 15y 64 anos se volvera negativa. Una reduccién
en la cantidad de personas en actividad implica que la fuente del crecimiento eco-
némico deberia sostenerse con incrementos en la productividad. En este contexto, el
periodo en el que transcurre el primer dividendo crea condiciones parala generacién
del segundo dividendo demogréfico, aumentando la proporcién de ahorradores
primarios - las personas de entre 20 y 39 afos. Cuanto mayor sea la proporcién de
este grupo de trabajadores, mayor serd la propensién media a ahorrar de la econo-
mia. Actualmente, la participacién de los ahorradores primarios esta aumentando
y alcanzaria su valor méximo entre 2025 y 2030. Paralelamente, dado el aumento
de la esperanza de vida, el saldo de activos necesarios para financiar un periodo de
jubilaciéon mas prolongado deberia aumentar, y ello podria resultar en un estimulo
a un mayor nivel ahorro. El principal objetivo del ahorro durante este periodo es el
financiamiento dela acumulacién de capital destinado a incrementar la productividad
en el periodo en que la fuerza de trabajo se reduzca, y a partir de ello, mantener el
nivel de producto de la economia.

En este sentido, el cardcter transitorio del bono demogréfico y primer dividendo
implica la necesidad de crear las condiciones necesarias capaces de generar un se-
gundo dividendo demografico. El Capitulo 12 sugiere, sin embargo, que Argentina
tiene actualmente un déficit de ciclo de vida més alto en relacién con los ingresos
laborales y un nivel de ahorro bajo en comparacién con paises como Corea, Chinay
Jap6n, que han sido capaces de tomar ventaja de las oportunidades ofrecidas por los
cambios demograficos. Por tal motivo, la atencién debe focalizarse sobre el fortaleci-
miento de las instituciones y de las politicas necesarias para estimular el ahorro y su
uso adecuado, que permita aumentar la relacién capital/trabajo, la productividad y
el crecimiento econémico en el futuro, momento en el cual la estructura etaria de la
poblacién sea menos favorable.

1.7.2 Las Finanzas Piblicas y Provision de Servicios

El impacto del envejecimiento poblacional resulta evidente en las proyecciones a
largo plazo del gasto publico en educacidn, salud y pensiones, el cual es el producto
entre la generosidad promedio de los beneficios recibidos por cada individuo y la
estructura etaria de la poblacién. Cada sector social enfrentaria diferentes desafios
y oportunidades. La proyeccion del gasto bajo una metodologia comparable permite
entender la interaccién entre los sectores sociales. Frecuentemente, las reformas de
los sistemas de pensiones, salud y educacién se debaten, analizan e implementan de
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forma aislada sin considerar los vinculos entre estos sistemas. Las proyecciones de
gastos se presentan en los Capitulos 4, 5, 6 y 8. De no introducirse ningiin cambio en
la estructuray generosidad del gasto social actual, la transicién demogréfica hacia una
poblacién més envejecida daria lugar, en las préximas décadas, a presiones fiscales
adicionales sobre el sistema de salud y pensiones, junto con cierta reduccién de la
presion fiscal en el sector educacién.

En 2010, el gasto publico total en educacion, pensionesy salud ascendi6 a aproxi-
madamente al 20% del PIB. Aunque el prondéstico de los cambios tanto demograficos
como del beneficio tiene que ser interpretados con cautela, algunas conclusiones
robustas pueden esgrimirse. El escenario de statu quo, en el que las prestaciones en
curso (para educacién y pensiones) y los gastos por edad (en el sector salud), man-
tienen los valores de 2010 se traduciria en un aumento del gasto social total de casi
27% del PIB en 2050y del 34% en 2100.

Con respecto a la educacion, el tamano cada vez menor de la poblacién en edad
escolar podria representar una oportunidad tnica para aumentar la inversién por
alumnoyalcanzarlos niveles de los paises de altos ingresos sin afiadir mucha presién
sobre las finanzas publicas. Alcanzar estos niveles de inversién por alumno requiere
mantener el gasto total en el nivel de 2010 hasta el ano 2030. A partir de este dltimo
ano, el porcentaje del PIB dedicado a financiar el gasto en educacién disminuiria
gradualmente en conjunto con la reduccién del tamaino de la poblacién en edad
escolar. No obstante, esta estrategia implica un trade-off con otros sectores sociales
que, por el contrario, enfrentarian una demanda creciente de servicios y que podria
beneficiarse de los recursos fiscales liberados por el sistema de educacién.

Por otra parte, el cambio demogréfico implicaria un aumento moderado de los
gastos en salud. Las proyecciones realizadas estiman un incremento algo mayor al
1% del PIB en 2100. Esto se debe principalmente al perfil peculiar del gasto publico
en salud por edad que tiene el pais, siendo relativamente elevado en las edades mas
jévenes. Sin embargo, como se discute en los Capitulos 4 y 6, la experiencia inter-
nacional sugiere que este perfil de gasto es probable que presente modificaciones
tendiente a un gasto mas elevado en edades mas avanzadas a medida que el pais
se desarrolla, tanto debido al cambio del perfil epidemiolégico como a potenciales
cambios en las preferencias de los consumidores. Finalmente, es probable que el nivel
de gasto en salud aumente en general debido al avance de los cambios tecnolégicos
en la medicina (Kumar, 2011). Todo ello combinado, implicaria un incremento del
gasto que alcanzaria el 7% del PIB en 2050 y el 9% en 2100.

Respecto al sistema de pensiones, aunque la reciente ampliacién de la cobertura
asociada a través de la Moratoria Previsional es de cardcter transitorio, el gasto pu-
blico se reduciria en las préximas décadas, desde el 9% del PIB en 2010 hasta el 8%
en 2035 y posteriormente aumentaria al 11% y 20% en 2050 y 2100, respectivamente.
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La evolucion descrita se asocia con el incremento de la poblacién adulta mayor elegi-
ble. Si se intentara mantener los niveles de cobertura actuales, el gasto ascenderia al
15%y 22% del PIB en 2050y 2100. Ello evidencia la dificultad que tendria el sistema de
pensiones en el mediano ylargo plazo. En un escenario alternativo, se simula una serie
dereformas que implicaria adaptar el nivel de los beneficios alos vigentes en los paises
de altos ingresos. Incluso en este escenario optimista, el gasto se incrementara al 13%
y 17% en 2050y 2100, siguiendo su dominancia sobre el contexto fiscal de Argentina.

A partir de lo discutido precedentemente, ;qué medidas de politica podrian ser
consideradas a fin de mitigar la tensién inevitable hacia el aumento del gasto social
impulsado por el envejecimiento poblacional? En primer lugar, a medida que se li-
beran recursos de educacién debido al cambio en la estructura etaria, es importante
invertir dichos fondos de una manera eficaz y estratégica a fin de mejorar el sistema
educativo. Estados Unidos, Japén, Coreay los paises europeos destinan los recursos
liberados por el menor niimero de personas en edad escolar a mejorar la calidad.
Las simulaciones que se presentan en el Capitulo 8, sugieren que la disminucién
de la tasa de dependencia escolar ofrece espacio para abordar los problemas espe-
cificos del sistema educativo argentino, y al mismo tiempo reducir el gasto publico
como porcentaje PIB. En particular, la menor carga demografica juvenil permitird
ampliar la cobertura, reducir la sobreedad y fomentar la inclusién de los sectores
mas pobres. Todo ello, considerando atiin una reduccién gradual progresiva del gasto
publico en educacioén.

No obstante, las comparaciones internacionales ponen de relieve c6mo el actual
nivel de gasto por estudiante en Argentina es significativamente menor en compara-
cién con el invertido por los paises de la OCDE. Si bien el gasto por estudiante no es
necesariamente un indicador directo de la calidad del sistema educativo, aun ello se
asocia con mayor cantidad de recursos disponibles para la financiacién de la forma-
cién docente, salarios, infraestructura, informaciény comunicacién, y otros insumos
cruciales para el desempenio educativos. En este sentido, si Argentina incrementara
el gasto por alumno al nivel del realizado por los paises de la OCDE, la disminucién
en la tasa de dependencia escolar no seria suficiente para compensar el aumento
necesario del gasto. En dicho caso, el gasto publico en educacién como porcentaje
del PIB no disminuiria, incluso en el muy largo plazo. El Capitulo 8 discute las dife-
rencias referidas a la asignacion de recursos por nivel escolar (pre-primaria, primaria,
secundaria) que existe en el sistema educativo argentino, y las posibles implicancias
que ésta tiene para el logro de los objetivos de politica en cada nivel educativo.

Por otra parte, el diseno del sistema de pensiones tendria que ser revisado con el
fin de asegurar una proteccién de ingresos adecuada a los adultos mayores. Actual-
mente, el sistema previsional otorga cobertura a la mayoria de los adultos mayores,
proporcionando proteccién alos grupos mas pobres de la sociedad. Sin embargo, esto
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se halogrado a través de la Moratoria Previsional, que extendi6 la cobertura a més de
2,7 millones de beneficiarios por tinica vez. En este sentido, la iniciativa tiene caracter
transitorio y por tanto sus efectos sobre la cobertura se reduciran con el tiempo. Si-
multdneamente, en el mediano y largo plazo se deberd considerar la sustentabilidad
del sistema de seguridad social. En un contexto de envejecimiento poblacional, ello
generaria una mayor presion sobre los recursos ptiblicos necesarios para financiar
una mayor cantidad de jubilacionesy pensiones. Sin embargo, es posible contemplar
algunos factores que ayudarian a alivianar dicha presién. Por un lado, un potencial
incremento del empleo formal permitiria incrementar la fuente de financiamiento
contributiva. Por otro lado, en un contexto de vejez saludable y de mayor productivi-
dad, en el cual los trabajadores voluntariamente deciden permanecer en el mercado
de trabajo por més tiempo, podria acompanarse dicho fenémeno con el incremento
gradual de la edad minima legal de retiro.

Finalmente, resulta necesaria una organizacién del sistema de salud dirigida a
su adaptacién frente a los diferentes perfiles demogréfico y epidemioldégico de una
poblacién adulta mayor creciente. Pese al avanzado estado de la transicién epidemio-
légica, el sistema de salud argentino, especialmente para aquellos que no cuentan con
cobertura formal de salud, se encuentra atin disefiado para hacer frente a problemas
de salud materno-infantil y enfermedades transmisibles. Dado que las enfermedades
no transmisibles surgen como la principal causa de morbilidad, discapacidad y morta-
lidad, las iniciativas ptiblicas deben ser implementadas eficazmente para hacer frente
alos principales factores de riesgo: tabaquismo, inactividad fisica, consumo de alcohol
y dieta poco saludable.

El Gobierno argentino ha logrado importantes avances en varias actividades de
su estrategia contra las enfermedades no transmisibles. En particular, la experien-
cia asociada con la promocién de la vida sana, realizando grandes esfuerzos para
reducir el consumo de sodio y grasas trans ha sido ejemplar en América Latina. En
el caso de la lucha contra el consumo de sodio, el Gobierno ha llegado a acuerdos
con la industria alimenticia para la reduccién de sodio en los alimentos procesados,
incluyendo la produccién de pan artesanal. En el caso de las grasas trans, el Cédigo
Alimentario Nacional se modific6 para limitar la cantidad de grasas trans incorpora-
dos en los alimentos. Simultdneamente, a pesar de no haber ratificado el Convenio
Marco para el Control del Tabaco, el Ministerio de Salud viene realizando un gran
esfuerzo en el control del tabaquismo logrando, en los tltimos afnos, una reduccién
en la prevalencia del consumo entre los adultos. Por otra parte, se ha fortalecido el
sistema de vigilancia y monitoreo de las enfermedades no transmisibles y sus fac-
tores de riesgo. El pais tiene una serie de encuestas sobre los factores de riesgo y en
la actualidad se estd desarrollando un sistema de vigilancia telefénica. Finalmente,
se ha anadido a su plan de seguro publico materno-infantil (conocido como Plan
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Nacer) algunas intervenciones dirigidas a prevenir y controlar las enfermedades
crénicas a partir de la creacién de una nueva iniciativa conocida como Plan Sumar.
Hay que considerar, que Argentina es el inico pafs en la regién con una institucién
de aseguramiento médico y servicios sociales dedicada a la poblacién adulta mayor
(PAMI). Las ventajas (asociadas con la mitigacién del riesgo de gastos catastréficos y
regulacién enla provision de servicios de salud publica y privada entre los mayores) y
riesgos (referidos con la posible distorsion en la administracién del riesgo proveniente
de un sistema de salud fragmentado) propios de este tipo de acuerdos institucionales
son descriptos en detalle en el Capitulo 7.

La magnitud del aumento del gasto en salud asociado con una poblacién mas
envejecida dependerd del estado de salud de las personas en los afios adicionales
de vida. La prevencion y el retraso de las enfermedades y discapacidad y el manteni-
miento de un buen estado de salud, la independencia y movilidad de una poblacién
que envejece seguirdn siendo los principales retos relacionados con la salud en un
contexto de envejecimiento poblacional®.

Recientemente, se ha propuesto un marco del ciclo de vida para disefiar politicas
que aborden las necesidades de las personas mayores (Aboderin, 2002). Un concepto
central para dicho enfoque es el de capacidad funcional, es decir, la evolucién de la
capacidad funcional fisica de las personas durante su ciclo de vida. En este sentido, las
personas llegan a su méxima capacidad a principios de la edad adultay luego comienza
unadisminucién progresiva, que es el resultado natural del proceso de envejecimiento.
Esimportante destacar, sin embargo, esto no es necesariamente un problema en cuanto

8 El Paradigma de la Compresién de la Morbilidad, introducido en 1980, sostiene que si la edad
media a la primera enfermedad, discapacidad u otra morbilidad se pospone y si este aplaza-
miento es mayor que los aumentos en la esperanza de vida, entonces la morbilidad acumulada
durante la vida decrecera - comprimido entre un tardio inicio y la hora de la muerte. La Encuesta
Nacional de Cuidados de Largo Plazo, la Encuesta Nacional de Salud, y otros datos documentan
tendencias de discapacidad en declive a partir de 1982 y una aceleracién en tiempos mas re-
cientes. El descenso es de aproximadamente 2% por afo, en contraste con una reduccién de las
tasas de mortalidad de alrededor del 1% por ano, sugiriendo de este modo la compresién de la
morbilidad en los Estados Unidos (Fries, 2003). Estudios mas recientes confirman la compresion
de la morbilidad por accidentes cerebrovasculares en los Estados Unidos, donde sigue siendo
una de las principales causas de muerte y discapacidad a largo plazo (Mitnitski y Gubitz, 2010).
El panorama es mas incierto en Argentina y América Latina donde el aumento de la esperanza
de vida es, en gran parte, aun debido a la disminucién de la mortalidad a edades mas tempranas
y no principalmente por mejoras en la salud a edades més avanzadas. La discapacidad a edades
mads avanzadas ha aumentado en América Latina entre 1990 y 2010 (Instituto para la Salud Mé-
trica y Evaluacién, Red de Desarrollo Humano, Banco Mundial, 2013).
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las personas adultas mayores sigan siendo independientes y capaces de realizar sus
actividades diarias. Por lo tanto, las politicas referidas al envejecimiento deben estar
dirigidas a permitir que las personas permanezcan por encima del umbral de la dis-
capacidad a medida que envejecen.

Finalmente, se prevé que el niimero de adultos mayores que generen una demanda
de cuidados a largo plazo formal, se incrementara debido a dos factores. En primer
lugar, el nimero de personas mayores de 80 afios aumentara significativamente en el
siglo XXI, pasando del 2,6% en 2010 al 5,4% en 2050y al 12,3% en 2100, y esto se tradu-
ciria en un mayor nimero de personas vulnerables en cualquier momento del tiempo,
incluso a pesar de la disminucién del porcentaje adultos fragiles como resultado de las
mejoras en la prevencion de la salud, el retraso y mejor cuidado de la discapacidad.
En segundo lugar, el estado cambiante de la mujer y la familia y los valores sociales,
seguira afectando la disponibilidad de los cuidadores familiares.

1.8 ESTRUCTURA DEL LIBRO

El resto del libro se encuentra organizado de la siguiente manera. En el Capitulo 2 se
describela dinamica de largo plazo de los factores demograficos en Argentina, presen-
tando sus tendencias histdricas y proyecciones de su evolucion futura. El Capitulo 3
presenta en detalle las estimaciones de Cuentas Nacionales de Transferencias y su apli-
cacion para el caso argentino a fin de estimar los perfiles de consumo, ingreso laboral y
transferencias publicas por edad. El Capitulo 4 utiliza los perfiles de consumo, ingresos
y transferencias estimados en el capitulo anterior para estimar el potencial impacto
de la transicién demografica sobre el gasto publico social y las finanzas publicas. Los
Capitulos 5, 6, 7y 8 describen la evolucién reciente de las politicas sociales en Argen-
tina referidas al sistema de proteccidn social, de salud, cuidados de larga duraciény
educacion, respectivamente. Estos capitulos discuten las probables implicancias delas
actuales politicas en un contexto de transicién demografica, proponiendo escenarios
alternativos que permitan mitigar los efectos adversosy aprovechar las oportunidades
otorgadas por la transicién demografica. El Capitulo 7 referido a las estrategias de
cuidado de largo plazo se encuentra estructurado algo diferente debido a la escasez
de informacién disponible y a que el debate de politica se encuentra en un estado
inicial. Del mismo modo que en otros capitulos sectoriales, se presenta una discusién
de los desafios que enfrentaria Argentina y de las opciones de politica disponibles
para estar preparados para una ser un componente muy importante del sistema de
bienestar social argentino. En el Capitulo 9 se estudia el trade-off generado entre los
tres sectores sociales, y como ello podria cambiar a partir del cambio en la estructura
etaria de la poblaciéon. Los Capitulos 10 y 11 indagan sobre los recursos. En ellos, se
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estudia el potencial efecto de la transicién demografica sobre la capacidad produc-
tiva, a partir de la introduccién de diversos escenarios alternativos que alterarian la
composicion de la fuerza de trabajo y su productividad. Finalmente, en el Capitulo 12
se introducen todas las conclusiones halladas en los capitulos previos en el contexto
macroecondmico, y se discuten las implicancias en términos del nivel de ahorro del
pais y el crecimiento econémico.
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Capitulo 2
Panorama demografico en Argentina!

2.1 INTRODUCCION

El planeamiento a largo plazo de diversas politicas publicas deberia tener como punto
de partida las proyecciones de poblacién, su estructura por edad y sexo y sus variables
determinantes (fecundidad, mortalidad y migraciones). En general, esta informacién
se encuentra disponible en los organismos oficiales de estadisticas?, aunque en este
documento se elige presentar estimaciones propias, por sexoy edades simples, exten-
diendo el periodo de analisis para cada afio calendario de 2010 a2100. Comparadas con
las proyecciones mds recientes de Naciones Unidas (2013), la poblacién total estimada
es similar hasta mediados de siglo y difiere en hasta 20% en la segunda mitad. Como se
detalla mas adelante, la diferencia se debe principalmente a la decisién metodoldgica
de adoptar distintos supuestos respecto a la evolucién de la fecundidad.?

En la siguiente seccion se analizan las tendencias (1950-2010) y perspectivas
(2010-2100) de la poblacién de Argentina, enfatizando su composicién por grandes
grupos de edad. En la tercera seccion se estudia la evolucién de las variables demo-
gréaficas determinantes (fecundidad, mortalidad y, en menor medida por su bajo
impacto, migraciones). Finalmente, en la cuarta seccion se discuten las implicancias
sobre tasas de dependencia, bono demografico, y su comparacién internacional en
el mediano y largo plazo.

1  Carlos Grushka, Universidad de Buenos Aires. Correspondencia a cgrushka@gmail.com.

2 Las proyecciones oficiales mds recientes fueron preparadas de manera conjunta por el Instituto
Nacional de Estadistica y Censos (INDEC) y el Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia,
Divisién de Poblacién (CELADE), aunque los criterios de publicacién difieren, ya que mientras que
CELADE (2004) mantuvo la prictica de publicar informacién hasta el ano 2050, INDEC (2004) lo
hizo solo hasta el 2015 (para mas detalles, véase Rofman, 2007).

3 Ver mas detalles en Recuadro 2.1 de la seccion 2.3, el descenso de la mortalidad es menos acelera-
do y las estimaciones de migracién implican saldos nulos en vez de levemente negativos.
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2.2 TENDENCIAS Y PERSPECTIVAS DE LA POBLACION ARGENTINA

La poblacidn total pasé de 17 millones en el afio 1950 a 41 millones en 2010, con un
crecimiento anual promedio de 1,4% que se va desacelerando (la tasa de crecimiento
disminuy6 de 1,6% en las tres primeras décadas a 1,2% en las tltimas tres). La poblacién
ascenderia a 54 millones en el ano 2050y a 59 millones en 2100% creciendo al 0,4% anual
(tasas decrecientes de 0,8%, 0,3%y 0,1% para cada periodo de tres décadas considerado).

Con el correr del tiempo, la poblacién va gradualmente modificando su estructura
por edad ya que distintos grupos crecen a diferente ritmo: en el periodo 2010/2100 la
tasa de crecimiento serfa nula (0,0%) paralos menores de 20 afnos, 0,3% paralas edades
de 20 a 65y 1,4% para los mayores de 65 afos.

GRAFICO 2.1. Perspectivas de poblacion segin grandes grupos de edad
Argentina. Aios 1950-2100

H>65 MI5-65 <15

Millones de habitantes

1950 1980 2010 2040 2070 2100
Afo

Fuente: elaboracién propia a partir de INDEC (2004) y Naciones Unidas (2011)

4 Segun Naciones Unidas (2013), en cambio, la poblacién argentina llegaria a 51 millones en el afio
2050 y se mantendria relativamente estable a continuacién. Ver Grafico A-2.1 en el Anexo.
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GRAFICO 2.2. La estructura de la poblacion por edad y sexo, Argentina.
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El mayor peso que va adquiriendo el grupo de adultos mayores (més de 65 afos) es
conocido como proceso de envejecimiento poblacional y ha sido descripto por abun-
dante bibliografia (INDEC, 2003; UNFPA/CEPAL, 2009; UNFPA, 2010; CEPAL, 2011b),
en ocasiones con enfoques criticos (d’Albisy Collard, 2013; Sanderson y Sherbov, 2007).
Esta proporcion en Argentina era del 4% en 1950, lleg6 al 11% en 2010, alcanzaria el
19% en 2050 y el 25% en 2100.

El envejecimiento fue producto principalmente del significativo descenso de la
fecundidad y en menor medida del de la mortalidad. A futuro se asume un impacto
mas gradual de la fecundidad y uno maés significativo de la mortalidad, como se detalla
en la seccién 2.3. Cabe adelantar que en estas proyecciones (al igual que las oficiales
preparadas por INDEC, 2004 y CEPAL, 2011a) se supone un saldo migratorio nulo a
partir del afio 2010, a diferencia de Naciones Unidas (2013) que va disminuyendo muy
gradualmente los saldos netos negativos registrados a principios de siglo.

Frecuentemente, el proceso de cambios en la estructura por edad y sexo se resume
con la “pirdmides de poblacién” que gradualmente modifica su forma aproximada de
“tridngulos” cada vez mas estrechos, a “urna funeraria” (con abultamiento en las edades
centrales), a “rectdngulo” (exceptuando sélo las edades mdas avanzadas que manifiestan
valores decrecientes y claro predomino femenino por el efecto de la mortalidad). Una
sintesis de este proceso para el caso argentino se presenta en el Gréfico 2.2.

GRAFICO 2.3. Poblacion por edad a través del tiempo. Aflos 1950-2100
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En la seccion 2.4 se discutiran indicadores alternativos, no obstante el Grafico 2.3
permite apreciar en detalle como (tras el crecimiento en casi todas las edades durante
1950 a 2010) se va modificando la composicién por edades, como consecuencia de la
distribucién alcanzada y de las hip6tesis adoptadas sobre la evolucién futura de las
variables determinantes. En términos absolutos, entre 2010y 2100, el nimero estimado
de nacimientosy de poblacién menor a 35 anos resulta relativamente estable, entre 2010
y 2040 se destacan los aumentos para las edades entre 35y 70 y, finalmente, desde el
ano 2040 se destacan los aumentos para los mayores de 70 anos.

Por otra parte, las “irregularidades” de la distribucién inicial (afio 2010) son debidas,
principalmente, a oscilaciones en las tendencias previas de la fecundidad, 30 afnos mas
tarde se trasladan a edades 30 afios superiores, en 2070 aparecen mucho més suavizadasy
en elano 21001a poblacién es practicamente “nueva’; con una distribucién que es funciéon
de los supuestos adoptados de leves cambios graduales en fecundidad y mortalidad.

23 EVOLUCI(:)N EN LA ARGENTINA DE LAS VARIABLES
DEMOGRAFICAS DETERMINANTES

2.3.1 Evolucion historica y tendencias de la mortalidad®

Es habitual iniciar el anédlisis de la evolucién de la mortalidad con la utilizacién de la
tasa bruta de mortalidad (TBM), disponible en Argentina a partir del quinquenio 1870-
74. Los altos valores y la variabilidad de las TBM a fines del siglo XIX corresponden a
epidemias como las de fiebre amarilla (1871), viruela (1874), cdlera (1886-87 y 1894-
95) y peste bubdnica (1899-1900), asi como el impacto de disenteria y fiebre tifoidea.
Un indicador mas apropiado para describir los cambios del nivel de la mortalidad
general alo largo del tiempo esla esperanza de vida al nacer (e, 0 EVN), unamedida dela
mortalidad que no estd afectada por los cambios de la estructura etaria de la poblacion.
LaEVN, desde fines del siglo XIX, muestra una tendencia ascendente practicamente
lineal. Desde 1883 (ano central del primer periodo intercensal, 1869-95) hasta el bienio
2000-01,laEVN aument6 de 33 a 74 afios, un incremento absoluto de 41 afios equivalente
a 0,35 anos de ganancia por afio calendario. Tras un ascenso moderado hasta comienzos
del siglo XX, se destaca la aceleracién producida entre la primera y segunda década
del siglo, con una ganancia de casi un ano de vida por afio calendario. En las décadas
posteriores los avances continuaron pero a un ritmo menor, hasta alcanzar una EVN

5  Esta seccion se basa principalmente en Grushka (2010)
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cercana alos 74 anos en 2000-01. Este comportamiento es coherente con una esperada
reduccién de las ganancias de EVN a medida que disminuye el nivel de la mortalidad,
que ha llevado a que varios autores postulen una evolucién logistica.

En cuanto al contexto internacional, es evidente que la reduccién de la mortalidad
en Argentina se inicié mas tempranamente que en la mayoria de los paises latinoame-
ricanos y paises menos desarrollados (P-D)®y que, a diferencia de estos, respondi6 en
sus comienzos a mejoras en las condiciones generales de vida asociadas al desarrollo
socioeconémico més que al avance del conocimiento y las tecnologias médicas o a
esfuerzos dirigidos a combatir directamente las enfermedades infecciosas (Lattes,
1975). En este sentido, aunque partiendo de niveles més altos, la caida de la mortalidad
en Argentina se asemeja en parte al proceso experimentado por los paises mas desa-
rrollados (P+D)"y se distancia de la mayoria de los paises del resto de América Latina.

GRAFICO 2.4. Esperanza de vida al nacer (en aios). Mundo y regiones
con distinto desarrollo. Afios 1950-2100
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Fuente: elaboracion propia en base a Naciones Unidas (2013).

6  Siguiendo el criterio de Naciones Unidas (2013), las regiones menos desarrolladas comprenden
Africa, Asia (excluyendo Japén), América Latina y el Caribe y Melanesia, Micronesia y Polinesia
(resto de Oceania).

7  Lasregiones mas desarrolladas comprenden Europa, América del Norte, Australia/Nueva Zelanda
yJapén.
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Entre los principales factores que habrian contribuido al precoz inicio del descen-
so sostenido de la mortalidad, se destaca la temprana modernizacién de la sociedad
argentina en relaciéon con casi todos los demas paises de la regidn, su elevado nivel de
urbanizacién y la expansion de la educacién formal. En tanto que en la década de 1950
muchos paises de la regién se encontraban dando los primeros pasos en la transicién
epidemiolégica, Argentina ya habia cubierto gran parte de su recorrido.

GRAFICO 2.5. Esperanza de vida al nacer (en afnos)
Paises seleccionados de América Latina. Aios 1950-2100
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Fuente: elaboracién propia en base a Naciones Unidas (2013).

Lamortalidad, como muchos fendmenos demogréficos, muestra un comportamiento
diferencial segtin la edad. El riesgo de morir es alto durante los primeros aios de vida,
especialmente en el primero, y se reduce notoriamente entre los 5y 15 afos. Luego, la
mortalidad aumenta levemente hasta alrededor de los 40 afios, para incrementar poste-
riormente suintensidad y alcanzar otra vez valores elevados en las edades mas avanzadas.

Asuvez, lareduccién de la mortalidad no se produce con el mismo ritmo en todas
las edades: durante el proceso de descenso de la mortalidad la caida més rapida ocurre
en las primeras edades. A medida que la edad aumenta disminuye la dispersién de los
valores para los distintos periodos analizados. Este proceso ha dado lugar a la tipica
transformacioén de la estructura por edad de la mortalidad, que cambia de una forma
de U (con intensidades de la mortalidad similares entre los grupos més jévenes y los
de edades mayores) a una forma més similar a una J.
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Sibien alo largo del Siglo XX la mortalidad disminuyé en todos los grupos de edad,
las reducciones han variado mucho segun la edad. Las mayores bajas relativas desde
1869/95 hasta 2000/01 corresponden a los menores de 35 afos (mds del 90%), seguidos
por los grupos de edad comprendidos entre 35 y 60 anos (disminuciones que oscilan
entre 70% y 90%). Finalmente, a partir de los 60 afos y a medida que avanza la edad, las
mejorasrelativas comienzan a ser cada vez menores (y varian entre 50%y 70%). En todos
los periodos considerados, el orden de disminucién relativa descrito se mantiene similar.

Lamortalidad tampoco afecta a los sexos por igual. Por causas bioldgicas, socioeco-
ndémicasy culturales, los varones presentan una mortalidad mayor que la de las mujeres.
Entodoslos afios considerados, la EVN de las mujeres es mayor que la de los varones. La
diferencia entre las EVN de varones y mujeres era apenas menor a un aio en 1869/95y su
aumento fue acelerado y significativo hasta 1970; pero, a partir de dicho afio, las ganancias
experimentadas por los varones se vuelven similares o mayores a las de las mujeres y,
por consiguiente, la sobremortalidad masculina comienza a decrecer y se estabiliza en
las dos ultimas décadas en una brecha algo superior a 7 afios. Esta diferencia se ubica
entre las mas significativas dentro de los estandares internacionales, como se detalla en
la Tabla A.2.1 del Anexo.

La denominada transicién epidemiolégica describe el proceso empirico de descenso
delamortalidad y de transformacién de la estructura de causas de muerte que laacom-
pana. En términos generales, la disminucién de la mortalidad responde, en principio, a
una reduccién de la incidencia de las enfermedades transmisibles (infecciosas y para-
sitarias), dando lugar a un aumento de la importancia relativa de las enfermedades del
aparato circulatorio, las neoplasias y los traumatismos. Una vez que las enfermedades
transmisibles han sido controladas, la disminucién de la mortalidad se hace mas lenta,
dadas las mayores dificultades para controlar las otras causas.

Siguiendo a Pantelides (1983), los cambios importantes en el perfil epidemiolégico de
la Argentina comienzan a observarse a fines de la década de 1930. A partir de esos afios, la
mortalidad por enfermedades transmisibles desciende a un ritmo mayor que lamortalidad
general, reduciéndose su importancia relativa debido alos avances de la medicina (espe-
cialmente con la introduccién de la penicilina y la sulfamida), el progreso de la provisiéon
de agua potable y las politicas sociales y sanitarias que incluyeron la concientizacién
social acerca de normas higiénicas en el cuidado de nifos (Carbonetti y Celton, 2007).

Por otro lado, la distribucién de muertes por causas también estd afectada por el
cambio de la estructura etaria de la poblacién. Al tratarse de indicadores brutos (no
estandarizados por edad), los cambios observados a partir de 1945 expresan una reduc-
cién delriesgo de morir debido a enfermedades infecciosas, pero también contienen la
disminucién relativa de la poblacién en edades jévenes, en las que dicho riesgo es mas
alto. Por esta razon, la manera apropiada para dar cuenta de los cambios en los riesgos
de muerte asociados a distintas causas no es a partir de la distribucién de defunciones,
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sino a través de la comparacion de tasas de mortalidad (especificas por causa) estanda-
rizadas por edad (TMEE). Grushka (2010) presenta las TMEE por causas agrupadas en
cinco grandes categorias para los afios 1960 y 2007. En casi medio siglo, el nivel general
delamortalidad disminuy6 43%; la menor reduccién relativa correspondié a las muertes
por violencia o causas externas (35%) y la mayor, a las enfermedades infecciosas (cuyas
tasas disminuyeron 74%) que continuaron perdiendo peso entre las causas de muerte.

Para proyectar la mortalidad el INDEC mantuvo la hipétesis de cambio basada en
el criterio usual de Naciones Unidas, que permite determinar los valores esperados de
EVN para cada quinquenio de la proyeccién hasta 2045-50, de acuerdo con una ganancia
media (en anos de vida) decreciente (Pujol, 1995; INDEC, 2004). Asimismo, dado que
el diferencial por sexo del nivel de la mortalidad (EVIN) es el més alto de toda América
Latina, se mantiene constante un diferencial de siete anos a favor de las mujeres.

De acuerdo con estas estimaciones, en las cuatro préximas décadas, la EVN au-
mentaria de 75,2 anos en el quinquenio 2005-10 a 80,7 en el quinquenio 2045-50, es
decir, arazén de 0,14 afos por afo calendario (0,16 en las dos primeras décadas y 0,12
en las dos siguientes).

GRAFICO 2.6. Esperanza de vida al nacer [e(0)], Argentina.
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Fuente: elaboracién propia y Naciones Unidas (2013).

A los fines de la proyeccién realizada en este capitulo (y extendida hasta 2100) se
siguen criterios muy similares a los citados y alos adoptados por Naciones Unidas (2011),
con mejoras promedio de 0,15 afnos por ano calendario en las tres décadas iniciales
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(de 2010 a 2040) y de 0,08 anos en las seis siguientes (de 2040 a 2100), llegando a una
EVN de 85 anos (82 anos para varones y 89 para mujeres). Sin embargo, los supuestos
adoptados por Naciones Unidas (2013) conducen a un crecimiento mas acelerado, por
lo que la EVN del quinquenio 2095-2100 llegaria a 87,8 afos.

Con el objetivo de proyectar la estructura por edad de la mortalidad, se utiliza una
interpolacién entre las tablas de mortalidad por sexo iniciales (2000-01) y las denomi-
nadas “tablas limites’, considerando que los valores resultantes de las probabilidades de
morir segiin edad deben cumplir la condicién de reproducir los niveles de mortalidad
(EVN) previamente proyectados.

Por otra parte, Naciones Unidas (2004) divulgé por vez primera proyecciones de
muy largo plazo que alcanzan hasta el afio 2300, con detalles a nivel mundial, regional
y por pais. La EVN estimada para la Argentina en 2300 se aproximaria a los 100 afios,
también con un aumento promedio entre 2050 y 2300 de 0,08 afios por afo calendario.

Una de las implicaciones mds relevantes de disponer de proyecciones a largo
plazo se relaciona con el campo de la seguridad social. Las proyecciones previsio-
nales en Argentina se realizaron segtin la mortalidad de la poblacién total (Rofman,
Stirparo y Lattes, 1996; Grushka, 2002 y 2011), aunque hay claros indicios de que los
beneficiarios constituirian un grupo selecto de menor mortalidad (Lacasta, 2008;
Rofman, 1994). Con el fin de precisar proyecciones a nivel local y evaluar y verificar
hipétesis alternativas, es necesario superar las severas limitaciones de los datos y
desarrollar mas investigacion, considerando diversos enfoques interdisciplinarios
sobre longevidad (Grushka, 2010).

2.3.2 Evolucion histoérica y tendencias de la fecundidad

Como antecedente histdrico, el panorama que emerge durante el periodo 1869-1947 no
estd muy claro pero pueden destacarse tres hallazgos resumidos por Pantelides (2006):

a) Las series disponibles de las tasas brutas de natalidad muestran una declinacién en
los niveles de fecundidad desde fines de la década de 1880;

b) Las tasas de fecundidad especificas por edad y las mediciones que de ellas se derivan
(Tasa Global de Fecundidad, TGF), que s6lo se encuentran para los afios censales y son
escasas, noresultan muy utiles para trazar el curso dela declinacién. La TGF era alrededor
de 3,2 (hijos por mujer al final del periodo reproductivo) hacia 1947, y probablemente
alrededorde 7,0 en 1895. Paralos afios intermedios s6lo existe una estimacién de calidad
incierta de 5,3 para 1914. Con anterioridad a 1895 la estimacién de una TGF de 5,1 en
1869 probablemente sea muy baja; la de 6,8 parece ser mdas adecuada.

c) El analisis de la estructura por paridez y del nimero medio de hijos nacidos de los
censos de 1895, 1914 y 1947 brinda algunas pautas que revelan que la declinacién
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de la fecundidad total ya podria haber comenzado con anterioridad a 1914 aunque,
probablemente, no antes de 1895.

Apartir del aiio 1950 los datos son mas confiables yla tendencia declinante presenta
un claro cambio entre los afios 1970y 1980, para retomar el secular descenso posterior,
llegando al ano 2010 con una TGF de 2,25.

El ascenso de la TGF entre 1970y 1980 fue producto del aumento de las tasas de fe-
cundidad de casi todos los grupos de edad, pero més notablemente de las adolescentes
y las j6venes de 20-24 afios (Pantelides y Moreno, 2009). Asimismo, los aumentos mas
importantes ocurrieron en las jurisdicciones que tenian previamente niveles por debajo
del promedio (Pantelides, 1989). La elevada cantidad de nacimientos ocurridos durante la
década de 1970 es responsable de la peculiar distribucién por edades de la poblacién en
el afio 2010 (con un salto en las edades 30 a 40 afios, como se detallara en la seccién 2.2).

Argentina presenta una situacién particular dentro de América Latina debido a que
su fecundidad descendidé tempranamente. La mayor parte del descenso tuvo lugar en
las cuatro primeras décadas del siglo XX para luego tomar un ritmo mucho mas lento
con mesetas temporarias (Pantelides y Moreno, 2009). Hasta fines de los afios 1990
Argentina todavia mostraba niveles de fecundidad inferiores al promedio de la regidn,
pero a partir de entonces sus TGF son iguales o s6lo levemente inferiores a la media
regional de 2,4 para el quinquenio 2005-10 (CEPAL, 2008).

GRAFICO 2.7. Tasa global de fecundidad (hijos por mujer)
Mundo y regiones con distinto desarrollo. Afos 1950-2100
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Fuente: Naciones Unidas (2013).
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Almomento de proyectar la fecundidad el INDEC mantuvo la hip6tesis de cambio
basada en el criterio usual de Naciones Unidas, que permite determinar los valores
esperados de TGF para cada quinquenio de la proyeccién hasta 2045-50, con un des-
censo que se acerca asintéticamente a un limite inferior preestablecido (Pujol, 1995;
INDEC, 2004).

De acuerdo con estas estimaciones, en las cuatro préximas décadas, la TGF dis-
minuiria de 2,25 afos en el quinquenio 2005-10 a 1,85 en el quinquenio 2045-50
(CEPAL, 2008). Cabe sefalar que en versiones previas la asintota elegida era una
TGF de 2,1 igual al nivel de reemplazo. Por su parte, Naciones Unidas (2013) tiende
a adoptar los mismos pardmetros experimentados en paises europeos con una caida
mayor y una posterior recuperacién, combinando dos curvas logisticas y dos limites
asintéticos (de 1,85 para 2050 y de 2,1 para el més largo plazo), lo que genera algunos
cruces inesperados.

GRAFICO 2.8. Tasa global de fecundidad (hijos por mujer)
Paises selectos de América Latina. Afios 1950-2100
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Alos fines de la proyeccién utilizada en este documento (extendida hasta 2100) se
siguen criterios similares a los citados aunque priorizando un descenso més gradual
y continuo. En consecuencia, para proyectar la TGE se adopta un valor de 2,0 como
unico limite inferior asintético.
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GRAFICO 2.9. Tasa global de fecundidad, Argentina. Afios 1950-2100
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Fuente: elaboracién propia y Naciones Unidas (2013).
2.3.3 Evolucion historica y tendencias de la migracion internacional®

Sibien la migracién internacional es un factor de sumarelevancia paramuchos paises, en el
caso argentino esta variable desempeié un rol fundamental a fines del siglo XIX y primera
mitad del XX, pero su impacto demografico ha sido practicamente nulo desde entonces.

Como se ilustra en el Grafico 10, el crecimiento de la poblacién total de Argentina
experimentd subas y descensos muy pronunciados, principalmente dentro de las tres
primeras décadas del siglo pasado, como consecuencia de las grandes olas inmigra-
torias recibidas. A partir de 1930, la inmigracién disminuye notablemente, con lo cual
descienden la tasa de crecimiento de la poblacién y la diferencia entre crecimiento
total y vegetativo.’

Pasada la inmigracién europea de la segunda posguerra, la migracién neta tiende
a disminuir y hacia final del siglo practicamente hacerse nula, debido a que la menor
tasa de inmigracion externa, principalmente originada en paises vecinos, se fue com-
pensando con la creciente emigracion de argentinos.

8  Estaseccion estd basada principalmente en Pantelides y Moreno (2009) e INDEC (2013).
9  Elpredominio de las edades activas entre los inmigrantes dio origen a un “bono demogréafico” que
no sera considerado en este trabajo.
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GRAFICO 2.10. Crecimiento total, migratorio y vegetativo,
por quinquenio, Argentina. Aios 1870-2010
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Fuente: elaboracién propia en base a Lattes (1975) y Naciones Unidas (2013).

A partir de finales de la década de 1960 comienzan a delinearse dos fenémenos
novedosos: el cambio en la composicién de la migracion externa (que pasa a ser casi
exclusivamente de paises limitrofes) y la emigracion de argentinos (que se dirigen
sobre todo a Estados Unidos y, con la crisis de inicios del Siglo XXI, a Europa, en
particular a Espana).

De este modo, Argentina, se va conformando como el corazén de un subsistema
regional de migracién en el Cono Sury se constituye en un pais que expulsa poblacion.
Esta doble condicién constituye un aspecto peculiar de una sociedad que todavia se
percibe a si misma como fruto de la inmigracién europea. Los movimientos de pobla-
cién originaria de los paises vecinos tienen una larga tradicién histérica: desde muchos
anos atrés, estos se producen en los espacios transfronterizos integrados. Pero luego,
y especialmente a partir de la década de 1960, los flujos migratorios limitrofes se diri-
gen cada vez més hacia el Area Metropolitana de Buenos Aires, que es actualmente el
principal lugar de destino y que se constituye en el centro del subsistema migratorio
del Cono Sur de América Latina.
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Tras la etapa de inmigracién masiva, los flujos inmigratorios fueron méas modestos
yprovenientes fundamentalmente de paises vecinos'. Actualmente, con el mayor stock
de inmigrantes de la region, Argentina contintia siendo el epicentro de la migracién en
Sudamérica. Los cambios en los origenes de los inmigrantes y en las dindmicas migra-
torias han tenido un impacto en los perfiles de los extranjeros que residen en el pais.

Como producto del envejecimiento y de la mortalidad de las antiguas cohortes
inmigratorias transatlanticas, el stock total de extranjeros fue disminuyendo a lo largo
de las tltimas décadas (del 29,9% en 1914 al 4,2% en 2001 - con una leve recuperacién
en 2010 alcanzando el 4,5% -)*'.

GRAFICO 2.11. Participacion de los extranjeros en la poblacién argentina.
Aiios 1869-2010
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Fuente: elaboracién propia a partir de INDEC (2013).

10 Cabe senalar que la inmigracién de paises limitrofes a Argentina es de larga data. En 1869 esos
inmigrantes representaban 20% de los extranjeros, proporcién que alcanzé su nivel mas bajo en
1914 (8,6%). A partir de 1947, la importancia relativa de los inmigrantes limitrofes en el conjunto de
extranjeros residentes se incrementa de manera ininterrumpida (Ceva, 2006).

11 Por ejemplo, entre 1980 y 2010, los inmigrantes de origen italiano, quienes histéricamente cons-
tituyeron la colectividad mas numerosa en Argentina, se redujeron de 488 mil a 147 mil, y los es-
panoles (segunda colectividad) pasaron de 374 mil a 94 mil. La composicién de los extranjeros en
2010 se presenta en la Tabla A.2.2 del Anexo.
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Contrariamente, y como efecto del incrementoy de la entrada continua de inmigran-
tes de paises vecinos, su stock ha crecido, pasando de 0,8 millones en 1980 a 1 millén
en 2001 y a 1,8 millones en 2010, con un cambio significativo en el origen de los flujos.
Factores econdmicos ysociales en los paises de origen, asi como cambios en la atraccién
ejercida por Argentina, modificaron tanto la propensién emigratoria de ciudadanos
sudamericanos como el destino preferido a donde se dirigieron. Asi, por ejemplo, los
chilenos disminuyeron su propensién a emigrar, probablemente como producto del
mejoramiento de las condiciones sociales y econdmicas de su pais: el stock de inmi-
grantes chilenos en Argentina aumenté muy levemente entre 1980 y 1991, pero luego
disminuy6 en forma significativa una década mas tarde'?. Otro caso singular es el de
los ciudadanos uruguayos, quienes, si bien continuaron emigrando de su pais, yano lo
hicieron en la misma magnitud hacia Argentina, sino que se dirigieron preferentemente
hacia paises desarrollados, como Estados Unidos y Espana (Pellegrino y Vigorito, 2005;
Cabella y Pellegrino, 2005).

Contrariamente, a partir de 1980, pero con mayor intensidad en los anos noventa,
se incrementa en forma significativa la inmigracién proveniente de Paraguay y Bolivia,
y también de Perd. La inmigracién proveniente de Bolivia se incrementa en forma sis-
tematica desde los afios ochenta: sus desventajosas condiciones econémicas, sumadas
a las posibilidades de insercién laboral en Argentina, trajeron como consecuencia la
intensificacién de un flujo relativamente continuo, promovido por extensas redes so-
ciales migratorias (Benencia, 1997, 2005).

El caso reciente mas notorio en la inmigracién regional a Argentina es el peruano.
El flujo de migrantes de ese origen durante las tltimas dos décadas ha sido muy signi-
ficativo. Si bien el niimero de personas nacidas en Perti que residian en Argentina es
inferior al de tres paises limitrofes', su crecimiento en términos relativos fue notable:
entre 1991y 2010 casi se multiplicé por 10, pasando de 16 mil a 158 mil*.

12 De hecho, durante los noventa, Chile comienza a recibir inmigrantes regionales particularmente
del Pert (Martinez, 2005).

13 En 2010, los peruanos residentes en la Argentina representan 29% de los inmigrantes provenientes
de Paraguay, 46% de Boliviay 82% de Chile, asi como 11% del total de poblacién extranjera oriunda
de paises del continente americano.

14 Argentina constituyé uno de los varios destinos migratorios del llamado éxodo peruano que tuvo
lugar en la década de los noventa. La situacién econémica social del Pertiy, particularmente, la vio-
lencia politica experimentada en los afios ochenta fueron aspectos clave de la masiva emigracién
(Cerrutti, 2005).
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A partir delainformacién proveniente de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH),
en el Siglo XXIla inmigracion se estancd en los primeros afios como consecuencia de la
crisis de 2001, recuperando su ritmo a partir de 2004, particularmente desde Paraguay
y Bolivia. En el mismo sentido, se destaca la regularizacién de los inmigrantes indocu-
mentados en el marco del programa iniciado en 2006, conocido como “Patria Grande’,
que marca un hito en la historia de la politica migratoria argentina.'

En cuanto alos patrones emergentes de emigracion internacional, los cambios més
notorios comenzaron a partir delos afnos 90y parecen profundizarse a inicios del milenio.
Una primera caracteristica es que no solamente se acelera su ritmo de crecimiento, sino
que se consolidan otros destinos alternativos al tradicional de Estados Unidos, como
Espafay otros paises europeos. La segunda caracteristica es la creciente diversificacion
del universo de migrantes.

Hasta mediados de la década de 1970 las corrientes extrarregionales estaban con-
formadas mayoritariamente por profesionales y técnicos con un alto nivel educativo;
luego se agregaron los exiliados por motivos politicos. A partir de mediados de la década
de 1990, el persistente deterioro econdmico y sus repercusiones en los mercados de
trabajo no solamente contribuyeron a aumentar el volumen de los flujos, sino también
a hacerlos mas heterogéneos en su composicion social.'®

Como se adelantaraenlaseccién 2.2, alos efectos de las proyecciones preparadas en
este trabajo, al igual que en las oficiales elaboradas por INDEC (2004) y CEPAL (2011a),
se supone un saldo migratorio nulo a partir del afio 2010. No obstante, Naciones Unidas
(2013) va disminuyendo muy gradualmente los saldos netos negativos estimados a
principios de siglo (180 mil emigrantes netos en 2000/05 y 200 mil en 2005/10), a 100 mil
en 2010/15y 2015/20, a 50 mil en cada quinquenio de 2020 a 2050 y linealmente (con
reducciones de 5 mil por quinquenio) hastallegar a 0 en 2095/2100. El criterio adoptado
por Naciones Unidas parece omitir la fuerte recuperacién econdmica y las politicas
especificas adoptadas en la tltima década, por lo que resultaria méas adecuado adoptar
el supuesto conservador (pero no tan pesimista) de saldos netos nulos en el largo plazo.

15 A partir de suimplementacién, todo nacional de un pais bloque del MERCOSUR y Estados Asocia-
dos (Brasil, Paraguay, Uruguay, Bolivia, Chile, Pert, Venezuela, Colombia y Ecuador) puede obte-
ner una residencia legal en Argentina con la sola acreditacién de su nacionalidad y la carencia de
antecedentes. Al 31/12/07 habian regularizados 566 mil individuos, de los cuales 442 mil se encon-
traban en territorio argentino al 17/04/06 (fecha de inicio). E1 60% de los que iniciaron el tramite
son de origen paraguayo, que junto con bolivianos y peruanos concentran 95% del total.

16 Para mads detalles véase Maguid y Martinez (2008).
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RECUADRO2.1.
RESUMEN METODOLOGICO DE LAS PROYECCIONES REALIZADAS
Y COMPARACION CON NACIONES UNIDAS (NU, 2013)

Poblacidén base al 30/06/10: estimaciones elaboradas a partir de la correccién
del Censo Nacional de 2001 (INDEC, 2004), similar a NU.

Mortalidad: gradual crecimiento de EVN, de 75 afios en 2005/2010 a 85 en
2095/2100, mas moderado que NU, que alcanzaria 88 afios.

Fecundidad: gradual descenso de TGF hasta estabilizarse en 2,0. NU supone
una caida mayory una posterior recuperacioén, combinando dos curvas logisticas
y dos limites asint6ticos (de 1,85 para 2050 y de 2,1 para el mas largo plazo).

Migraciones: saldo nulo durante toda la proyeccién, a diferencia de NU,
que disminuyen muy gradualmente los saldos netos negativos estimados a
principios de siglo.

Poblacién total: surge de los supuestos adoptados, pasa de 41 millones en 2010
a54en2050ya59en2100. NU llega a 51 millones en 2050 y se mantiene estable.

Envejecimiento (proporcién de poblacién mayor de 65 anos): aumenta de
11% en 2010 a 19% en 2050 y 25% en 2100. En la segunda mitad de siglo NU
crece a mayor velocidad (dada la menor fecundidad previa), alcanzando 29%
en 2100.2.3.4. La heterogeneidad demogréfica y diferencias por jurisdiccién

Sibien en todas las secciones previas se analizd la evolucién demografica en Argen-
tina, se reconoce tanto la presencia como la influencia de significativas diferencias
alinterior del pais. Amodo de ejemplo, en el afio 2010 la proporcién de la poblacién
mayor de 65 afios promediaba el 10%, variando de 4% en Tierra del Fuego a 16% en
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA). Esta heterogeneidad se asocia con
variaciones significativas en la fecundidad (principalmente) y en la mortalidad, con
TGF de 1,8 hijos por mujer (CABA) a 3,1 (Santa Cruz) y EVN de 72,9 afios (Chaco)
a 77,3 (Neuquén).

Enlas tres tiltimas décadas, las brechas entre jurisdicciones se redujeron paralas tres
variables consideradas, con los tres indicadores de heterogeneidad disponibles: rango
(distancia entre el valor maximo y el minimo), desvio estdindar (DE) y coeficiente de varia-
cién (CV, cociente entre DEy promedio sin ponderar) que se presentan en la Tabla 2.1.17

17 Para mas detalles ver Gréficos A.2.2 a A.2.4 del Anexo.
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Entre 1980y 2010, el porcentaje de adultos mayores de 65 afios disminuyd su rango
de 12,7a12,6; su DE de 2,6 a 2,5; y su CV de 42% a 30%. En igual periodo, la TGF dismi-
nuyé surangode 3,0a 1,3; suDEde 0,8a0,3; ysu CVde 19% a 12%. Por su parte, la EVN
disminuy6 su rango de 8,5 a 4,4; su DEde 2,2 a 1,0; ysu CV de 3,2% a 1,4%.

TABLA 2.1. Variables demograficas y heterogeneidad
por jurisdiccion argentina. Afos 1980-2010

Concepto 1991 2001

Nota: Los datos EVN corresponden a los periodos 1980/81, 1990/92, 2000/01 y 2008/10.
Fuente: %>65: elaboracion propia en base a INDEC: Censo Nacional de 1980, 1991, 2001 y 2010.
TGF: elaboraci6n propia en base a datos de INDEC.

EVN: elaboracién propia en base a INDEC (1988, 1995, 2005 y 2013).
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Este proceso de homogeneizacion, tanto con EVN como con TGE se explica en parte
por estar acercandose alimites supuestamente asintéticos y por el fenémeno conocido
como regresion a la media: las jurisdicciones con mayores aumentos/disminuciones
son las que parten de niveles més reducidos/elevados. En ambos casos, la asociacion
lineal entre la variacién 1980-2010 y el nivel de 1980 es significativa con un coeficiente
R? que ronda 0,8."%

En el caso particular del porcentaje de poblacién mayor de 65 la asociacién es muy
reducida (R?=0,1), debido a que atin se esta lejos de limites previsiblesy, posiblemente,
alrezago en el impacto de las variaciones de fecundidad y mortalidad y al diferente peso
de las migraciones internas por jurisdiccién.

2.4  IMPLICANCIAS DE LA EVOLUCION DEMOGRAFICA
SOBRE “DEPENDENCIA" Y "BONOS"

El proceso de cambio de la estructura por edades de la poblacién tiene una incidencia
importante del punto de vista social y econémico, en cuanto trae consigo una modi-
ficacién en el peso que tienen las edades integradas por poblacién potencialmente
pasiva, en relacién con aquella que pertenece a edades de poblacién consideradas
potencialmente activas o productivas.

El proceso de envejecimiento es sélo una parte del cambio en la estructura por
edades de la poblacién'. Durante ciertos periodos el crecimiento del grupo de edades
maés avanzadas se compensa con una disminucion (relativa) de las edades menores
(también inactivas). Como senala Chackiel (2004), en general, se considera positivo
para una sociedad que la llamada relaciéon de dependencia demografica sea baja, pues
ello significa que hay proporcionalmente menos personas que constituyen una “carga”
que debe ser solventada por la poblacién en edad activa.

Enlos inicios de la transicién demogréfica la relacién de dependencia es alta por el
elevado porcentaje de nifos. El posterior descenso de la fecundidad lleva a una etapa
(que puede durar varias décadas) en que la poblacién registra una mayor proporciéon
de las edades intermedias y se la denomina “bono” demografico o “ventana de opor-
tunidad” Esto es asi, dado que implica que la sociedad puede disponer de ahorros que
pueden volcarse a inversiones productivas o reasignarse a beneficios sociales que hasta
ahorano son de facil atencién. Como los ahorros provendrian de lamenor presiéon de la

18 Para mas detalles ver Gréaficos A.2.5y A.2.6 del Anexo.
19 Para mads detalles ver Grafico A.2.7 del Anexo.
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demanda de nifios, ya que su poblacién estd practicamente estancada, se postula una
reconversion del gasto social, principalmente para dar énfasis en la calidad de la edu-
cacionyreformas en el sector salud para atender el cambio en el perfil epidemiolégico.
Se considera una oportunidad de realizar reformas e inversiones que prepararian a los
paises para cuando la relaciéon de dependencia vuelva a niveles altos, en este caso por
el mayor peso de la poblacién adulta mayor.

Sibienla presencia de bajasrelaciones de dependencia marca un hecho positivo, se
han formulado ciertas reservas acerca de pecar de un optimismo desmedrado: para que
exista unarelacion de dependencia efectivamente favorable, debe enfrentarse con éxito
la demanda de empleos de una poblacidén activa creciente. Un pais con una poblacién
desocupada importante conduciria a una relacién de dependencia real elevada y la
estructura demografica favorable estaria dependiendo de la capacidad del mercado
laboral para absorber una creciente demanda de empleos.

Otro elemento a considerar es lo que ocurre al interior de los paises en que el bono
demografico beneficia especialmente a los hogares de clase media y alta, que son los
que han presentado una mayor baja de la fecundidad. Mientras tanto, para que los
sectores pobres sean beneficiados (y se incorporen a las nuevas conductas demogra-
ficas), deberéan implantarse politicas de redistribucién del ingreso, que aseguren que
toda la sociedad usufructte de la liberacién de recursos que implique la baja relacién
de dependencia (Chackiel, 2004).%

Para determinar la etapa del bono demografico (BD) se recurre al indice de de-
pendencia total (IDT), que mide la relacién de nifios/adolescentes y adultos mayores
(menores de 15 anos y mayores de 65) con respecto a la poblacién en edades activas
(entre 15y 65 afos de edad). El IDT en Argentina aument6 de 53% en 1950 a 66% en
1990, cambié su tendencia declinando a 55% en 2010 y se mantendria relativamente
estable hasta 2040. A partir de entonces se retoma la tendencia creciente llegando a
61% en 2050 y potencialmente a 72% en el afio 2100 (Gréfico 12).

Si se establece arbitrariamente un valor méximo para el IDT de 60% (es decir con
seis personas en edades inactivas por cada diez en edades activas), la “ventana de
oportunidad demografica” (VOD) abarcaria las cuatro décadas que van de 2005 a 2045.

Alternativamente, si se adoptase un valor méximo para el IDT de 66% (es decir
con dos personas en edades inactivas por cada tres en edades activas), el periodo de
VOD (en que el IDT se mantiene por debajo) abarcaria las siete décadas que van de
1990 a 2060.

20 Recordar las diferencias significativas por jurisdiccion en Argentina, presentados en la seccion 2.2.4.
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GRAFICO 2.12. EL bono demografico. indice de dependencia total
(Poblacion <15y >65 / 15-64). Aiios 1950-2100
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Fuente: elaboracion propia.

También se estima la evolucién del IDT considerando grupos de edades activas
alternativos:

a) desdelos 20 afios hastalos 65 anos [(<20 + >65)/20-64], los valores son superiores pero
conlamisma tendencia: se mantiene cerca de 75 entre los aftos 2010y 2040, para crecer
gradualmente hasta alcanzar 92 en 2100.

b) desde los 15 hasta los 60 afios [(<15 + >60)/15-59], los valores son intermedios (més
cercano al caso base) pero con la misma tendencia: se mantiene alrededor de 65 entre
los afios 2010y 2030, para crecer gradualmente hasta alcanzar 91 en 2100.*

En la literatura suele mencionarse como sinénimo el “bono demografico” (BD) y
la VOD. Sin embargo, reconociendo que no hay una mediad exacta del inicio y del fin
del BD, Gragnolati et al. (2011), siguiendo trabajos de CEPAL (2008) y Banco Mundial
(2011), consideran que el BD comienza con la declinacién del IDT hasta alcanzar el
nivel arbitrario elegido, para luego continuar con la VOD antes definida. En esa visién
el BD puede separarse en tres etapas: la declinacién del IDT hasta alcanzar el nivel

21 Véase Gréfico A.2.8 en el Anexo.
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arbitrario elegido, la declinacién del IDT por debajo del nivel elegido y, por ultimo, el
aumento del IDT mientras se mantenga por debajo del nivel elegido.

GRAFICO 2.13. indice de dependencia total (en %)
Paises seleccionados de América Latina. Aios 1950 - 2100
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Fuente: elaboracién propia en base a Naciones Unidas (2013).

La comparacién del proceso demografico argentino con otras experiencias interna-
cionales que se desarrolla a continuacién con tres grupos de paises seleccionados, de
la regién (Brasil, Chile y Uruguay y México), de mayor desarrollo (Alemania, Espana,
Italia y Japén) y emergentes de menor desarrollo (China, Corea del Sur y Tailandia),
permitird apreciar diferencias y similitudes, pero también las limitaciones del indicador
establecido. El anélisis se centra sobre la evolucién del IDT [(<15 + >65)/15-64] y la
consecuente apariciéon del BD, aunque en todos los casos, dicha evolucién depende
de combinaciones de tendencias pasadasy proyectadas sobre mortalidad, fecundidad
y migracién internacional que aqui se omiten tratar en detalle?. A efectos de la com-

22 A efectos de lograr una mejor comparabilidad, los valores del IDT para Argentina surgen de Nacio-
nes Unidas (2013) y no coinciden estrictamente con los presentados previamente.
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paracién se considerardn tres variables: el ano de inicio, la duracién de cada etapa 'y
la “profundidad” (maxima distancia alcanzada desde el valor de IDT al momento de
comenzar a declinar o el limite establecido en 60% hasta el minimo valor alcanzado).”

En el contexto latinoamericano, el caso argentino es muy similar al uruguayo (am-
bos con tempranos descensos de fecundidad), con BD mas tardio, de menor duracién
y menos profundo que Chile y Brasil, en tanto que México queda en una situacién
intermedia (debido a su descenso de fecundidad més répido y tardio, con grandes
“déficit” previo y posterior).

GRAFICO 2.14. indice de dependencia total (en %)
Paises seleccionados de mayor desarrollo. Afios 1950-2100
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Fuente: elaboracién propia en base a Naciones Unidas (2013).
En el contexto de paises de mayor desarrollo (P+D), el caso argentino es diferente,

con un BD mas tardio y de menor duracién y profundidad. Los valores del IDT se acer-
can gradualmente al conjunto de P+D, pero se mantienen a distancia significativa de

23 Paralos detalles numéricos ver Tabla A.2.3 del Anexo.
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los tres paises europeos seleccionados (Alemania, Espaiia e Italia), que presentan un
comportamiento muy similarya que alcanzaron niveles mucho més bajos de fecundidad
y proyectan una gradual recuperacién y atin mas lejos de Japén, cuyo IDT a mediados
de siglo alcanzaria valores préximos a 100%.

En el contexto de paises de menor desarrollo (P-D), la evolucién del IDT argentino
es desde 1990 similar al conjunto de P-D (acompanando el gradual descenso de la
fecundidad), aunque el BD es de menor duracién. Comparado con los pafses emergen-
tes asidticos seleccionados (China, Corea del Sur y Tailandia) el BD es mucho menos
significativo (profundo) y dos décadas mas tardio.

GRAFICO 2.15. indice de dependencia total (en %)
Paises seleccionados de menor desarrollo. Aios 1950-2100
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Fuente: elaboracién propia en base a Naciones Unidas (2011).

Resumiendo la comparacién internacional, Argentina mantiene una evolucién
muy gradual del IDT, con una ventana de oportunidad y un bono demografico carac-
terizados (en general) por un inicio més tardio, una duracién menor o similar y una
menor profundidad, sobre todo si se compara con los paises més desarrollados o con
los emergentes seleccionados de Asia y América Latina.
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Capitulo 3
Cuentas nacionales de transferencias en Argentina'

3.1 INTRODUCCION

El cambio demografico, entendido como el cambio en el tamafio y composicién de
una determinada poblacion, es el resultado directo de la evolucién conjunta de la
fecundidad, mortalidad y migracién. La dindmica demogréafica constituye un proceso
de transformacién con potenciales consecuencias socioecondmicas en el mediano y
largo plazo, que amerita su estudio.

Aunque el tamano de la poblacién, en especial en relacién a la disponibilidad de
recursos naturales, es un factor importante, mas trascendente es el cambio en la estruc-
tura de edad, entendido éste como la variacion en el tamano relativo de los distintos
grupos etarios. Ello, debido a que a lo largo del ciclo vital, los patrones de conducta
y exposicién a diferentes tipos de riesgos fluctiian en formas que son més o menos
conocidas. En este sentido, la fecundidad, la mortalidad, la nupcialidad, la migracién,
la participacién econdmica y los niveles de consumo y ahorro, entre otros fenémenos
de relevancia socioecondmica, presentan perfiles caracteristicos que hacen que el au-
mento o disminucién del tamaio relativo de un determinado grupo de edad implique
consecuencias sobre el nivel agregado del fenémeno en cuestién. A modo de ejemplo, el
envejecimiento poblacional, definido como el aumento en el tamafo relativo del grupo
poblacional mayor a cierta edad (usualmente los 65 afios) redunda en una reduccién en
la tasa bruta de natalidad, un aumento en la tasa bruta de mortalidad y una reduccién
en el tamano relativo de la fuerza laboral (o0 un aumento en los niveles de dependencia
econdmica). Simultdneamente, dicha dindmica es mas compleja debido ala existencia
de flujos de transferencias de recursos entre los distintos grupos de edad, ya sea entre
particulares o mediados por el sector publico.

1 Pablo Comelatto, Centro de Estudios de Poblacién-CENEP. Correspondencia a pcomelatto@ce-
nep.org.ar
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El envejecimiento poblacional se encuentra en la agenda internacional por sus
potenciales consecuencias sobre el tamario relativo de la fuerza de trabajo, asi como
sobrela sostenibilidad de programas de transferencias alos adultos mayores (programas
de pensiones). Sin embargo, desde una perspectiva integral del ciclo vital, los adultos
mayores no constituyen el tinico grupo de edad que es, en promedio, econémicamente
dependiente. En efecto, los ninos también son econémicamente dependientes, y las
mismas fuerzas demogréficas que impulsan el envejecimiento afectan el tamaio relativo
del grupo de dependientes en la nifiez. Por lo tanto, fenémenos como el envejecimiento
poblacional deben verse a la luz del conjunto de transferencias de recursos que tienen
lugar en una sociedad determinada, tanto “hacia arriba” (hacia los adultos mayores)
como “hacia abajo” (hacia los ninos).

En la tltima década se han producidos avances notables en el desarrollo de una
agenda de investigacion cuyo foco es el analisis integral de las consecuencias econémicas
del cambio demogréfico, y con un especial énfasis en el analisis de las transferencias
que tienen lugar entre grupos de edad o, en forma equivalente, entre generaciones
(Mason y Lee, 2011). El desarrollo de las Cuentas Nacionales de Transferencia (CNT)
constituye un esfuerzo global por aplicar una metodologia contable consistente en un
conjunto de paises, de forma de obtener resultados comparables dirigidos al analisis
del impacto del cambio demografico en esos paises.

En este capitulo se presenta una breve introduccién ala metodologia de las Cuentas
Nacionales de Transferenciay su estimacién para el caso argentino. La siguiente seccién
presenta la motivacién basica para el andlisis de las CNT e introduce el concepto de
Déficit del Ciclo de Vida. En la segunda seccidn se introducen los conceptos bésicos
de las CNT. La tercera seccidn discute los resultados de una estimacién de los compo-
nentes principales de las CNT para la Argentina, en el afio 2010, con especial atencién
al componente puiblico del consumo y las transferencias, y su comparacién con el aiio
1997 y datos comparables de otros paises seleccionados. La cuarta seccién analiza los
componentes del gasto publico en 2010. Finalmente, en la quinta seccién se hacen
algunas reflexiones sobre los resultados obtenidos.

3.2 ;POR QUE ESTIMAR CUENTAS NACIONALES DE TRANSFERENCIA?

El estudio de las transferencias intergeneracionales comprende el andlisis de la inter-
seccion entre la economia y la demografia, en tanto la evolucién de la dltima impacta
en la primera a través de un conjunto de instituciones y arreglos sociales que movili-
zan recursos econémicos entre distintas generaciones o grupos de edad. El punto de
partida del andlisis de las transferencias intergeneracionales reside en la constatacion,
de cardacter practicamente universal, que durante el ciclo de vida de los individuos el
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consumo y la produccién evolucionan de manera diferente. Esta evolucion dispar da
lugar a etapas del ciclo de vida en que el consumo de los individuos supera a la produc-
cién (particularmente, en la infancia y vejez), y periodos en que ocurre lo contrario. En
conjunto, el resultado acumulado en estas etapas deficitarias y superavitarias se conoce
como Déficit del Ciclo de Vida.

Desde el punto de vista del individuo el patrén del déficit del ciclo de vida generala
necesidad de hallar la forma de financiar el consumo en las etapas deficitarias y aho-
rrar en las etapas superavitarias. Desde la perspectiva de la sociedad en su conjunto,
presume la existencia, en cada momento, de grupos de la poblacién con necesidades
de financiar su consumo y otros con excedentes. En tanto que a nivel individual son
las pautas de consumo y produccidn las que determinan las edades superavitarias
y deficitarias, a nivel de la poblacién el tamaro relativo de los grupos con déficit o
superavit estd determinado por la estructura de edad de la poblacién. Dado que el
cambio demografico en la estructura etaria de la poblacién es consecuencia de la
evolucidn de las variables demograficas basicas (fecundidad, mortalidad y, en me-
nor medida, migracién), conocer la evolucion de estas variables resulta importante
a fin de comprender las caracteristicas presentes y la evolucidn futura esperada del
déficit del ciclo de vida.

Histéricamente, y en distintas sociedades, el financiamiento del consumo en las
etapas deficitarias se ha resuelto a través de la coexistencia de acuerdos privados (fa-
miliares) y publicos de transferencia de recursos. La particular combinacién en cada
momento de los distintos tipos de arreglos es el resultado de la evolucién histérica
de cada sociedad, asi como de las decisiones individuales y colectivas que en cada
momento se toman para afrontar los desafios y aprovechar las oportunidades que el
cambio demografico presenta.

Enla actualidad, los paises en desarrollo, con poblaciones relativamente jévenes y
enrapido crecimiento, afrontan desafios diferentes alos de los paises desarrollados, con
poblaciones més envejecidas y de lento crecimiento (o, incluso, crecimiento negativo).
El proceso de transicion demogréfica, que afecta a practicamente todos los paises en
desarrollo, genera niveles declinantes de fecundidad y mortalidad y poblaciones que
envejecen, por lo que deben afrontar los desafios propios de pasar de tener estructuras
publicasy privadas con mayor foco en el apoyo a la ninez hacia la implementacién de
arreglos de apoyo al consumo en las edades mayores.

Las instituciones que median la reasignacién de recursos desde los grupos de edad
superavitarios hacia los deficitarios comprenden a la familia, los mercados y el sector
publico. Dichasinstituciones canalizan importantes voltimenes de recursos entre grupos
de edad, haciendo posible la satisfaccién de las necesidades de consumo de los grupos
deficitarios. Tradicionalmente, las familias se han destacado fundamentalmente por
la atencidn de las necesidades de consumo de ninos y, en menor medida, de adultos
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mayores. Los mercados financieros, por otra parte, posibilitan la existencia de opera-
ciones de crédito y ahorro a través de las cuales los individuos tienen posibilidad de
financiar sus propios anos de déficit. Finalmente, el sector publico financia el consumo
o directamente provee bienes y servicios a los grupos deficitarios, en base a recursos
tributarios o endeudamiento.

El balance entre las distintas instituciones de financiamiento del consumo por edad
varia de una sociedad a otra, reflejando la evolucién histérica peculiar de cada pais,
asi como las actitudes prevalentes respecto al papel desempenado por la familia y el
estado y la autosuficiencia individual. Asimismo, el diferente peso relativo de los arre-
glos institucionales de apoyo a los grupos deficitarios en distintos paises se encuentra
asociado con la importancia relativa que los mismos grupos tienen. En este sentido,
los programas de atencién a la nifiez constituyen el componente mas importante de
los flujos de recursos en paises con poblaciones jévenes y de rapido crecimiento. Por
el contrario, los programas de apoyo a la vejez ganan preponderancia en sociedades
con poblaciones en un estadio mas avanzado de envejecimiento.

El flujo de recursos entre grupos de edad puede ser entendido como flujo entre
generaciones, en tanto la estructura de edad presente de cualquier poblacién es el fruto
del nacimiento, en el pasado, de las sucesivas generaciones que la componen hoy. En
este sentido, el concepto de transferencias intergeneracionales representa el conjunto
de movimientos de recursos que financian a las etapas deficitarias del ciclo de vida,
mediante recursos provenientes de la etapa superavitaria.

Las transferencias intergeneracionales son una forma de atender las necesidades
materiales de consumo de dos grupos de edad que suelen presentar, por su caracter de-
pendiente, un mayor riesgo de vulnerabilidad. Las transferencias dirigidas a los nifios, si
bien constituyen el sustento de su consumo, también implican una inversién en el capital
humano de las futuras generaciones de trabajadores, siendo la base de la generaciéon de
riqueza. Por otra parte, la atencidn de los adultos mayores en poblaciones en proceso de
envejecimiento implica desafios que deben abordarse manejando las distintas alternativas
disponibles para financiar dicha atencién. En efecto, el uso de arreglos familiares, progra-
mas de pensiones publicos de reparto, o la acumulacién colectiva o individual de fondos
de pensiones son opciones alternativas que pueden ser sustitutivas o complementarias.
La sustentabilidad en el tiempo de cada uno de estos arreglos institucionales no puede
asegurarse sin un analisis de la evolucién esperada dela estructura de edad de la poblacién.

Estas consideraciones resaltan laimportancia de incorporar la dimensién genera-
cional al estudio de la economia. En este sentido, el desarrollo de las Cuentas Nacionales
de Transferencia constituye un esfuerzo por estructurar un analisis comprensivo de
todos los aspectos del funcionamiento econémico que son susceptibles de ser afectados
por cambios en la estructura de edad de la poblacién. Un conjunto de contribuciones
a la literatura econdmica resaltaron tempranamente la importancia de la economia
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generacional (Samuelson, 1958; Diamond, 1965; Willis, 1988). Lee (1994) constituye
uno de los primeros intentos por construir un marco formal de estudio de la interaccién
entre la dindmica demograficaylas transferencias intergeneracionales, sobre el cual se
basabuena parte del desarrollo de la metodologia de las Cuentas Nacionales de Trans-
ferencia. El objetivo de las CNT es “proveer un enfoque sistematico y comprensivo para
la medicidén de los flujos econdmicos desde una perspectiva generacional” (Mason,
Lee, Donehower et al., 2009). En este sentido, las CNT se basan y complementan al
Sistema de Cuentas Nacionales (Mason y Lee, 2011), al incorporar la dimensién edad
a algunos de los agregados basicos de las cuentas nacionales.

3.3 CUENTAS NACIONALES DE TRANSFERENCIA: CONCEPTOS BASICOS

La estimaci6n de las CNT gira en torno al concepto bésico de Déficit del Ciclo de Vida
(DCV). Este es entendido como la diferencia, a lo largo del ciclo de vida de los indivi-
duos, entre el nivel de consumo y la produccioén a través del trabajo. Es una constante
practicamente universal (Lee 1994) que los individuos experimentan dos etapas defi-
citarias (en la nifez y la vejez) y una etapa superavitaria (en las edades intermedias).

La existencia del DCV obedece a los diferentes perfiles etarios del consumo y la
produccidn. Dichos perfiles, por su parte, responden tanto a factores biolégicos como
patrones de conducta que pueden variar en el tiempo y de una sociedad a otra. La
capacidad fisica e intelectual para desempenar actividades laborales, los habitos e
instituciones que regulan los momentos de entrada y salida de la fuerza laboral, la
productividad individual, o la incidencia del desempleo son algunos de los factores
que determinan la existencia de niveles de produccion diferentes segtin edad. Por su
parte, los requerimientos fisiolégicos, las preferencias individuales, o los habitos son
algunos de los factores que definen el perfil de consumo por edad.

Estos perfiles individuales se combinan con el tamano relativo de cada grupo de
edad para determinar el DCV agregado. Este es, por tanto, un reflejo tanto de los de-
terminantes de los perfiles individuales como de la estructura de edad especifica de
la poblacién, en un momento determinado. Con pautas de consumo y produccién
estables a nivel individual, el s6lo cambio demografico es en si mismo suficiente para
provocar considerables alteraciones en el DCV agregadoy, por tanto, en las necesidades
de adaptar los acuerdos institucionales vigentes a las necesidades de financiamiento
del consumo de los distintos grupos etarios.

La existencia del DCV es posible sélo en la medida en que diversos acuerdos insti-
tucionales permiten transferir recursos desde los grupos superavitarios hacia los grupos
deficitarios. Tales acuerdos reflejan una compleja combinacién entre compromisos
privados y publicos. La particular trama de combinacién entre estos arreglos en cada
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sociedad es el resultado, entre otras causas, de practicas consuetudinarias, decisiones
politicas, avances y retrocesos de la esfera de intervencién publica y cambios en las
estructuras de conformacion de hogares y familias. En el tiempo, practicas habituales
de apoyo a la ninez y la vejez han cambiado reflejando nuevas realidades politicas y
demogréficas, tales como el surgimiento de planes de previsién social parala proteccién
de la vejez, que sustituyeron précticas tradicionales de apoyo de los hijos adultos a sus
padres, o el desarrollo de mecanismos de ahorro individual que reducen la dependencia
en programas publicos de transferencia de recursos.

En las Cuentas Nacionales de Transferencia se distinguen dos tipos basicos de
reasignacion de recursos entre grupos de edad: las transferencias propiamente dichas,
y las reasignaciones de capital. Las primeras se caracterizan por ser transferencias de
recursos que no suponen un intercambio o la expectativa de un repago futuro. Las
transferencias privadas son de cardcter basicamente voluntario, o su caracter impli-
citamente compulsivo se encuentra determinado por costumbres y practicas que no
son mayormente puestas en debate (lo que no excluye la posibilidad de cambios en el
tiempo). Las transferencias puiblicas, por su parte, se caracterizan por el caracter com-
pulsivo de la imposicién tributaria sin més expectativa de recibir un quid pro quo que
los derivados de la pertenencia ciudadana en general, y el otorgamiento de beneficios
en forma de prestaciones monetarias y provisién de bienes y servicios, que son el re-
sultado del proceso de decisién politica.

Las reasignaciones de capital, por su parte, reflejan la acumulacién y desacumula-
cion de activos, asi como los ingresos de capital resultantes de la acumulacién pasada
de activos. Mediante estas operaciones los individuos y las sociedades en su conjunto
son capaces de transferir recursos hacia o desde el futuro, ayudando a financiar las
etapas deficitarias del DCV.

Las CNT constituyen un marco contable de identificacién y cuantificacién de
estos flujos. Como tal, buscan reflejar las pautas de consumo y produccién por edad
tal como acontecen, sin identificar los motivos que las definen. Entendido como es-
quema contable, las CNT no hacen supuestos sobre el comportamiento individual,
aunque su estimacion requiere considerables supuestos acerca de la naturaleza de
las operaciones registradas.

Las operaciones de reasignacion de recursos econémicos entre generaciones gene-
ranun flujo de bienesyserviciosy transferencias monetarias hacialos individuos de cada
grupo de edad (inflows) y un flujo de recursos desde los individuos para la financiacién
de esos consumos y transferencias (outflows). Los inflows son a su vez descompuestos en
algunos componentes principales, fundamentalmente educacidn, salud, jubilacionesy
pensiones, otro consumo en especie, y otras transferencias monetarias. En los casos en
que impuestos especificos estdn destinados al financiamiento de un programa publico
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particular (tipicamente, aportes y contribuciones a la seguridad social), estos outflows
son especificos del programa correspondiente. En los casos en que un programa es
financiado con recursos generales, el perfil de los impuestos generales es identificado
como perfil del outflow correspondiente.

Los perfiles de consumo registran el gasto de consumo final, tanto del gobierno
(consumo ptblico), como de los hogares ylas instituciones sin fines de lucro que sirven
a los hogares (consumo privado). Estos perfiles de consumo ptblico y privado, pues,
excluyen el gasto de inversion, en tanto estas constituyen operaciones de acumulacién de
activos que sirven para el financiamiento del consumo diferido. El perfil de produccidn,
por su parte, es operacionalizado en las CNT como ingreso laboral, comprendiendo la
remuneracion al trabajo asalariado; el ingreso de los trabajadores por cuenta propia
se estima asignandoles dos tercios del ingreso mixto bruto. Esta proporcion, arbitraria,
es un intento de separar la porcién de ese ingreso que corresponde a la retribucién al
trabajo de la que corresponde a la retribucidn al capital.

Una de las aplicaciones mas interesantes de las CNT consiste en el analisis de la
dimensién generacional de las transferencias mediadas por el sector publico, es decir
el estudio de los diferentes perfiles etarios de los ingresos tributarios y los beneficios
pagados por el sector publico. Diversos programas publicos son, por su propio dise-
o, focalizados en grupos de edades especificos. Los nifios suelen ser beneficiarios
de programas de educacién publica, servicios de salud, y transferencias monetarias
especificas para la ninez. Asimismo, los programas de pensiones se encuentran dirigi-
dos hacia los individuos que superan la edad estipulada para el retiro de la actividad
econ6mica. Por otra parte, se identifican programas ptiblicos que si bien no tienen un
criterio de focalizacién claramente definido, tienen por su propia naturaleza, un perfil
diferente por edad, reflejando las caracteristicas propias del beneficio otorgadoy el uso
que los distintos grupos de edad hacen de estos beneficios. De este modo, por ejemplo,
programas publicos de atencién de la salud que no tengan un componente por edad
especificado, igualmente atenderdn en forma diferente a los distintos grupos de edad
en funcidén de sus requerimientos de cuidado de la salud.

Desde el punto de vista de los ingresos tributarios, los distintos grupos etarios con-
tribuyen en forma diferente a la generacién de tales recursos. Aunque no es habitual
que la imposicién tributaria tenga en su disefio un componente asociado con la edad
del contribuyente, las transacciones o los activos sobre los que recaen dichos impues-
tos suelen contar con perfiles por edad especifico. A modo de ejemplo, los impuestos
establecidos sobre el consumo de bienes y servicios son afrontados por los distintos
grupos de edad en funcién de sus niveles de consumo, o los impuestos a la propiedad
recaen sobre los distintos grupos en funcién de su condicién de propietarios de los
activos que sufren la imposicién.
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3.4 LAS CNT DE ARGENTINA, 2010

La estimacion de las CNT requiere el procesamiento de multiples fuentes de informa-
cion para el cémputo de los perfiles de edad de los distintos componentes, asi como
los macro-controles, que consisten en valores agregados de los componentes que son
mayormente consistentes con los correspondientes al Sistema de Cuentas Nacionales.
En el Anexo a este capitulo se detallan las fuentes de informacién utilizadas, asi como
los principales supuestos metodolégicos realizados.

RECUADRO 3.1: ESTIMACION DE MACRO-CONTROLES
Y PERFILES POR EDAD

La construccion de las CNT requiere la estimacién de dos conjuntos de datos: los
macro-controles y los perfiles por edad. Los primeros buscan garantizar la consis-
tencia entre los valores agregados y sus correspondientes conceptos en las Cuentas
Nacionales. A partir de datos publicados por la Direccién Nacional de Cuentas
Nacionales se obtuvo el total de las variables consumo, inversion bruta interna fija,
exportaciones netas, remuneracion al trabajo asalariado, excedente de explotacion
bruto, ingreso mixto bruto e impuestos sobre los productos. La apertura del consumo
entre sus componentes publicoy privado se hizo a partir de una estimacién del
consumo publico consistente con el Esquema Ahorro - Inversion - Financiamiento
del Sector Ptiblico no Financiero, presentado en el Capitulo 8 de este libro. El detalle
de los componentes en salud y educacion, por su parte, se construyeron en base a
las estimaciones discutidas en los Capitulos 6 y 7, respectivamente, mientras que
el monto asignado a otros consumos es calculado como un valor residual.

A cadamacro-control se le asigna un correspondiente perfil por edad. El perfil
deingresoslaborales fue obtenido de la Encuesta Permanente de Hogares (monto
de ingresos de la ocupacidn principal, monto total de ingreso por otras ocupa-
ciones y monto de ingreso de los trabajadores independientes). Otras variables
requieren la realizacion de supuestos o aplicacién de técnicas de estimacién ad
hoc convencionalmente establecidas en la metodologia de las Cuentas Naciona-
les de Transferencia (Naciones Unidas, 2013). Los perfiles de consumo publico
y privado resultan de la suma de los respectivos perfiles para educacion, salud
y otros consumos. Los perfiles de educacion se basan en las tasas de asistencia
a establecimientos educativos (publicos o privados, respectivamente) por edad
calculadas a partir de la EPH. El perfil de consumo puiblico en salud es estimado
a partir de tres componentes: Obras Sociales (excluyendo al INSSJyP-PAMI),
INSSJyP-PAM]I, y atencidn ptiblica de la salud. La cobertura de obras sociales fue



CAPITULO 3
Cuentas nacionales de transferencias en Argentina

estimada a partir de la EPH, excluyendo a los afiliados al INSSJyP-PAMI cuyo perfil
etario fue obtenido a partir de datos del Instituto. El perfil etario de los individuos
sin cobertura de salud (obra social o seguro privado) que hicieron uso de la salud
publica sélo pudo ser aproximado a partir de datos para el aio 1997. El perfil de
consumo privado en salud fue estimado con datos de la Encuesta Nacional de
Gastos de los Hogares 2004-05, mediante una regresion del gasto por hogar en el
rubro salud, usando la edad de los miembros del hogar como regresores junto a
otrasvariables de control. Finalmente, el perfil correspondiente a otros consumos
es uniforme por grupo de edad (en el caso del consumo publico) o sigue una
estructura ad hoc (consumo privado).

Para las transferencias monetarias del sector publico (pensiones, seguro
de desempleo, asignaciones familiares y Asignaciéon Universal por Hijo) se es-
timaron perfiles especificos, a partir de la EPH y datos administrativos (para la
AUH). Por dltimo, ante la falta de datos especificos para el calculo de los perfiles
etarios para cada impuesto, se hizo una aproximacion a partir de los perfiles de
los activos o transacciones que son objeto de la imposicion.
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El Grafico 3.1 presenta los componentes del DCV de Argentina en el afio 2010. El
panelizquierdo presenta el DCV en términos per capita, exhibiendo las dos etapas defici-
tarias, desde los cero hastalos 25 anosy a partir de los 59 afios, y una etapa superavitaria
entre los 26 y los 58 aios. El panel derecho presenta el DCV en términos agregados, es
decirreflejando, ademds de los patrones individuales del panel izquierdo, la especifica
estructura de edad de la poblacién argentina en el ano 2010.

GRAFICO 3.1. Déficit del ciclo de vida: consumo e ingresos laborales,
en términos per capita (izquierda) y agregados (derecha);
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El panel izquierdo muestra los patrones especificos de consumo y produccién para
un individuo promedio, sugiriendo patrones de entraday salida de la fuerza de trabajo
y productividad (ingresos laborales), y hdbitos de consumo. Como resultado de estos
perfiles el DCV en las edades mayores es ligeramente més grande que las necesidades
de financiamiento de consumo para los nifios.

En contraste, el panel derecho permite observar cémo la estructura de edad
de la poblacién argentina se combina con los perfiles individuales para arrojar un
panorama completamente distinto desde el punto de vista de las necesidades de
financiamiento agregado de los grupos de edad deficitarios. En tanto que el déficit
combinado de nifios y adultos mayores equivale a un 57,7% de los ingresos laborales
agregados, el déficit de los nifios es 3,1 veces mas grande que el correspondiente a
los adultos mayores.

El Gréfico 3.2 presenta conjuntamente los DCV en Argentina para los anos 2010
y 1997. Este periodo de 13 anos abarca profundos cambios en las condiciones de
funcionamiento macroeconémico asi como en las politicas y programas sociales im-
plementados. En términos macroecon6micos, el cambio fundamental consistié en el
cambio del resultado del saldo comercial externo, que pasé de un déficit del orden
del 2,2% del PBI en 1997, a un superavit de 3,3% en 2010. Este cambio acumulado de
unos 5,5% del PBI se refleja en el Gréfico 3.2 en una mucho mayor area superavitaria
en 2010 (la ya mencionada entre las edades 26 y 58) comparada con la de 1997 (su-
peravitaria entre las edades 30 y 52). Sin embargo, es de destacar que el déficit de los
nifios en 2010 es mayor que el exhibido en 1997, contrariamente a lo que ocurre en
todos los otros grupos de edad.

El panel derecho del Gréfico 3.2 exhibe el DCV agregado en estos dos afnos, de-
jando nuevamente en evidencia el mayor déficit acumulado en el afio 1997, aunque
reflejando también los cambios demograficos y patrones de consumo ocurridos entre
los dos afios. Por unlado, las dos etapas deficitarias reducen su extension, en tanto las
edades superavitarias aumentan en 10 anos (30-52 anos en 1997 versus 26-58 en 2010).
Por otra parte, el niumero relativo de adultos mayores aumenta méas que la cantidad
de nifos, reflejando el estancamiento en el nimero de nacimientos ocurridos en el
periodo y el aumento en la proporcién de adultos mayores. Por tltimo, esta tendencia
se ve contrarrestada por el aumento en el déficit de los nifios (evidenciado en los ni-
veles de DCV per cdpita). Como resultado combinado de los cambios mencionados,
el déficit acumulado de los nifios pasa de 2,5 veces el de los adultos mayores en 1997
a 3,1 veces en 2010. Por ultimo, el DCV agregado permite apreciar el incremento de
la proporcién de poblacién en edad de trabajar. En dicha etapa, en la cual este grupo
poblacidn tiene la mayor participacién relativa dentro de la poblacién total, es conocido
como como bono demogrdfico.
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GRAFICO 3.2. Déficit del ciclo de vida, en términos per capita (izquierda)
y agregados (derecha); Argentina. Afos 1997 y 2010.
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Los cambios observados en el comportamiento del DCV son consecuencia de los
cambios en los perfiles de consumo observados entre 1997 y 2010. Los resultados pre-
sentados en el panel izquierdo del Gréfico 3.3 sugieren que son los menores niveles
relativos de consumo a partir de la edad 18 los que explican el cambio en el perfil del
DCV observado en el Grafico 3.2. En un contexto de menor consumo privado y mayor
consumo publico, el peso de la educacién publica sostuvo el consumo en la nifiez, en
tanto los niveles de consumo para todos los demads grupos etarios se redujo.

GRAFICO 3.3. Perfiles de consumo (panel izquierdo) e ingresos laborales
(panel derecho), en términos per capita; Argentina.
Anos 1997 y 2010.
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EI DCV de Argentina sigue un patrén universal prevalente en todas las sociedades
contemporaneas, aunque cada unareflejalas especificidades de sus sistemas de transfe-
renciasy patrones de consumoy produccioén. El Gréfico 3.4 compara el DCV de Argentina
con un grupo seleccionado de paises para los que se dispone de estimaciones de CNT.?

En este contexto comparativo internacional, el DCV de Argentina 1997 se destaca
por lo pronunciado de los niveles de déficit, que requirieron un fuerte financiamiento
externo para sostener los niveles de consumo. El DCV del afio 2010, por su parte, se
muestra mas en linea con los niveles observados en otros paises, aunque en la compa-
racion destaca el importante nivel de déficit de la nifiez.

GRAFICO 3.4. Déficit del ciclo de vida normalizado en Argentina 1997
y 2010 versus otros paises CNT 2003.
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Fuente: elaboracién propia (Argentina) y http://ntaccounts.org (demas paises)

2 Alemania (2003), Austria (2005), Brasil (2002), Chile (1997), China (2002), Colombia (2008), Costa
Rica (2004), Espana (2000), Estados Unidos (2003), Finlandia (2004), Hungria (2005), India (2004),
Japdn (2004), Perti (2007), Eslovenia (2004), Suecia (2003), Taiwan (2003) y Uruguay (2006).
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La existencia de déficits en la nifiez y la vejez abre el interrogante acerca de la
fuente de financiamiento de estos déficits y, mas especificamente, el papel desempe-
nado por las transferencias publicas en dicho financiamiento. El Grafico 3.5 muestra
el porcentaje del déficit financiado mediante transferencias publicas en un conjunto
de paises seleccionados, durante la nifiez (panel izquierdo) y durante la vejez (pa-
nel derecho). En todos los casos, las transferencias publicas financian una mayor
proporcion del déficit durante la vejez que en la nifiez, llegando a representar en
algunos casos las transferencias ptiblicas més del 100% del déficit en la vejez (Brasil o
Suecia). En el caso argentino, se observa que las transferencias tenfan un rol limitado
en 1997, pero que la expansidn del gasto ptblico, en la primer década de este siglo
significé un fuerte aumento de las mismas, con lo que, en 2010, Argentina estaba
entre los cinco paises con mayor proporcién del DCV financiado por transferencias,
tanto entre jévenes como adultos mayores. En este sentido, el 40% del déficit de la
nifez y el 91% del déficit de la vejez eran financiados mediante transferencias del
sector publico en 2010.

GRAFICO 3.5. Proporcion del déficit del ciclo de vida financiado
mediante transferencias piblicas™®
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Fuente: elaboracién propia (Argentina) y http://ntaccounts.org (demas paises)

Nota: (¥) Para cada pais, el “inicio” y el "final" del ciclo vital esta definido como las
edades deficitarias, pudiendo variar las edades limites en cada caso.
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La informacién presentada en el Grafico 3.5 sugiere la particular incidencia de los
programas publicos de transferencias para cada grupo deficitario en cada pais. Como
resultado del disefio de estos programas y del tamano relativo de los respectivos grupos
deficitarios, el Gréafico 3.6 presentala relacién entre las transferencias ptblicas per cdpita
ala vejez (poblacién mayor de 65 anos) y la ninez (0 a 14 anos de edad). Al margen del
caso de Brasil, que se destaca con un cociente de 10 en favor de la vejez en 1996 (previo
ala introduccién del programa “Bolsa Familia”), Argentina en 1997 también resulta un
caso significativo de generosidad relativa en favor de los grupos de mayor edad, con un
valor de transferencias per capita a la vejez que es 6 veces mayor al de la nifiez. La fuerte
expansion del gasto en transferencias registrado desde entonces tuvo un sesgo hacia los
mads jévenes, mientras que el aumento de cargas impositivas que acomparo a este pro-
ceso tiene mayor peso entre los adultos en general (dado que son los principales sujetos
de imposicién), incluyendo a los adultos mayores. Como resultado de la conjuncién de
estos dos efectos, el balance de transferencias netas per cépita a mayores de 65 anos y
menores de 15 anos cambid significativamente, bajando hasta cerca de 2,3 en el 2010.

GRAFICO 3.6. Relacion entre las transferencias puablicas netas per capita,
de adultos mayores y nifios
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3.5 PERFIL POR EDAD DE LAS TRANSFERENCIAS
PUBLICAS Y SUS COMPONENTES, 2010

El Grafico 3.7 presenta el consumo total segiin sus componentes publico y privado. A
nivel agregado, el consumo publico representa un 42,9% del consumo total, aunque
su incidencia por edad fluctia entre un minimo del 32% a los 36 afios de edad y un
méximo del 66% a los 5 anos de edad.

Por otra parte, ademds del consumo directamente financiado por el sector ptiblico
(educacion, salud y otros gastos en especie), el sector publico participa activamente en
programas de transferencias monetarias con un fuerte componente etario, entre las que
se destacan el pago de jubilacionesy pensiones, asi como transferencias a la ninez. De
estamanera, se clasifica el gasto publico en gasto social, que incluye el consumo publico
en educacion, salud, jubilacionesy pensiones, y otros programas de proteccién social®,
y otros gastos que incluye fundamentalmente aquellos asociados con el funcionamiento
del sector ptiblico, la provisién de bienes y servicios no incluidos en salud y educacién,
y otras transferencias al sector privado no incluidas en la proteccién social.

GRAFICO 3.7. Consumo publico y privado, en términos per capita
(izquierda) y agregados (derecha); Argentina. Aio 2010.
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El Grafico 3.8 presentala totalidad de las transferencias recibidas por los individuos
(inflows), clasificadas en gasto social y otros gastos. El gasto social se destaca por su

3 Estos otros programas de proteccién social incluyen las asignaciones familiares, la Asignacién Uni-
versal por Hijo, y el programa de seguro de desempleo.



LOS ANOS NO VIENEN SOLOS

108 Oportunidades y desafios econémicos de la transicién demografica en Argentina

marcado perfil etario, resultante de las particulares caracteristicas de los programas
que lo componen, siendo notorio el peso de la educacién ptiblica entre ninosy jévenes
y de las jubilaciones y pensiones en los adultos mayores. Por su parte, el otro tipo de
gasto presenta un perfil practicamente constante, por estar compuesto por rubros de
consumoy transferencias sin un marcado perfil por edad*. El panel derecho del Grafico
3.8 muestra el perfil etario de los recursos tributarios que el sector publico obtiene de
los contribuyentes (outflows, vistos desde el punto de vista de los individuos)®.

GRAFICO 3.8. Flujos de transferencias ptblicas: inflows (panel izquierdo)
y outflows (panel derecho), en términos per capita;
Argentina. Ao 2010.
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Fuente: elaboracién propia

Los perfiles presentados en el Grafico 3.8, sin embargo, no son un reflejo del peso
relativo que cada programa de transferencia tiene a nivel agregado. En efecto, el beneficio
para cada grupo de edad debe ser ponderado teniendo en cuenta el tamaio relativo
del grupo de edad correspondiente en la poblacién total. Asi, en el Gréfico 3.9 puede
apreciarse que las transferencias que fluyen hacia los nifios y jévenes adquieren un
volumen mucho més significativo, como consecuencia del peso que estos grupos eta-
rios tienen sobre la poblacidn total. Del mismo modo, el peso de los adultos en edades
intermedias en la generacion de los ingresos tributarios puede verse en el panel derecho.

4 Enefecto, ante la falta de informacién que permita asignar estos gastos con algun criterio diferen-
cial por grupo de edad, en la construccién de las CNT presentadas en este capitulo se supuso que
la distribucién por edad de los mismos es uniforme.

5 En estos outflows se incluyen los aportes y contribuciones a la seguridad social y los aportes al
sistema de obras sociales.
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GRAFICO 3.9. Flujos de transferencias ptblicas: inflows (panel izquierdo)
y outflows (panel derecho), en términos agregados;
Argentina. Ao 2010.
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Los componentes del gasto social se presentan en el Gréfico 3.10, en tanto el Grafico
3.11 muestra el detalle de los componentes de otra proteccion social. El panel derecho
del Gréfico 3.10 deja en evidencia el caracter bimodal de las transferencias ptblicas
en gasto social. En efecto, la generosidad en términos per capita del pago de jubila-
ciones y pensiones, en relacién con el beneficio promedio recibido por los nifios, es
compensada en el nivel agregado por el tamario relativo del grupo de nifios y jévenes.

GRAFICO 3.10. Transferencias puablicas: gasto social, segiin programa, en
términos per capita (panel izquierdo) y agregados (panel
derecho); Argentina. Ao 2010.
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GRAFICO 3.11. Transferencias piblicas: detalle de otra proteccion social,
segun tipo, en términos per capita; Argentina. Ao 2010
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Una forma sintética de presentar el distinto pertfil de edad de los distintos programas
publicos consiste en calcular la edad media a la que se recibe el beneficio, y ala que se
pagan los impuestos que financian dichos beneficios. La Tabla 3.1 permite clasificar a
los programas en funcién de silos flujos de transferencias se dirigen “hacia arriba’; esto
es sila edad media de los inflows es mayor que la edad media de los outflows, o “hacia
abajo” en el caso contrario.

En conjunto, el gasto social en Argentina es hacia arriba, con una edad media del
contribuyente de 42,4 afios y una edad media del beneficiario de 44 afios. Por supuesto,
estos niveles promedios esconden importantes diferencias entre los distintos progra-
mas, segun el grupo que se persigue atender y su fuente principal de financiamiento.
Efectivamente, las edades medias de los inflows reflejan el foco especifico de cada pro-
grama, desde los 10,0 aiios para los beneficiarios de las asignaciones familiares y AUH.
y 13,9 aiios de edad media para la educacién, hasta los 73,9 afios para las jubilaciones
y pensiones, con valores intermedios para salud (38,5 afnos).

La edad media de los outflows para pensiones corresponde al perfil de edad de las
contribuciones a la seguridad social, arrojando una edad media de la contribucién
de 39,6 anos, en tanto la edad media de los outflows para la salud publica resulta
de la combinacién de los aportes al sistema de obras sociales y las rentas generales
que cubren la atencién publica de la salud, con un valor promedio de 41,3 afios.
Los outflows correspondientes a educacién y demads programas de la proteccion so-
cial se corresponden con el perfil del conjunto de los ingresos tributarios, excluidas
las contribuciones sociales y los aportes a las obras sociales, con una edad media
de 42,7 anos.
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TABLA 3.1. Edad media de transferencias inflows y outflows por tipo
de programa; Argentina. Afo 2010.

Edad media (afios)

Inflows Outflows
Educacion 13,9 42,7
Salud 385 41,3
Jubilaciones y pensiones 739 39,6
Otra proteccién social 10,0 42,7
Total gasto social 44,0 42,4

Fuente: elaboracién propia en base a EPH, ENGHO y datos de Cuentas
Nacionales. Ver Anexo para detalle de Las fuentes utilizadas

3.6 REFLEXIONES FINALES

Los resultados de las estimaciones de las CNT para Argentina exhiben en primer lugar
un cambiante patrén del Déficit del Ciclo de Vida entre los afios 1997 y 2010, el cual
pasé de representar un 72,4% del total de los ingresos laborales en 1997 al 57,7% en
2010. Esta caida es el resultado de una reduccién en los niveles generales de consumo,
y mas especificamente el consumo privado, el cual fue s6lo parcialmente compensado
por un aumento del consumo publico. En este contexto de reduccién de consumo, las
erogaciones publicas en educacidén sostuvieron los niveles de consumo de la nifiez.

Como resultado del declive en el consumo, el cambio mas notorio en el comporta-
miento del DCV es la extension del periodo superavitario desde 22 afos en 1997 (entre
las edades 30 y 52) hasta 32 anos en 2010 (entre las edades 26 y 58), 1o cual, combinado
con el aumento del tamariio relativo del grupo superavitario permitié una reduccién en
la necesidad de financiamiento del DCV agregado.

Por otra parte, se destaca la importancia de la intervenciéon del sector ptiblico para
el financiamiento del consumo en las etapas deficitarias del ciclo de vida y particular-
mente el aumento operado entre 1997 y 2010. Mientras que en 1997, la Argentina no se
destacaba entre el grupo de paises seleccionados porlaimportancia de las transferencias
publicas, el contexto cambi6 significativamente en 2010, aumentando la relevancia de
las transferencias puiblicas tanto parala nifiez como parala vejez. En efecto, en 2010 las
trasferencias publicas dirigidas a los adultos mayores llegaron a financiar aproximada-
mente un 90% del déficit del grupo, en tanto que para los nifios estas llegaron a un 40%
(aunque partiendo de niveles relativos més bajos para la nifiez en 1997).
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En 2010 Argentina presenta un patron que lo asemeja mas a algunos paises europeos
que a otros paises de la region. En efecto, mientras que Colombia (2008) o Brasil (1996)
se destacan en el ranking internacional por el peso de las transferencias publicas hacia
lavejez (Figura 3.5), estos paises tienen rankings menores en materia de transferencias
a la ninez. En forma inversa, paises como Estados Unidos (2003) o Jap6n (2004) se
destacan por el peso de las transferencias ptblicas a la nifiez, mientras que evidencian
niveles relativamente bajos en materia de financiamiento del déficit durante la vejez. En
el caso de Argentina (2010), y en forma similar a Suecia (2003) o Hungria (2005), tanto
las transferencias publicas a la nifez como las realizadas a la vejez colocan al pais en
el tope del ranking presentado en la Figura 3.5. De este modo, a diferencia del caso de
Brasil, donde es conocida la generosidad de su sistema de transferencias para la vejez
(Turraetal., 2011), el caso argentino en 2010 sobresale por la mayor importancia relativa
de las transferencias ptiblicas en ambos extremos del ciclo de vida. Como resultado,
Argentina se encuentra en la mediana de la distribucién de paises ordenados segtn la
relacion entre las transferencias a la vejez y a la ninez.

Finalmente, resulta relevante el componente etario en la asignacién del gasto publi-
co social, lo cual expone a los programas que lo componen a la influencia del cambio
demografico de las préximas décadas. En particular, la evolucién esperada de la demo-
grafia en la Argentina abre la posibilidad de facilitar el financiamiento de la inversién
en el capital humano de los nifios y jévenes, lo cual resulta una condicién fundamental
parael aprovechamiento del bono demogréfico que atraviesa la Argentina actualmente
y facilitara el financiamiento del consumo de los adultos mayores.

El anélisis de las CNT permite asi contextualizar el conocido proceso de enveje-
cimiento poblacional, destacando los desafios pero también las oportunidades que
otorga este.
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Capitulo 4
Las finanzas publicas frente al envejecimiento en Argentinal

4.1 INTRODUCCION

Apartir de los resultados presentados en el Capitulo 2, es posible sugerir que Argentina
se encuentra atravesando una ventana de oportunidad demografica. Ello debido la favo-
rable relacién entre poblacién en edad de trabajar y aquella considerada dependiente
de los ingresos de terceros, notablemente jovenes y adultos mayores. Sin embargo,
en un futuro cercano el pais comenzaria a experimentar cambios significativos en su
estructura etaria. Después de haber alcanzado su valor maximo en 2000, con aproxima-
damente 10,3 millones de personas menores de 15 afios, la proporcién de la poblacién
joven comenzd a declinar a un ritmo constante. Por otro lado, el porcentaje de adultos
mayores de 65 anos se duplicaria en los préximos cincuenta afios. Como consecuencia
de ello, en tanto que en 2010 hay 6 personas en edad de trabajar por cada adulto mayor,
se prevé que dicha relacién alcanzaria a 3 en 2050 y a 2 en 2100.

En este contexto, el objetivo del presente capitulo es estimar las posibles implican-
cias fiscales que tendria el envejecimiento de la poblacién en el mediano ylargo plazo,
proyectando el gasto social en el periodo 2010-2100. Las tres dreas principales conside-
radas del gasto ptblico social son los sistemas de educacién, de salud y de pensiones.
Las proyecciones se basan en un simple modelo a través del cual el gasto publico total
se encuentra condicionado por la estructura etaria de la poblacién y la transferencia,
o beneficio, promedio recibido a cada edad.

El presente ejercicio puramente analitico, si bien simplista, permite obtener una
aproximacion de la magnitud de los efectos del cambio demografico sobre el resultado
de las politicas sociales. En este sentido, mientras que el futuro econémico y politico
puede ser dificil de predecir, las tendencias demogréficas constituyen un cambio gradual
yseguro. Por tal motivo, la presente proyeccién no tiene como finalidad la obtencién de

1  Michele Gragnolati y Sara Troiano. Banco Mundial, Departamento de Desarrollo Humano para
América Latina. Correspondencia a mgragnolati@worldbank.org y stroiano@worldbank.org.
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un conjunto de nimeros exactos referidos al gasto social en cada momento del tiempo,
sino reflejar la importancia de considerar un factor predecible como lo es la transicién
demografica en el disefio e impacto de las politicas publicas.

En particular, los cambios graduales que se presentarian en las préximas décadas
sobre la estructura etaria muestran diferentes desafios y oportunidades tanto para el
sistema educativo, de salud y de pensiones. La proyeccion de los tres tipos de erogaciones,
utilizando una metodologia comparable, genera informacién referida alas interconexio-
nesy dilemas sectoriales til para los hacedores de politica puiblica. Frecuentemente,
las reformas sobre los sistemas de pensiones, de salud y/o de educacién son debatidas,
analizadas e implementadas de manera independientes, sin contemplar los vinculos
fiscales existentes entre los sectores.

La comparacion delas proyecciones de Argentina con las obtenidas para otros paises
con la misma metodologia permite identificar y comprender los posibles escenarios
alternativos y discutir finalmente ventajas y limitaciones de las diferentes opciones de
politicas. La comprensidn de las implicaciones fiscales del envejecimiento poblacional
permite anticipar el potencial impacto que las actuales politicas tendran en el futuro
en un contexto demografico diferente, evitando de esta forma la necesidad de ajustes
urgentes y disruptivos que siempre implican un alto costo politico, social y econémico.

4.2 METODOLOGIA: ESTRUCTURA POR EDAD
Y GENEROSIDAD DE LOS BENEFICIOS PUBLICOS

4.2.1 Modelo Teorico?

El gasto publico en educacion, salud y pensiones es el resultado del producto entre el
beneficio promedio (generosidad) recibido por cada persona en cada edad yla cantidad
de personas en cada grupo etario. La proporcién del producto destinado al consumo
publico de servicios de educacién, salud y al pago de beneficios en concepto de pen-
siones puede ser dividido en dos componentes multiplicativos tal como se presenta
en la ecuacién (1)

2 Lametodologia presentadas es la utilizada por Miller et. al en diversos documentos. Ver Cotlear et
al. (2010) y Gragnolati et al. (2011).
3 Elgasto publico en pensiones y salud puede ser descompuesto de similar manera.
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Donde:

B, =Beneficio (gasto) total en el momento t para cada sector social
Y, =PBlenel momentot

P, =DPoblacién elegible en t para cada sector social

P, = Poblacién en edad de trabajar

Tomando como ejemplo el gasto ptiblico total en educacién, se asume que todas
las erogaciones se orientan a financiar el consumo de las personas de entre 5 y 20 afios
de edad*y, asimismo tales transferencias no varian segtin edad. Consecuentemente, el
gasto publico total en educacién como porcentaje del PIB es el producto de dos factores:
uno econdémico y otro demografico. El primero representado por el gasto promedio
destinado a cada persona en edad escolar (entre 5 -20). El segundo dado por el tamano
de la poblacién en edad escolar en relacién a la poblacién en edad de trabajar.

En la ecuacion (1) el factor econémico se encuentra representado por la primera
unidad escalar. Siguiendo a Miller et al. (2010), dicho factor es usualmente conocido
como la relacién de generosidad de los beneficios de educacién (RGB, o Benefit
Generosity Ratio), el cual expresa la generosidad de las prestaciones educativas pro-
medio en relacién al PIB, por persona adulta en edad de trabajar. La estandarizacién
del PIB por persona adulta en edad de trabajar es de utilidad a los fines de compara-
bilidad internacional de los beneficios, como asi también para la proyeccién de las
erogaciones futuras.

Lasegunda unidad escalar, /P, es denominada tasa de dependencia. En nues-
tro ejemplo en el sector educativo, mide el tamaiio de la poblacién en edad escolar en
relacién ala poblacién en edad de trabajar. Por definicion, a partir del producto de estos
dos términos se obtiene el gasto educativo total como porcentaje del PIB.

Una mayor generosidad de los beneficios no implica necesariamente una mayor
transferencia por beneficiario. Esta variable refleja el gasto social, tanto en términos
monetarios como de cobertura, es decir, la cantidad real de personas elegibles que
efectivamente acceden al programa o servicio social del Gobierno en cada sector.

4 Lagran mayoria del gasto en educacién financia a este grupo etario,no obstante recientemente un
porcentaje creciente estd siendo dirigido hacia educacion inicial y formacién continua.
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A modo de ejemplo, una mayor RGB en educacién podria estar asociada o a un mayor
nivel de inversién publica por alumno o a una mayor cobertura, o ambos. La ecuacién
(2)ilustra esta descomposicion. En ella, E, representa el nimero efectivo de beneficiarios.
Como se desprende de (2), la RGB es igual al beneficio promedio por persona elegible
cuando la cobertura es universal, es decir, igual a uno.

Beneficio por persona elegible = b,

Bt Bt
By _ Pt Pt Et Et Pt
— = * * = ki — )
Y Yt P Yt Pe P
t - 20—-64,t e — t i F20-641t
P20-64.t i Peo-eat L
Relacién de Tasa de Beneficio  Cobertura  Tasa de
Generosidad dependencia promedio por dependencia
del Beneficios beneficiario
y ratio (normalizado
por el PBI por
trabajador)

4.2.2 Escenarios de proyeccion

La proyeccién del gasto publico se basa en la estimacién de la poblacién segtin edad
simple y de los beneficios especificos a cada edad. La proyeccién de la poblacién utili-
zada es la presentada en el Capitulo 2. La misma es realizada sobre la base del método
de componentes de cohorte en el que se combinan las tendencias de la tasa de mor-
talidad, de fecundidad y de migracién a fin de generar una prediccién de la estructura
etaria de la poblacién.

Los perfiles de gasto publico por edad simple para cada sector social utilizados,
son los discutidos en el Capitulo 3 siguiendo la metodologia desarrollada por Cuentas
Nacionales de Transferencias (CNT). Como se describe en el Capitulo 3, dichas esti-
maciones se realizan a partir de informacién primaria. Por tal motivo, puede existir
alguna discrepancia con la informacién consolidada por organismos internacionales,
dados los diferentes criterios aplicados en el andlisis de las fuentes y en la definicién
de las categorias de gasto social. Asi mismo, con el fin de asignar a cada grupo etario
especifico una proporcién del gasto, esta metodologia considera el consumo publico
(es decir, compra de bienes y servicios de consumo financiada por transferencias pu-
blicas) excluyendo aquellas erogaciones dirigidas a financiar la inversion de capital fijo.

Sibien las cifras proveniente de bases de datos internacionales resultan més adecua-
das para realizar comparaciones entre paises, las estimaciones CNT permiten reducir
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posibles sesgos al proyectar el gasto ptblico social argentino teniendo una mas cercana
consideracién del contexto especifico del pais y una mayor precisidn del perfil del gasto
publico poredad. En términos del modelo tedrico, las estimaciones CNT corresponden al
factor b, de la ecuacion (2). Por lo tanto, una vez normalizadas por el PBI por trabajador,
son equivalentes a la generosidad del beneficio. Consecuentemente, el gasto promedio
por edad estimado por CNT tiene en consideracidn las tasas de cobertura®.

En términos del beneficio promedio y del gasto total se consideran tres escenarios
para cada sector. En el primero, el de statu quo, el beneficio per capita se mantiene
constante en los valores del afio base (2010) y se estima el gasto publico total en funcién
de la variacion de la estructura etaria de la poblacién®. El segundo escenario asume un
objetivo mas ambicioso en el que durante las primeras dos décadas se converge a los
niveles de inversion publica per cépita de los paises de altos ingresos. Finalmente, como
referencia, se plantea un tercer escenario en el cual el gasto publico total se mantiene
en su nivel actual hasta el 2100.

El primer escenario permite comprender el impacto de la presién demogréfica
bajo el supuesto de que las politicas vigentes se mantienen inalteradas. Para el caso de
educacion y la atencion de la salud, este tipo de estimaciones no consideran cambios
en las politicas, tales como el incremento de la tasa de matricula escolar o el aumento
de la utilizacién de los servicios de salud por los adultos mayores. Por tal motivo, se
tiende a subestimar los posibles impactos fiscales pudiendo ser interpretados como
limite inferior de la proyeccién.

El supuesto de gasto publico total constante representa un escenario mas probable
en algunos casos. Tanto la literatura como la evidencia empirica sugieren que el gasto
social en cada sector, como porcentaje del PIB, tiene cierto comportamiento inercial en
los paises desarrollados’. Una vez alcanzado un determinado umbral el gasto publico
social tiende a estabilizarse. Sin embargo, la evidencia histdrica y avances recientes
muestran que éste no ha sido el comportamiento del gasto social en Argentina. El pais
ha avanzado hacia un importante cambio de paradigma en cuanto a su sistema de

5 Las estimaciones CNT resultan igual a cero cuando la poblacién de determinada edad no se
encuentra cubierta por la politica especifica. Ver Capitulo 3 para mayor detalle referido a la
metodologia CNT.

6 Si se asume una participacién constante de la masa salarial en el PBI, mantener los beneficios
constantes en términos del PBI en los niveles del 2010 implica asumir que el beneficio promedio
crece a la misma tasa de la productividad de la economia. Las proyecciones aqui presentadas
asumen una tasa anual de crecimiento de la productividad del 1,5%, constante en el periodo 2010-
2100. No obstante, las conclusiones son robustas a diferentes tasas de crecimiento.

7 Karsten (2007) y Okunade (2000), entre otros.
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bienestar social, y parece encontrarse atin en la busqueda de cierto equilibrio entre el
nivel de cobertura, el beneficio promedio y el gasto total. Por tal motivo, este escenario
es contemplado sé6lo como punto de referencia.

Finalmente, el escenario de convergencia hacia los beneficios medios vigentes en
los paises de ingresos altos podria ser considerador mas plausible para una economia
en desarrollo como la Argentina. Si bien el ritmo al que se produce la convergencia
es incierto, se opta por un escenario optimista, asumiendo que este proceso que se
completara en las préximas dos décadas. No obstante, la tendencia en el gasto social de
Argentina depende significativamente de las politicas publicas que sean adoptadas en el
presente. Por tanto, las opciones de politicas propias de cada sector seran discutidas con
mayor detalle en los capitulos siguientes. Aqui, se presentan algunas proyecciones de
referencia paraidentificar si, y en qué magnitud, se necesitarian cambios en las politicas
sectoriales para asegurar que los programas sociales sean eficaces y econémicamente
sustentables en un contexto inevitable de transicién demografica.

4.3  EL GASTO SOCIAL EN ARGENTINA:
COMPARACION INTERNACIONAL Y PROYECCIONES A FUTURO

4.3.1 El Gasto Social en Argentina en Contexto

Previo a simular el potencial impacto fiscal del envejecimiento poblacional en Ar-
gentina, resulta util contextualizar al pais en relacién a otras economias. La Tabla 4.1
presenta el gasto publico total en educacién, salud y pensiones, para los afios 2005 y
2010 de Argentina. Se agrega el gasto social de Brasil y México - dos paises de ingresos
medios localizados en la misma regién -, y un grupo de paises de ingresos altos de la
OCDE?®. La informacién presentada se basa en estimaciones del gasto social realizadas
por diferentes organismos internacionales.

El esfuerzo realizado por Argentina en los tltimos 5 afos es significativo. En 2005,
tanto el nivel del gasto social como su generosidad relativa fueron similares a lo obser-
vado en otros paises en desarrollo de la region. Por otra parte, en 2010 la estructura del
sistema de proteccién social en Argentina se asimila més al de los paises de ingresos

8 Los paises de altos ingresos incluidos como comparador son Austria, Finlandia, Alemania, Japén,
Espaiia, Suiza. La eleccién de estos paises fue condicionada por la disponibilidad de informacién
proveniente de las estimaciones NTA. No obstante, una comparacién con informacién oficial sobre
gastos para el conjunto de paises de altos ingresos de la OCDE arroja resultados similares.
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altos. El cambio gradual en el paradigma del sistema de proteccién social se refleja en
el significativo incremento del gasto asociado®.

TABLA 4.1. Gasto social, Argentina en contexto. Ao 2010

Educacion publica

Brasil AR
2010 2005
Gasto total (en % del PIB) 5,3% 4,4% 4,5% 5,8% 5,7%
Tasa de dependencia sectorial 44,9% 50,5% 41,6% 38,7% 23,4%
Relacién de generosidad 11,8% 8,7% 10,8% 14,9% 24,1%
Pesotespiblicss
Gasto total (en % del PIB) 1,7% 6,6% 4,2% 6,4% 11,4%
Tasa de dependencia sectorial 9,8% 10,8% 16,0% 16,4% 28,5%
Relacién de generosidad 17,3% 61,1% 26,3% 39,0% 40,1%
Sadpiien
Gasto total (en % del PIB) 31% 3,3% 4,5% 5,3% 77%
Tasa de dependencia sectorial 8,0% 11,0% 12,7% 12,4% 15,1%
Relacién de generosidad 38,7% 30,0% 35,4% 42,7% 51,1%

Fuente: elaboracién propia en base a Naciones Unidas, Divisién de Poblacién (2010), UNESCO, OCDE,
Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de Argentina, Organizacion Mundial de la Salud.

Si bien se observan similares niveles de gasto ptiblico en educacion, salud y se-
guridad social en los diferentes paises existe una gran heterogeneidad en términos
de beneficios promedio. Ello es consecuencia de los diferentes tamanos de los gru-
pos poblacionales elegible en cada pais. En el Gréfico 4.1, para un gran nimero de
paises heterogéneos tanto en términos de su estructura etaria e ingreso per capita,
se calcula la tasa de generosidad de las prestaciones como el cociente entre el gasto
en educacién y la tasa de dependencia del sector.

9  Ver Capitulo 5.
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GRAFICO 4.1. Poblacion en edad escolar y gasto publico
en educacién por joven. Aiio 2010
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Fuente: elaboracién propia en base a Naciones Unidas, Division de Poblacién (2010) y UNESCO (2010)

En Senegal hay aproximadamente un nifio en edad escolar por cada 1,5 personas en
edad de trabajar. La inversién publica en educacién es de aproximadamente 5,8% del
PIB. Por tal motivo, la inversién puiblica promedio por nifio en edad escolar representa
el 7,9% del salario medio anual®. Dicho nivel de inversién podria reflejar tanto una baja
tasa de participacién como una reducida inversion por estudiante.

En el extremo opuesto se encuentra Austria. El gasto publico total en educacién
como porcentaje del PIB resulta similar al ejecutado por Senegal. Sin embargo, en tér-
minos per capita el pais realiza una inversién mayor. La estructura etaria mas favorable
le permite realizar una mayor inversién en la juventud con el mismo nivel de gasto.
Por cada nino en edad escolar hay 4 personas en edad de trabajar, representando la
inversion publica por joven un 25% del salario promedio anual - tres veces mayor a la
inversion realizada por Senegal.

Argentina, al igual que Senegal y Austria destina aproximadamente un 5,8% del
PBI en educacién, ubicdndose entre ambos paises. La relacién adultos en edad de

10 Asumiendo que la participacién del trabajo o ingreso salarial en el PBI es de 2/3.
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trabajar y nifios en edad escolar es de 3 a 1. La inversién ptblica per capita es equiva-
lente al 15% del salario promedio. Los gobiernos de los tres paises realizan el mismo
nivel de inversién en educacion sobre las préximas generaciones, aunque con una
heterogénea inversién por joven debido a las diferencias existentes en la estructura
por edad de la poblacién. Sobre la base de esta muestra de paises, se observa una
baja variacién del gasto ptiblico como respuesta al tamario de la poblacién joven de
manera que la inversién en educacién por estudiante se relaciona inversamente al
tamaio de la poblacidn.

Respecto al gasto en pensiones, Argentina muestra un cambio significativo en los
altimos afos. En tanto que en 2005 el gasto total en pensiones era del 4,2% del PIB, en
2010dichoindicador alcanza al 6,4%, equivalente al registrado por Brasil y mds cercano
aldelos paises dela OCDE. En términos de su sustentabilidad fiscal, el pais parece tener
una posicién mas equilibrada respecto a su estructura demografica - en contraposicién
a Brasil, donde el nivel de beneficios promedio resulta claramente no sustentable.

GRAFICO 4.2. Poblacién adulta mayor y gasto piblico
en pensiones per capita. Aio 2010
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Fuente: elaboracién propia en base a Naciones Unidas, Division
de Poblacién (2010), informacién de CNT y OCDE

Por otro lado, en cuanto la tasa de dependencia de adultos mayores tienda a las
observadas en Europa, ello podria generar la necesidad de reconsiderar el enfoque
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del sistema de pensiones. A modo de ejemplo, recientemente Espana e Italia, asi como
también otros paises europeos, debieron reorganizar sus sistemas de pensiones tras
la recesién econémica de 2008-09. El alto costo politico asociado con dicha reforma
puede resultar ain mayor si dichos cambios se introducen como una estrategia de
salida de dltima instancia. En otras palabras, las reformas urgentes dirigidas a afrontar
una crisis de financiamiento pueden ser débiles en términos de disefio y por tanto, las
consideraciones sobre pobreza y planificacién de largo plazo podrian no estar com-
pletamente contempladas, tanto desde el punto de vista politico como econémico. Un
andlisis de la experiencia internacional referida a la relacién entre la estructura etaria
de la poblacién y el sistema de pensiones adoptado podria ser un aporte valioso para
paises tales como Argentina, que siendo atin un pais joven necesita afrontar el desafio
futuro planteado por el envejecimiento.

Tanto en el caso del sistema educativo como en el de pensiones, el grupo poblacional
elegible se encuentra claramente definido. En el caso del sistema de salud, la defini-
cion de la tasa de dependencia no resulta tan directa. Por lo tanto, la descomposicién
del gasto en valores demogréficos y econémicos no es tan sencilla como en los casos
anteriores. De acuerdo con el método de descomposicion a partir de la ecuacién 1,
una aproximacion posible surge de considerar a la poblacién en edades proximas a la
muerte como la mayor receptora del gasto publico en salud.

Con el fin de estimar la cantidad de personas en edades cercanas a la muerte se
utilizan las estimaciones y proyecciones del nimero de muertes durante la préoxima
década por cohorte realizadas por la Divisién de Poblacién de las Naciones Unidas.
Al menos en los paises en desarrollo, ello constituye una aproximacion de la can-
tidad probable de personas con elevada demanda de servicios de salud en el afio.
Diferentes estudios realizados en los paises de la OCDE han mostrado que la mayor
proporcién de los gastos en salud de una persona se genera en la dltima década
de vida, y dentro de dicho decenio en el dltimo ano (Miller, 2001; McGralil, et al.,
2000; Zweifel, et al., 1999). Por tanto, los sistemas de salud suelen destinar un gran
porcentaje de sus recursos a la medicina curativa més que a financiar la provisién
de servicios preventivos.

A partir de la informacidn referida al gasto ptiblico en salud provista por la Or-
ganizaciéon Mundial de la Salud'?, se obtiene la tasa de generosidad de los beneficios
publicos en salud realizando el cociente con la tasa de dependencia propia del sector.

11 No se distingue entre gasto general en salud y en cuidados a largo plazo, dado que este nivel de
desagregacion no se encuentra disponible para la mayoria de los paises considerados.
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GRAFICO 4.3. Poblacion en edad cercana a la muerte
y gasto publico en salud per capita. Aiio 2010
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Fuente: elaboracién propia en base a Naciones Unidas, Division de
Poblacién (2010) y Organizaciéon Mundial de La Salud (2010)

ElGrafico4.3 presentalas estimaciones de la poblacién cercana alamuerte yla genero-
sidad de las prestaciones de salud publica por pais. Argentina, Turquia y Hungria presentan
elmismo nivel de gasto publico en salud. Dado que la esperanza de vida de estos tres paises
es diferente, es posible esperar diferentes proporciones de la poblacién con demanda de
servicios de salud. Por un lado se encuentra Turquia donde la cantidad de personas que
moririan en la préxima década representa aproximadamente un 9% de la poblacién en
edad de trabajar. En el otro extremo, se espera que en Hungria la cantidad de personas que
morirfan represente mas del 20% de su poblacién en edad de trabajar en la préxima década.
Sin embargo, ambos paises destinan alrededor del 5% del PIB al financiamiento de los ser-
vicios de salud ptiblica, similar al esfuerzo realizado por Argentina. Por tal motivo, las tasas
de generosidad de los beneficios de salud resultan muy heterogéneas entre estos paises.

4.3.2 Impacto potencial del cambio demografico sobre el gasto social

Las proyecciones presentadas a continuacién se basan en los cambios del perfil etario
de la poblacién y del perfil de los beneficios publicos por edad simple, estimados a



LOS ANOS NO VIENEN SOLOS

130 Oportunidades y desafios econémicos de la transicién demografica en Argentina

través de la metodologia CNT'. La ecuacién 3, la cual es utilizada para proyectar el
gasto social, es una versién vectorial de la ecuacion 1. El porcentaje del PBI destinado
a cada sector social (educacidn, salud y pensiones) es equivalente a la suma para
todas las edades del producto de dos vectores: el econémico, el beneficio promedio
sectorial recibido por cada persona de edad x, y el demografico, la estructura etaria
de la poblacion.

B: _ Zx(b P_> .

tx-
Xt Pt 1564
Donde:
b, es el beneficio promedio recibido ala edad x en el afio ¢
P, eslapoblacién en edad x en el afio ¢

P, s eslapoblacion en edad de trabajar en el momento ¢.
Educacion

Como consecuencia de la reduccién de la tasa de fecundidad, el tamaiio de la po-
blacién en edad escolar en la Argentina ha disminuido de manera constante, tal
como se ilustra en el Grafico 4.4. El méximo valor de la tasa de natalidad alcanzado
en 1980 dio lugar a un maximo de la poblacién en edad escolar durante los primeros
anos del decenio de los 90, equivalente al 48% de la poblacién en edad de traba-
jar. En 2010, dicho grupo poblacional se contrajo 10 puntos porcentuales. Dado el
descenso esperado de la fecundidad en las décadas futuras, es posible sugerir que
el pais contaria con una relacién de dependencia en edad escolar de alrededor del
28% en 2050 - similar a las observadas en paises desarrollados tales como Noruega,
Dinamarca, e incluso Austria. Esta reduccién de la presion demografica en el sector
educativo ofrece una oportunidad referida al nivel de inversién y desarrollo del
capital humano por habitante.

12 Como fuera discutido previamente, las estimaciones CNT podrian diferir de aquellas disponibles
en los organismos internacionales. Dichas diferencias, sin embargo, no afectan las conclusiones en
términos de generosidad en cada sector.
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GRAFICO 4.4. Poblacion en edad escolar en Argentina, Austria y Senegal.
Aios 1950-2100 (en % de la poblacion en edad de trabajar)
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Fuente: elaboracién propia en base a Naciones Unidas, Divisién de Poblacién (2010)

El Graéfico 4.5 presenta las proyecciones del gasto ptblico en educacién segtin los
tres escenarios propuestos, utilizando las estimaciones CNT de consumo ptblico en
el sector educativo como referencia del gasto ptiblico en educacién. La linea recta
representa el punto de partida, con un gasto total en educacién del 5,6% del PIB. Este
escenario, conjuntamente con el descenso de la tasa de fecundidad, y el proceso de
transicién demogréfica favorable para este sector, implicaria un aumento en el nivel
de los beneficios per capita. Sin embargo, no se prevé alcanzar los niveles observados
en los paises ricos de la OCDE.

Considerando el escenario de statu quo, es decir, en el que se mantiene el gasto
publico en educacidn por estudiante, a medida que la poblacién joven disminuye el
gasto agregado podria caer hasta alcanzar aproximadamente el 4,6% del PIB en 2030.
Ello implicaria una reduccién del 18% respecto al nivel actual en tan s6lo dos déca-
das. Aunque la opcion parece atractiva desde el punto de vista fiscal, sus ventajas en
términos de politica educativa y de desarrollo del capital humano podrian generar
algunas inquietudes.

Finalmente, bajo unasituacién enla que Argentina decida aumentar gradualmente
la inversion por estudiante hasta alcanzar el nivel de los paises ricos de la OCDE en
2030, el gasto total en educacién permanece casi constante durante las préximas dos
décadas (Grafico 4.5). A partir de dicho periodo, el cambio en la estructura demogra-
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fica permitiria una mayor inversién por alumno y un menor gasto total en educacién
como porcentaje del PBI. Por tanto, con una inversién adicional cada afio del 0,05% del
PIB hasta el 2030, el gobierno podria lograr un alto rendimiento del primer dividendo
demografico y mantener la inversién en capital humano en largo plazo.

Tal ambicioso incremento en la inversidon educativa por alumno probablemente
tendria profundas implicancias para el crecimiento econémico y la desigualdad en la
Argentina. En efecto, Lee y Mason (2010) sugieren que este nivel de inversion en capital
humano podria compensar el costo del envejecimiento de la poblacién.

GRAFICO 4.5. Gasto pablico en educacion.
Aios 2010-2100 (en % del PIB)
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Fuente: elaboracién propia sobre la base del modelo de proyeccion fiscal y estimaciones CNT (Capitulo 3)

Pensiones

Argentina ha introducido algunas modificaciones en su sistema de pensiones que
permitié el incremento tanto de la generosidad del beneficio como de su nivel de
cobertura. La expansi6n del sistema de pensiones, sin embargo, tuvo lugar en un
contexto de moderada presion demografica. Esto cambiaria significativamente en
las préximas décadas (Gréfico 4.6). En 2005, la poblacion adulta mayor representaba
el 18% de la poblacién activa. En menos de cincuenta anos, dicha proporcién podria
alcanzar al 36%.
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GRAFICO 4.6. Poblacién adulta mayor en Argentina, Espana y Brasil.
Aios 1950-2100 (% de la poblacidn en edad de trabajar)
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Fuente: elaboracién propia en base a Naciones Unidas, Divisién de Poblacién (2010)

La proyeccion del gasto futuro en pensiones se base en las estimaciones realizadas
bajo la metodologia CNT. El primer escenario (statu quo) no asume ningtin cambio en
la generosidad de las pensiones actuales. En este sentido, el rdpido incremento de la
poblacién adulta mayor se traduce directamente en un aumento significativo del gasto
publico en pensiones, pasando del 9,1% del PIB en 2010 a aproximadamente el 11,1%
en 2030, 15,5% en 2050, y 22,3% en 2100.

Con el fin de contextualizar estas cifras, el gasto total en pensiones de los paises
de la OCDE, que en la actualidad son considerados fiscalmente no sustentable y estan
sujetos a serias reformas, se ubica entre el 10% y el 15% del PIB. Ejemplos tipicos in-
cluyen a Italia y Francia, donde la estructura etaria de la poblacién es similar a la que
tendrd Argentina en el aiio 2050.

Por otro lado, bajo un escenario de reduccién de la generosidad de los beneficios
a los niveles de los paises ricos de la OCDE, el gasto total en pensiones muestra una
tendencia creciente. Sin embargo, el nivel resulta menor al esperado bajo una situa-
cion de statu quo. En todo caso, es posible sugerir que el factor demogréfico tendria
un gran impacto en la sustentabilidad del sistema de pensiones tanto en el mediano
como en el largo plazo.
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GRAFICO 4.7. Gasto publico en pensiones. Afos 2010-2100 (en % del PIB)
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Fuente: elaboracién propia en base al modelo de proyeccion fiscal y estimaciones CNT (Capitulo 3)
Salud

Amedida quelos paises atraviesan la transicién demogréfica, la tasa de dependencia del
sector salud tomala forma de U. En un principio, la disminucién de la tasa de mortalidad
implica una reduccién del porcentaje de la poblacién en edades cercana a la muerte.
Dicha reduccién puede ser rapida y substancial. La poblacién préxima a la muerte en
Turquia constituia mas del 40% de la poblacién en edad de trabajar en 1950. En cinco
décadas, esta tasa de dependencia decreci6 hasta alcanzar un 10% de la poblacién en
edad de trabajar. Con el transcurso del tiempo, conforme avanza la transicién demo-
gréaficaylapoblacién envejece, la poblacién en edad cercana ala muerte se incrementa
enrelacién con la poblacién en edad de trabajar.

Enlamayoria delos paises de América Latina y el Caribe la poblacién en edad cerca-
naalamuerte se incrementaria mas rapidamente que la poblacién en edad de trabajar.
Ello demandaria un mayor esfuerzo asociado con el financiamiento de los servicios de
salud. En particular para el caso argentino, la poblacién en edad cercana a la muerte
ha venido disminuyendo desde 1965, momento en el cual dicho grupo poblacional
representaba el 15% de la poblacién en edad de trabajar. Se estima, que en 2015 dicha
participacién se reduzca al 12%, momento en el cual la tendencia se revertiria para co-
menzar a crecer. Por tal motivo, en las préximas décadas el sistema de salud argentino
se encontraria expuesto a una creciente presiéon demografica.
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GRAFICO 4.8. Poblacion en edad cercana a la muerte,
Argentina, Hungria y Turquia. Afios 1950-2100
(en % de La poblacion en edad de trabar)
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Fuente: elaboracién propia en base a Naciones Unidas, Divisién de Poblacién (2010)

Respecto del perfil de gasto en salud por edad, se identifican grandes diferencias
entre los paises de ingresos medios y aquellos de ingresos altos. El Grafico 4.9 muestra
el gasto en salud per cépita segtin edad expresado como porcentaje del salario de los
trabajadores de entre 30 y 49 anos, sobre la base de la informacién provista por CNT.
Para la poblacién menor de 60 afios, el gasto per cédpita en salud resulta similar entre
los paises. Esta informacion de corte transversal sugiere que el gasto en salud en estas
edades crece proporcionalmente con el nivel de ingreso. A partir de los 60 afios de edad,
el patrén de gasto comienza a mostrar ciertas diferencias. Los paises de ingresos altos
presentan un gasto per cdpita en salud significativamente mayor al realizado por los
paises de ingresos medios. A partir de ello es posible sugerir que los servicios de salud,
entre los adultos mayores, tienen caracteristicas de bien de lujo, en tanto la elasticidad
ingreso de la demanda es mayor a uno. En este contexto, Argentina es un caso particu-
lar, ya que se ubica entre medio de ambos tipos de paises. En tanto su perfil de gasto
por edad es similar al de los paises de ingresos medios, el nivel de gasto en las edades
jévenes es considerablemente superior.

La heterogeneidad existente en el gasto en salud entre paises en desarrolloy desarro-
llados no tiene una respuesta tnica. Entre las posibles causas, es posible mencionar el
cambio en el protocolo médico a partir del cual las enfermedades crénicas son tratadas
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de manera mas agresiva. Otras explicaciones posibles se encuentran relacionadas con
la organizacion productiva de las sociedades o a otros problemas menos especificos del
sector salud. A modo de ejemplo, los paises desarrollados podrian ofrecer algtn tipo
de atencién a las personas mayores a través del mercado, mientras que en los paises
mas pobres el cuidado de los adultos mayores se realiza al interior del propio hogar de
manera no remunerada.

GRAFICO 4.9. Gasto en salud en Argentina, paises de ingresos medios
y altos, segiin edad. (en % del salario de los trabajadores
de entre 30 y 49 afos)
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Fuente: elaboracién propia en base a informacion de CNT

Independientemente de las causas de este patron de gasto, el incremento del mismo
en las edades avanzadas potencia el impacto del envejecimiento ya que implica un
incremento significativo del gasto total como porcentaje del PIB.

Se presentan dos escenarios alternativos para proyectar el gasto publico en salud.
Como en el caso de educacién y pensiones, se consideran los casos de beneficios
constantes a los niveles promedios de 2010, y el de convergencia hacia paises de
alto ingreso. Sin embargo, en el sector salud es necesario considerar no sélo el in-
cremento promedio del gasto per capita, sino que el perfil de gasto por edad tiende
a cambiar asigndndole un mayor peso a las edades mas avanzadas a medida que el
pais se hace més rico.
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El eventual incremento del gasto en salud debido ala transicién demografica podria
ser potenciado por estos cambios conductuales e institucionales'®. En este sentido,
considerando el efecto transicién demogréfica, el gasto publico en salud podria pasar
del 6,3% del PIB en 2010 al 7,5% en 2100. Sin embargo, al considerar el cambio en el
perfil de consumo por edad, el gasto publico en salud podria alcanzar el 9,1% del PBI
en 2100. El Gréfico 8.10 presenta la divergencia en los patrones de consumo de salud
publica a medida que el consumo en salud de los adultos mayores se incrementa mas
que proporcionalmente. Se debe tener en cuenta que, para ambos escenarios, estas
proyecciones asimismo prevén que el gasto agregado permanece constante o con una
ligera disminucién hasta el aiio 2040. Como resultado del primer dividendo demografico,
este periodo podria disfrutar de una proporcién relativamente menor de personas en
las edades en que se concentra el gasto en salud, especificadamente los mas jévenesy,
sobre todo en el escenario de convergencia, los de edades més avanzadas.

GRAFICO 4.10. Gasto piblico en salud. Ailos 2010-2100 (% del PIB)
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Fuente: elaboracién propia en base al modelo de proyeccion fiscal y estimaciones CNT (Capitulo 3)

13 A medida que el pais se vuelve mas rico se espera una mayor participacién del sector ptblico en
el gasto total en salud, creando un impulso adicional en la aceleracién del gasto ptiblico en salud.
Estas tendencias y su impacto serd discutido mas especificamente en el Capitulo 7.
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4.4 REFLEXIONES FINALES

Las proyecciones de gasto social simuladas en el presente capitulo permiten contar con
una aproximacidn del potencial impacto fiscal que tendria la transicién demogréfica
en Argentina. El objetivo del trabajo no es el de cuantificar con precision el gasto social
que deberia afrontar el pais en 2100, sino el de identificar la importancia que tiene un
fenémeno gradual y predecible, como lo es la transicién demogréfica, en el disefio de
las politicas publicas y en sus impacto en el largo plazo.

Tanto el factor demografico como el econémico son igualmente importantes en la
determinacién del gasto social. En efecto, ello es el resultado de la generosidad relativa
delosbeneficiosy del nimero de personas beneficiarias a cada edad. Como consecuen-
cia de la heterogeneidad en el tamario de la poblacién elegible en cada pafs, niveles
similares de gasto social no implican necesariamente beneficios iguales.

Considerando sélo la transicién demogréfica, es decir sin contemplar posibles cam-
bios de politicas ni modificaciones de los montos de los beneficios presentes pagados en
cada sector, en 2050 Argentina tendria que afrontar un incremento significativo del gasto
social, el cual es mucho mads substancial en 2100. Uno de los efectos mas llamativos es
la redistribucién intergeneracional de recursos que se generaria en el corto plazo - ya a
partir del 2030 - desde los jévenes hacia los adultos mayores. Esto tiltimo producto de la
reduccién del gasto en educacién e incremento necesario en el sistema de seguridad social.

Sin embargo, dicha transferencia intergeneracional podria no tener lugar si, en un
contexto de crecimiento econdmico se asume que los patrones de consumo convergen
al existente en los paises ricos de la OCDE. Suponiendo que las politicas publicas se
adaptaran a la nueva realidad, se simulé un escenario en el que la generosidad de los
beneficios en cada sector converge al de los paises de ingreso alto en 2030. Los resul-
tados hallados sugieren la posible oportunidad de un mayor gasto en educacién por
estudiante, dirigiendo el esfuerzo haciala acumulacién de capital humano e incremento
de la productividad de las generaciones futuras. Simultdneamente, probablemente
se tendra que repensar los beneficios actuales en concepto de pensiones en tanto la
proporcién de beneficiarios potenciales alcanzaria niveles similares al de los paises
mas desarrollados. Finalmente, la convergencia de los patrones de consumo hacia el
de las economias de ingresos altos, traeria cambios significativos en el gasto en salud
por edad, tal como sucede con el incremento en la demanda de servicios de salud a
partir de los 60 afios, que crecerd mas que proporcionalmente que el ingreso per cépita.

En la dltima década, Argentina ha experimentado un profundo cambio en su
sistema de bienestar social, teniendo un nivel de gasto social similar al de las eco-
nomias desarrolladas. Por tal motivo, una convergencia de los perfiles de gastos con
los prevalecientes en los paises de alto ingreso de la OCDE no implicaria una gran
diferencia en términos absolutos del nivel de gasto social, ni en el corto ni en el largo
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plazo (Tabla 4.2). Por otro lado, la convergencia implicarfa una distribucién diferente
de los recursos entre los sectores sociales. En relacién con el escenario de statu quo,
habria una redistribucién desde el sistema de pensiones (a través de menores bene-
ficios) hacia el sistema educativo y de salud.

TABLA 4.2. Incremento proyectado del gasto publico:
Aios 2010-2030-2050-2100

Gasto como % del PBI

Sector Escenario

2010 2030 2050 2100

Beneficio publico a cada edad constante en los

0, 0, 0, 0,
niveles vigentes (Statu Quo) 20kt 2lehe  Zslho  SElEhs

Educgc:lon, Incremento gradual en la inversién en

Pensiones, oy caci6n; reduccion gradual de Los beneficios

y Salud de pensiones para alcanzar los niveles de paises  20.9% 213% 252% 31.2%
de alto ingreso de la OCDE; Incremento del gasto
en salud en las edades mayores.

Gasto en educacion fijo en los niveles vigentes 55%  46%  42%  4.0%
(Statu Quo).

Educacion |,cremento gradual en La inversién por

estudiante hasta alcanzar los niveles de paises 56% 56% 51% 49%
de alto ingreso de la OCDE en 2030

Beneficio promedio en pensiones constante en

0, 0, 0, 0,
Los niveles vigentes (Statu Quo) 9% 1L1% 155%  223%

Pensiones  paquccion gradual de Los beneficios por

pensiones Gradual hasta alcanzar los niveles de 91% 99% 131% 17.2%
paises de alto ingreso de la OCDE en 2030

Gasto en salud constante en Los niveles vigentes

9 9 o 9
(Statu Quo). 63% 62% 69% 75%

Salud Incremento del gasto en salud en las edades
mayores reflejando el patrén de paises de alto
ingreso de la OCDE, con beneficios de los paises
de altos ingresos en 2030.

63% 59% 6.9% 9.1%

El presente capitulo se concentra en la importancia de considerar el factor de-
mogréfico al momento de analizar el potencial impacto de las politicas ptblicas en el
futuro. Las proyecciones permiten destacar los posibles trade-off, en términos fiscales,
entre los sectores sociales, que pudieran surgir en el futuro a raiz de los cambios de la
estructura etaria de la poblacién. Sin embargo, existe un conjunto de factores propios
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de cada sector social que condicionan el disefio y desarrollo de las politicas ptblicas.
Por otra parte, el impacto de la transicién demogréfica sobre el nivel de gasto en cada
sector podria ser parcialmente compensado a través de la adopcién de politicas alter-
nativas a las analizadas en el escenario de convergencia discutido aqui. Por tal motivo,
los capitulos siguientes ofrecen una discusién de los desafios propios de cada sector
en el actual contexto de transicion demografica.
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Capitulo 5

La proteccion social argentina
en un contexto de transicion demografica:

5.1 INTRODUCCION

La seguridad social usualmente es definida como el conjunto de programasy politicas
que tienen por objetivo cubrir determinados riesgos de pérdida de ingresos de los
hogares, mediante esquemas que requieren la contribucién de los participantes para
su financiamiento. En términos generales, la seguridad social es instituida con el fin de
proveer certidumbre y asegurar a las personas frente al riesgo de pérdidas de ingresos o
shocks de gastos asociados con el retiro en la vejez, invalidez, enfermedad, accidentes
o fallecimiento.

Por su parte, la proteccion social abarca un campo mas amplio al de la seguridad
social, ya que incluye no solo a los tradicionales seguros sociales contributivos, sino
también a otros esquemas no contributivos de transferencias. Asi, dentro de los pro-
gramas de proteccién social se incluyen los seguros sociales contributivos (pensiones
devejez, invalidezy fallecimiento; riesgos ocupacionales; prestaciones por desempleo,
asignaciones familiares) y los programas de transferencias no contributivos, destinados
generalmente a aliviar la incidencia de la pobreza.

Elfinanciamiento de la proteccién social no contributiva se provee entonces a través
de rentas generales, impuestos especificos y aportes directos del Estado. Los seguros
sociales, por el contrario, tienden a tener una cobertura més reducida y mantienen
un esquema de financiamiento a partir de contribuciones tripartitas (de asegurados,
empleadores y Estado) sobre la némina salarial.

Los programas no contributivos en América Latina han tenido tradicionalmente un
alcance muy limitado, tanto en presupuesto como en cobertura. En anos recientes se

1 Rafael Rofman e Ignacio Apella, Banco Mundial, Departamento de Desarrollo Humano para Amé-
rica Latina. Se agradecen los comentarios aportados por Fabio Bertranou y Margaret Grosh. Co-
rrespondencia a rrofman@worldbank.org, iapella@worldbank.org.
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ha comenzado a observar un cambio de tendencia en los sistemas de proteccién social,
donde la relevancia de estos programas aumenté en forma progresiva. En Argentina,
laimplementacién del Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados, el Programa de Inclu-
sion Previsional (Moratoria) y la Asignacién Universal por Hijo son claros ejemplos de
expansion de la cobertura hacia la poblacién excluida del mercado formal de trabajoy
en situacion de pobreza o vulnerabilidad.

Desde una perspectiva de ciclo de vida, las transferencias monetarias en concepto
de proteccidn social alcanzan a la poblacién de diferentes maneras para cada grupo
etario. A modo de ejemplo, las asignaciones familiares son transferencias a los nifios;
los adultos jévenes en situaciéon de desempleo son protegidos mediante el seguro de
desempleo contributivo y el seguro de capacitacién y empleo, mientras que los adultos
mayores reciben proteccién a través de los programas de pensiones.

Como se discuti6 en detalle en el Capitulo 2 de este libro, Argentina se encuentra
inmersa en un proceso de transicién demografica hacia una estructura poblacional de
mayor edad, producto de la disminucién de fecundidad y mortalidad desde principios
del siglo pasado. A partir de ello, se proyecta un crecimiento tanto del indice de depen-
dencia total como del de adultos mayores para las préximas décadas. En tanto en 2010
elindice de dependencia total ascendia al 55% se estima que llegard al 72% en 2100. Por
su parte, la proporcion de la poblacién adulta mayor de 65 anos sobre la poblacién en
edad activa era del 10% en 2010 y se proyecta un valor del 25% en 2100.

Elincremento del nimeroy proporcién de la poblacién mayor de 65 afios en muchos
paises del mundo genera interés por el impacto de esta tendencia sobre los sistemas
de seguridad social. La implicancia aparente de este fendmeno es una presion sobre la
sustentabilidad del gasto publicoy privado en pensiones. En tanto el gasto de la seguridad
social se incrementa existen controversias sobre los mecanismos de financiamiento de
los beneficios corrientes y futuros.

En este contexto, el proceso de transicion demografica que se encuentra atravesando
Argentina hacia una estructura poblacional més envejecida tiene efectos directos sobre
la cantidad y suficiencia de las transferencia realizada a través del sistema de proteccién
social. Ello es consecuencia de dos factores: i) la transicién demografica misma, que
resulta en una modificacién de los tamaros de los grupos poblacionales aportantes y
beneficiarios al envejecer la poblacién, yii) los cambios en la politica ptiblica generados
como respuesta a estas tendencias demograficas. Por tal motivo, este capitulo presenta
un ejercicio de proyeccién de cobertura y montos transferidos a través de los programas
de proteccion social segtin algunos escenarios alternativos, a fin de contar con una
evaluacion de los potenciales costos del sistema en diferentes contextos.

Las proyecciones de largo plazo son necesarias para evaluar cémo reaccionaria el
sistema ante los cambios esperados en las condiciones econémicas, politicas y demo-
gréficas. Estas no son prondsticos “para acertar el futuro’, sino que permiten evaluar las
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perspectivas del sistema, dadas ciertas hip6tesis razonables sobre la evolucién a largo
plazo de algunas variables determinantes. Asimismo, el presente ejercicio permite eva-
luar el impacto de hipdtesis alternativas y/o de reformas a la normativa vigente sobre
la cobertura y el financiamiento de la proteccion social.

5.2 LA PROTECCION SOCIAL EN ARGENTINA

En América Latina, Argentina forma parte del grupo de pafses denominado “pioneros”
en el desarrollo de sus sistemas de proteccidn social, junto con Chile, Cuba y Uruguay.
Tales paises introdujeron esquemas de aseguramiento de vejez y fallecimiento para
algunos grupos de trabajadores organizados a principios del siglo XX. El desarrollo de
la proteccién social se realiz6 en forma gradual y vinculada al empleo formal, exclu-
yendo de este modo a los trabajadores desocupados e informales. Los programas de
seguridad social del sector formal incluyen a las transferencias por pensiones, asigna-
ciones familiares y el seguro de desempleo contributivo. Estos esquemas se originaron
en negociaciones entre sindicatos de trabajadores y sus empleadores, y derivaron a lo
largo del siglo pasado en esquemas nacionales, gestionados por el Estado.

5.2.1 El sistema de pensiones

Los programas de pensiones son considerados un componente importante de los
sistemas de seguridad social. El primer esquema formal en Argentina fue sancionado
en 1904 con la creacidn de la Caja Civil para los trabajadores que desempenaban
cargos permanentes en la administracién estatal y cuyas remuneraciones figuraban
en el Presupuesto Anual de Gastos de la Nacién (docentes y empleados del Consejo
Nacional de Educacién, empleados de bancos oficiales y de ferrocarriles argenti-
nos, magistrados judiciales y funcionarios con cargos electivos). El sistema se fue
expandiendo lentamente, y a partir de 1944 comenzé un proceso de expansion de los
beneficios previsionales a toda la poblacidén trabajadora, incluidos los trabajadores
independientes y los propios empleadores. Esta expansion se hizo sin ninguna pla-
nificacion ni coordinacién. De acuerdo con Isuani y San Martino (1995), durante la
década del ‘60 el sistema se encontraba con dificultades de financiamiento y muy alta
fragmentacién, con requisitos heterogéneos de elegibilidad, realizacién de aportes,
financiamiento y suficiencia de las prestaciones. Por tal motivo, en 1969 se unifican los
diferentes sistemas vigentesy se constituye el Sistema Nacional de Previsién Social. La
Ley 18.037 establece para los trabajadores dependientes beneficios predeterminados,
fijados como porcentajes del promedio de los tres mejores anos de sueldo dentro
de los diez ultimos, segin la edad de retiro, mientras que la ley 18.038 establecia un
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régimen equivalente para los trabajadores independientes. Complementariamente,
se establecen beneficios minimos y méximos.

Durante el decenio delos ‘80 y principios de los ‘90, los problemas de sustentabilidad
financiera se profundizaron, en parte por la maduracién del sistema y la dificultad para
incorporar nuevos colectivos de trabajadores al mismo, en parte por el proceso de en-
vejecimiento poblacional y la imposibilidad de mantener parametros generosos en ese
marco (como una tasa de sustitucion del 82%). En este contexto, en 1993 se sanciond la
Ley 24.241, introduciendo una reforma estructural del sistema de pensiones. Se cre6 asi
el Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones (SIJP), compuesto por dos regimenes:
uno publico, organizado como un esquema financiero de reparto y gerenciado por la
Administraciéon Nacional de Seguridad Social (ANSES), y un régimen basado en la ca-
pitalizacién individual y administrado por empresas comerciales, las Administradoras
de Fondos de Jubilaciones y Pensiones (AFJP). Complementariamente, se introdujeron
algunos cambios paramétricos, aumentando la edad minima de retiro de 55 a 60 afos
paralasmujeresyde 60 a 65 aiios para los hombres, junto con un mayor requisito de aiios
con contribuciones, que pasé de 20 a 30 afios y un aumento en la tasa de contribucién
de los trabajadores, del 10% al 11% del salario.

Dichas reformas implicaron un claro reforzamiento del caracter contributivo del
sistema previsional en lo que respecta a la acreditacion de derechos. No sélo se introdu-
cia una regla mas clara y explicita de proporcionalidad entre aportes y beneficios, sino
que ademads se incremento el nimero de afnos requeridos para acceder al beneficio.
Sin embargo, la introduccién del esquema de capitalizacién implicé un incremento
significativo en los recursos fiscales destinados al sistema para financiar los costos de
transicion, resultando en un alejamiento del principio de contributividad, con respecto
al financiamiento (Rofman y Oliveri, 2012).

Desde su implementacion, el disefio y funcionamiento del SIJP fueron objeto de
fuertes debates. Por un lado, distintos observadores senalaron la existencia de fallas
de mercado que llevaban a que el régimen de capitalizacién fuera menos eficiente de
lo esperado. Al mismo tiempo, la presion fiscal originada en el proceso de transiciéon
fue considerada por otros como un factor relevante en la crisis econémica desatada
en 2001/2002 en Argentina. Estas consideraciones llevaron a que, desde su sanci6n en
1993, el sistema fuera objeto de multiples modificaciones y ajustes. Entre estas, se des-
tacan por su relevancia la Ley 26.222 que, en febrero de 2007, facilit6 a los afiliados al
régimen de capitalizacién a pasar al régimen de reparto, y la Ley 26.425 que, a fines de
2008, elimind definitivamente el régimen de capitalizacidn, dirigiendo todos los aportes
al régimen publico. Esta reforma, sin embargo, no modificé los principales pardmetros
del sistema (como las tasas de contribuciones, la edad minima de jubilacién o los afios
con aportes requeridos para acceder a la misma) que se mantuvieron en los niveles
establecidos en 1993.



CAPITULO 5

La proteccion social argentina en un contexto de transicién demografica 147

5.2.2 El sistema de asignaciones familiares

Las asignaciones familiares consisten en transferencias de ingresos de tipo social, donde
se otorga a todos los trabajadores formales un monto en relacién a la carga de familia
que éste debe sostener. Por tanto, las mismas son consideradas como un complemento
de los ingresos familiares destinado a mejorar los recursos per cépita de los hogares
més numerosos (Rofman et al., 2001).

El sistema surgid en la Argentina a mediados de la década del ‘30 con el subsidio a
lamaternidad. En 1940 se incorpord el subsidio por hijo, aunque solamente en el sector
bancario. A partir de 1957 se formalizé el sistema con la creacidn de cajas compensadoras
establecidas por convenios colectivos, extendiendo posteriormente los subsidios para
hijos menores de 15 afos o discapacitados.

La fuente de financiamiento de las cajas provenia de un aporte patronal de entre
4% y 5% de la masa salarial, el cual luego ascendié al 10% y 12% y a mediados de 1985
seredujo a 9%. En 1991 el aporte destinado a asignaciones familiares disminuyé a 7,5%
de la masa salarial y se destind el 1,5% restante a la creacién del Fondo Nacional de
Empleo. En este tltimo afio se disolvieron las cajas y se unificaron las prestaciones de
la seguridad social, incluido el sistema de asignaciones familiares bajo la érbita de la
ANSES (Bertranou y Bonari, 2005).

En 1996 se plantea una reforma del sistema de asignaciones familiares con el ob-
jetivo de darle un perfil mas redistributivo y limitar su costo para los empleadores. La
reforma establecié montos diferenciales de las prestaciones de acuerdo al nivel salarial
del trabajador. Se establecieron cuatro tramos salariales que otorgaban mayores bene-
ficios a los trabajadores con menores salarios. Los trabajadores de ingresos superiores
a determinado limite directamente no eran elegibles.

Las prestaciones ofrecidas comprenden: nacimiento, maternidad, adopcién, ma-
trimonio, prenatal, hijos, hijos con discapacidad y ayuda escolar. Desde la sancién de
la ley en 1996, las prestaciones por hijo, ayuda escolar y maternidad fueron pagadas
por los empleadores, que recuperaban los fondos mediante un mecanismo de com-
pensacion de contribuciones, mientras que las prestaciones por nacimiento, adopcién
y matrimonio deben ser solicitadas a la ANSES. Este proceso fue modificado en forma
progresiva a lo largo de la primera década de este siglo y, en 2012, la totalidad de las
prestaciones eran pagadas en forma directa por ANSES.

Laley de 1996, sancionada durante un periodo de estabilidad econémica, no preveia
mecanismos de ajuste sistémicos del monto de las prestaciones, ni de los limites inferiores
ysuperiores de las bandas salariales que determinaban la elegibilidad de los distintos be-
neficios. Sibien esta restricciéon no tuvo efectos relevantes hasta 2002, el cambio de régimen
econdmico implementado desde ese aio, con incrementos en los salarios nominales, re-
sult6 en unareduccién de la cobertura del sistema, toda vez que los distintos colectivos de
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trabajadores pasaban de una banda salarial a otra o simplemente dejaban de ser elegibles.
Los ajustes de montos y bandas salariales de elegibilidad se dieron paulatinamente como
se observa en el Gréfico 5.1 a partir de 2004. Sin embargo, esas modificaciones presentan
una frecuencia y montos irregulares que denotan la inexistencia de un mecanismo de
acondicionamiento paramétrico. El sistema previsional enfrenté dificultades similares
hasta que en 2008 fue sancionado un indice de movilidad, cuya evolucién se explica fun-
damentalmente por los cambios en los salarios y recaudacién de la ANSES.

GRAFICO 5.1. Bandas salariales para asignaciones familiares y salarios
promedio. Ailos 1996-2011 (en $ corrientes)
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Fuente: Moreno (2012)

En el ano 2012 se modificé la estructura de bandas salariales. A partir de dicho ano,
en lugar de considerar los ingresos del adulto responsable, se consideran los ingresos
del hogar, sumando los ingresos salariales formales de ambos cdnyuges, y estableciendo
rangos de acuerdo a la siguiente Tabla.

Los hogares con ingresos formales totales superiores a $14.000 no son elegibles
paralosbeneficios de este subsistema. Este mecanismo no prevé mecanismos de ajuste
automadticos del monto de las prestaciones ni de los limites inferiores y superiores de
las bandas salariales que determinan la elegibilidad de los distintos beneficios del sub-
sistema. Asi, los incrementos salariales reduciran la cobertura relativa del sistema, a
menos que los limites se ajusten en forma discrecional por el Poder Ejecutivo.
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TABLA 5.1. Beneficio por asignaciones familiares por hijo,
seguln tramo de ingreso salarial del hogar. Ao 2012

Tramo salarial total del hogar Monto del beneficio

w < 3200 $340
3200 < w < 4400 $250
4400 < w < 6000 $160

6000 < w < 14000 $90

Fuente: ANSES
5.2.3 Seguro de desempleo

Uno de los instrumentos utilizados para proteger a los trabajadores del riesgo de caida de
ingresos asociada ala pérdida del trabajo es el seguro de desempleo. El disefio tradicional
de estos programas se basa en el principio de seguro. Esto, complementado con programas
asistenciales, constituye uno delos mecanismos de proteccién mas utilizados en los paises
industrializados. El principal objetivo del seguro de desempleo es brindar seguridad en
los ingresos de modo de evitar grandes cambios en el consumo de los hogares mientras
algin miembro del hogar permanece desocupado, asi como una base de estabilidad que
permita la busqueda de empleo yla reincorporacién al mercado en mejores condiciones.

En la Argentina, la legislacion sobre el seguro de desempleo surge en el aiio 1991
con la sancién de la Ley 24.013 (Ley Nacional de Empleo). Los trabajadores protegidos
contra el riesgo de desempleo son aquellos que mantienen un contrato de trabajo
regido porla Ley de Contrato de Trabajo (Ley 20.744, que comprende a los asalariados
del sector privado) y aquellos comprendidos en el Régimen Nacional de la Industria
de la Construccién que tienen un régimen especial.

El acceso a las prestaciones requiere que los trabajadores hayan sido despedidos
de su trabajo formal (es decir, la renuncia al trabajo no habilita a la percepcién del be-
neficio), haber cotizado al Fondo Nacional de Empleo un periodo minimo de 6 meses
durante los 3 afios anteriores al cese de la actividad y no percibir beneficios previsionales
o pensiones no contributivas.

El beneficio es equivalente a un porcentaje del importe neto de la mejor remune-
raciéon mensual de los 6 meses anteriores al cese del contrato, con limites minimo y
maéximo. El porcentaje es del 50% durante los primeros cuatro meses de la prestacion,
paraluego disminuir conforme aumenta la extensién del episodio de desempleo: desde
el quintoy hasta el octavo mes, la prestacion es equivalente al 85% del beneficio percibido
durante los primeros cuatro meses, en tanto la prestacién del noveno al duodécimo se
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reduce al 70%. Asimismo, a junio de 2012 el beneficio cuenta con una cota inferior de
$250 y superior de $400, siendo la prestacién promedio equivalente a $357,51.

Enla Argentina si bien el esquema cuenta con mas de 20 afios, su alcance - medido
como la relacién entre beneficiarios y total de desocupados - es bajo. En este sentido,
la informalidad opera como un obstaculo para su funcionamiento ya que, por su na-
turaleza contributiva, s6lo permite incorporar a los trabajadores asalariados formales.

5.2.4 Entre Bismarck y Beveridge

A partir de mediados de los 2000 se introdujeron algunas medidas tendientes a la uni-
versalizacién del sistema de proteccién social, particularmente sobre los dos grupos
poblacionales dependientes: adultos mayores y nifios. Los dos programas emblemaéticos
son el Programa de Inclusién Previsional, cominmente llamado Moratoria Previsional,
y la Asignacién Universal por Hijo.

En términos de los adultos mayores, diferentes estudios? dan cuenta de la tendencia
declinante en la cobertura desde principios de los afios noventa, explicada por el efecto
combinado de una altaincidencia de la informalidad laboral con requisitos de elegibilidad
mads exigentes introducidos en 1994. Un estudio elaborado por la Secretaria de Seguridad
Social?, analizando datos de entre 1994 y 2003, muestra que cerca de un 80% dela poblacién
activa se encontraba afiliado al sistema previsional. Sin embargo, entre estos s6lo un 20%
(un 16% de la PEA) tenia una regularidad de aportes previsionales superior al 80%, lo que
implicaba que estarian en condiciones de alcanzar los requisitos para jubilarse al llegar a
la edad minima. En cambio, cerca de un 50% tenia menos de un tercio de las contribucio-
nes realizadas, lo cual sumado a quienes no tenian ninguna contribucién a lo largo de su
trayectoria laboral indicaria que cerca de un 60% de la poblacién nunca podria jubilarse.

Con el objeto de reducir la brecha de cobertura sobre la poblaciéon pasiva, a partir de
2005 se implemento la Moratoria Previsional, que establecia un régimen de facilidades
de pago para deudores del sistema previsional en el caso de los trabajadores auténomos.
Esta iniciativa genero la posibilidad para cualquier ciudadano que cumpliese con los
requisitos de edad minima pero no con los afnos de contribuciones, de declarar una
deuda correspondiente a esos afos a través del régimen de trabajadores auténomos, e
ingresar en un plan de pagos que se realizaria en forma paralela al cobro de los beneficios.

2 Véase, por ejemplo Rofman, Lucchetti y Orens (2008) o Secretaria de Seguridad Social (2005).

3 DNPSS sobre la base de AFIP, en Prospectiva de la Previsién Social “Valuacién financiera actuarial
del SIJP 2005/2050”. Serie de publicaciones de la Secretaria de la Seguridad Social, Ao II, No.3
Buenos Aires, MTESS, 2005 ISSN 1667-930x.
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Asimismo, las facilidades de acceso a las prestaciones previsionales fueron exten-
didas a los derechohabientes de los trabajadores fallecidos, con el objeto de que estos
pudieran obtener la pensién por fallecimiento. El régimen de regularizacién voluntaria
de deuda creado por esta norma posee cardcter permanente aunque solo permite el
reconocimiento de los afos aportados previos a 1994, por lo que gradualmente se va
extinguiendo la posibilidad de usarlo.

En términos operativos, la moratoria implica que los trabajadores reconocen una
deuda por los aportes no pagados ante el ente recaudador y la ANSES - importe que
variaba segun los afios de aportes que cada persona pudiera establecer - y acuerdan un
plan de pago mensual para regularizar dicha deuda. Este reconocimiento los habilita
parael cobro delajubilacién o pensidn, dela que es descontada mensualmente la cuota
correspondiente del plan de pagos. En este contexto, la ANSES se convirti6 en el principal
o6rgano de gestidn de este programa, en tanto se responsabilizé del registro de deuday
del cobro de la misma. El monto de la cuota mensual podia ser de hasta $360 por mes.

El impacto de la Moratoria fue masivo, ya que entre fines de 2005y 2011 se conce-
dieron algo mas de 2,7 millones de jubilaciones por este mecanismo. De esta forma,
a fines de 2011 el total de beneficios del sistema nacional ascendia a 6,1 millones?,
mientras que cerca de 1,2 millones percibian pensiones no contributivas por invalidez,
vejez o graciables. Ello tuvo un impacto significativo sobre los niveles de cobertura a
partir de 2006, lo cual marcé un brusco quiebre con respecto a la tendencia previa. En
este sentido, la cobertura de los adultos mayores se recuper6 rapidamente entre 2005
y 2006, cuando alcanzé al 84,3%, y contintio creciendo gradualmente hasta alcanzar
en 2011 un 90,8% de la poblacién mayor de 65 afnos.

Conrelacion al grupo poblacién menor a 18 afios, en octubre de 2009 se extiende el
beneficio de la asignacion familiar alos hijos de desocupadosy trabajadores informales.
Estainiciativa, llamada Asignacién Universal por Hijo (AUH), establece que cada familia
cuyos integrantes no participen formalmente del mercado de trabajo recibe $340 por
nino (en 2012)°. Un 80% del monto es transferido mensualmente y el 20% restante se
efectiviza anualmente cuando la familia presenta la documentacién que acredite la
asistencia escolar de los ninos mayores de cinco anosy el certificado de vacunacién y
control sanitario para los menores de cuatro afios. De acuerdo con Rofman y Oliveri

4 La cifra de beneficios incluye los correspondientes a jubilaciones y pensiones, tanto del régimen
publico como del régimen de capitalizacion, eliminado en 2008. Es importante notar que este na-
mero no representa el total de beneficiarios, ya que existe un importante nimero de beneficiarios
que perciben més de un beneficio (tipicamente, una persona puede recibir una jubilacién ordina-
ria y una pensién por fallecimiento)

5  Originalmente el monto fue de $180.
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(2012),la AUH no ha aumentado en forma significativa su cobertura desde su creacién,
que se mantiene en torno a los 3,5 millones de nifios desde 2009.

Esta modificacién al esquema de asignaciones familiares implicé un cambio pro-
fundo en el sistema de proteccién social ya que gener6 un programa de transferencia
de ingresos permanente, no vinculado a una emergencia econémica. En conjunto
con la Moratoria Previsional, estos programas representan un cambio de paradigma
en cuanto al disenio y el rol de la proteccién social en Argentina, ya que abandonan el
principio bismarckiano de contributividad como criterio de acceso pararemplazarlo por
un esquema basado en la condicién de ciudadania (beveridgiano). La inclusién masiva
de beneficiarios deberia resultar en un fuerte impacto sobre laincidencia de la pobreza
y su perfil por edad, en tanto los programas de proteccidn social - tanto contributivos
como las nuevas iniciativas no contributivas - atienden a grupos etarios diferentes.

El Gréfico 5.2 presenta el gasto de la ANSES en porcentaje del PIB segtin concepto
presupuestario. Entre 1998 y 2012 el gasto en prestaciones de la seguridad mostré un
crecimiento del 50%, en términos del PIB, pasando de 4,9% al 7,4%. Ello se encuentra
asociado a diversos factores. Entre ellos, el incremento de los beneficios, primero de
manera discrecional y luego a través de un mecanismo automatico de actualizacion,
y la incorporacién de 2,7 millones de beneficiarios a través del Programa de Inclusién
Previsional. Este ultimo, implicéd un incremento del gasto promedio de 2,1% del PIB
entre 2008 y 2012.

GRAFICO 5.2 Gastos de la Administracion Nacional de la Seguridad
Social segln concepto. Afos 1998-2012 (en % del PIB)
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Delmismo modo, después de un periodo deretraccidn, las transferencias evidencian
un incremento significativo a partir de 2009 (27%) asociado con la puesta en marcha
de la Asignacién Universal por Hijo, que implic6 en promedio un esfuerzo adicional
equivalente a 0,5% del PIB.

5.3 LA PROTECCION SOCIAL Y LA POBREZA

La brechay la incidencia de la pobreza antes y después de impuestos y transferencias
pueden explicarse, en parte, por diferencias en los sistemas impositivos, pero el papel
del gasto publico es importante. Este gasto, posibilita a los hogares la utilizacién de
determinados bienesy servicios como salud, educacién o servicios estatales en general,
incluyendo a las politicas de proteccidén social.

La incidencia de la pobreza es afectada por las politicas laborales y de proteccién
social debido a que los salarios, los ingresos de trabajadores independientes, y las
transferencias de proteccién social constituyen las principales fuentes de ingresos de
los hogares argentinos. El objetivo principal de los programas de proteccién social es
remplazar ingresos laborales, asegurar un ingreso o consumo bésico, e incluso promover
la acumulacién de capital humano.

Es posible identificar una asociacion entre objetivos especificos de los programas
de proteccién social y la edad de los beneficiarios. Méds concretamente, en tanto los
programas de pensiones se encuentran dirigidos a la poblacién adulta mayor con el
objetivo de sustituir ingresos laborales durante la vejez, las transferencias por asigna-
ciones familiares constituyen una transferencia destinada a incrementar el ingreso
disponible delos hogares con nifios a cargo. En el medio, se encuentra las transferencias
en concepto de seguro de desempleo (contributivo o no contributivo) destinada a los
adultos jovenes con problemas de empleo.

Elmencionado patrén de distribucién de recursos toma mayor relevancia al consi-
derar el perfil heterogéneo de la pobreza segtin el ciclo de vida del hogar. La evolucién
del perfil de pobreza por edad se encuentra condicionado por el patrén de transferen-
ciasy consumo a lo largo del ciclo de vida en el cual se identifican tres periodos. En un
primer momento los individuos, en la etapa de la ninez, tienen un déficit en tanto sus
erogaciones son menores a los recursos generados por ellos. En efecto, en dicha etapa
las personas no tienen capacidad de generar ingresos y requieren del financiamiento
de los adultos a cargo. Posteriormente, en una segunda etapa, producto del ingreso al
mercado de trabajo, los ingresos podrian superan el nivel de consumo dando la posibi-
lidad de generacién de ahorroy acumulacién de activos. Finalmente, se transcurre por
la tercera etapa, enla que se produce una desacumulacién de activos y que se encuentra
frecuentemente asociada al retiro del mercado laboral por parte de los jefes del hogar.
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Esta clasificacion tiene importantes consecuencias en el andlisis de laincidencia de
la pobreza, en tanto segtin la etapa de ciclo de vida en la que se encuentre el individuo,
variaran los determinantes de la mismay, en consecuencia, las posibles politicas para
revertirla. A modo de ejemplo, mientras que la incidencia de la pobreza en una etapa
inicial podria ser consecuencia de los nulos o bajos recursos generados durante la ju-
ventud, un individuo que apenas supere los niveles de pobreza en la segunda fase, la
de madurezlaboral, podria representar un caso de mayor preocupaciéon dado la menor
cantidad de afios que le restan al trabajador para ahorrary acumular activos y financiar
de ese modo su tercera etapa.

Distintos autores han estimado el impacto potencial de los programas de trans-
ferencia de ingresos sobre la incidencia de la pobreza y la distribucién del ingreso en
Argentina (Gasparini y Cruces, 2010; Rofman y Oliveri, 2012), habitualmente consi-
derando los programas en forma independiente. Los trabajos utilizan habitualmente
como fuente de informacién la Encuesta Permanente de Hogares, identificando a
beneficiarios de algunos programas (como el sistema previsional) cuando es posible
o estimdndolos en base a la aplicacién de las condiciones de elegibilidad sobre la
poblacién encuestada (en el caso de la AUH). Estos anélisis muestran un efecto po-
sitivo de las transferencias, tanto sobre pobreza como equidad, aunque en algunos
casos con relevancia muy limitada. En todos los casos, las estimaciones no incluyen
los efectos sobre el comportamiento de los integrantes del hogar en relacién a las
transferencias, que se suponen inmutables en la presencia o ausencia de las mismas.
Por ello, el andlisis es inevitablemente parcial, pero permite identificar la existencia
de tendencias en relacién a los efectos considerados.

Adoptando una metodologia similar, las préximas péaginas de este capitulo evaltian
el impacto agregado de las politicas de proteccién social®. A continuacién, se presenta
el impacto potencial que la proteccién social en su conjunto tiene sobre la incidencia
de la pobreza segtin edad de las personas para los afios 1998y 2012.

El Gréfico 5.3 presenta, para los afnos 1998 y 2012, el porcentaje de personas en ho-
gares pobres seguin grupo de edad, identificando el impacto que tendria eliminar cada
tipo de programa de transferencias. Asi se advierte que, en 1998, la pobreza afectaba
al 36,7% de la poblacién, pero que si no hubiera habido programas de transferencias,

6  Partiendo de una estimacién de la incidencia de la pobreza de acuerdo a la metodologia aplicada
desde 1988 en Argentina (utilizando una linea de pobreza que se ajustd, desde el afio 2006, en base
al indice de precios al consumidor de Santa Fe), se estimd la incidencia de la pobreza consideran-
do entre los ingresos del hogar a los reportados o estimados como provenientes de programas de
transferencias y sin considerarlos, obteniendo asi una estimacién del impacto de estos programas
sobre la pobreza.
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la misma hubiese alcanzado al 43,4%. El principal programa que afecta este nivel es el
sistema previsional, porlo que el impacto simulado se concentra en los adultos mayores.
En2012laincidencia dela pobreza era significativamente menor (18,8%) a laregistrada
durante el afio 1998, y ello se observa para todos los grupos etarios. Nuevamente aqui,
se destaca laimportancia de las transferencias de ingresos provenientes del sistema de
proteccién social, ya que sin sus programas, el porcentaje de individuos pertenecientes
a hogares pobres ascenderia al 29,7%. Dicho impacto resulta mayor al observado en el
ano 1998 asociado con la expansién de la cobertura de la proteccién social a través de
los programas no contributivos.

GRAFICO 5.3. Porcentaje de personas en hogares pobres segiin grupo de
edad y tipo de transferencia. Afios 1998 y 2012
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No obstante, en futuras discusiones los resultados hallados deberian ser analizados
en el contexto del hogar. En otras palabras, dado que la pobreza es un concepto por
hogar, el anélisis de la relacién del ciclo de vida y la incidencia de la pobreza deberia
contemplar no sélo el ciclo de vida del individuo sino también el del propio hogar.

El Gréfico 5.4 presenta la brecha de pobreza, es decir el porcentaje promedio de
ingresos necesarios para alcanzar el valor de la linea de pobreza, por grupo de edad
y tipo de transferencia. En el afio 1998 aquellos individuos en situacién de pobreza
necesitaban, en promedio, un 12% del valor de la linea para alcanzarla. Por su parte,
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los nifios pobres tenian una brecha del 21%, los adultos jévenes y adultos mayores
presentaban brechas del 11%y 7%, respectivamente. El Grafico 5.4 permite apreciar la
importancia de los programas de proteccién social no sélo parareducirlaincidencia de
la pobreza, sino para reducir la brecha en los casos de quienes continiian con ingresos
por debajo delalinea. Esto es particularmente notable entre los adultos mayores, grupo
que, sin las transferencias del sistema previsional, mantendria una brecha promedio
del 51% en 1998y del 36% en 2012. En el caso de las asignaciones familiares el efecto
es importante aunque menos significativo. Este tipo de transferencias incrementa el
ingreso disponible de los hogares jévenes. Por tal motivo, su impacto tanto en la re-
duccién de la pobreza como en su brecha se da no sélo entre los nifios sino también
entre los adultos jévenes.

GRAFICO 5.4. Brecha de pobreza segtin edad y tipo de transferencia.
Ao 1998 y 2012
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Fuente: elaboracién propia en base a EPH-INDEC

Elrol de los dos programas implementados en la iltima década para expandir la
cobertura de la proteccion social es claro en los Gréficos 3 y 4. La AUH tuvo el efecto
de reducir la pobreza total en aproximadamente 1,7 puntos porcentuales, con una
esperable concentracidn entre los nifios yla poblacién adulta joven, posibilitando una
reduccién potencial de la pobreza en 3y 1,2 puntos porcentuales, respectivamente.
En conjunto con las asignaciones familiares contributivas, este programa permite
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reducir en conjunto 3,4 puntos, siendo mayor entre los nifios (6,0 puntos). Si bien el
impacto potencial sobrelaincidencia es importante, permite asimismo unareduccién
de la brecha de 7%, focalizando su efecto sobre los nifios y adultos jévenes - 14% y
6%, respectivamente.

Respecto a los adultos mayores, al impacto del tradicional sistema de pensiones
contributivo (15 puntos) en 2012 se suma el proveniente de la Moratoria Previsional
y pensiones no contributivas (29 puntos). La expansion de la cobertura previsional,
a través de la Moratoria, implicé la incorporacién de una gran cantidad de adultos
mayores excluidos de una transferencia de proteccién social y posibilité su ascenso
por sobre la linea de pobreza.

5.4 BENEFICIARIOS DE LA PROTECCION SOCIAL EN 2010

En la presente seccion se presenta una aproximacion al perfil de beneficiarios de los
programas de proteccién social, basado en estimaciones hechas sobre informacién de
la Encuesta Permanente de Hogares y ajustando estos valores en funcién de los datos
de registro administrativo de ANSES’. El Grafico 5.5 presenta el perfil de beneficiarios
de la proteccidn social segtin edad y tipo de transferencia recibida para el ano 2010.

La proteccion social argentina se caracteriza por concentrar sus beneficios sobre
los dos grupos etarios de mayor vulnerabilidad en términos de ingresos: los nifos y
adultos mayores. En 2010, algo més de 6,7 millones de nifios eran beneficiarios de
asignaciones familiares, recibiendo el 48% asignaciones contributivasy el 52% la AUH.
Por otra parte, los beneficios previsionales alcanzaban no sélo a adultos mayores, sino
también a otros grupos etarios, debido a que el sistema de pensiones no s6lo genera el
derecho a una jubilacién en el retiro sino también el derecho a pensiones por invalidez
y fallecimiento. No obstante, la mayor concentracién de beneficiarios se ubica entre
los adultos mayores de 60 anos.

7  LaEncuesta Permanente de Hogares no indaga con precision sobre la condicién de beneficiarios
de asignaciones familiares, por lo que esta poblacién fue identificada en forma indirecta en base a
los criterios de elegibilidad de los programas. Gasparini y Cruces (2010) y Rofman y Oliveri (2012)
plantean varios escenarios donde se excluye o a los trabajadores independientes formales, o a los
alumnos de escuelas privadas o sin escolaridad. En el caso de los jubilados y pensionados y de los
beneficiarios del seguro de desempleo, éstos son identificados a partir de su declaracién directa
referida ala percepcién de ingresos en concepto de jubilaciones y/o pensiones y seguro de desem-
pleo, respectivamente.
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GRAFICO 5.5. Beneficiarios segin programa de proteccion social y edad.
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GRAFICO 5.6. Gasto total en proteccion social segiin edad y programa,
edades simples. Afo 2010 (en % del PIB)
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En 2010, las transferencias monetarias de la proteccién social (consolidado nacién-
provincia), excluyendo los gastos operativos, alcanzaron los $156,4 millones, equivalente
aun 10,8% del PIB. A partir de la distribucién de beneficiarios segtin grupo etario, el
Gréfico 5.6 presenta el perfil de transferencias totales de la proteccién social segiin
grupo de edad y tipo de programa para el afio 2010.

La poblacién adulta mayor de 60 afios concentra el 72% del gasto de la proteccién
social, basicamente explicado por las transferencias en concepto de pensiones. Por su
parte, los ninos menores de 18 anos son beneficiarios del 15% del gasto de la proteccién
social. Dicha asimetria en la distribucién de los recursos de la proteccién social se en-
cuentra asociada con la diferencia en los beneficios promedios otorgados por cada pro-
grama. En el mes de diciembre de 2010, el beneficio previsional promedio era de $1359,
mientras que las asignaciones familiares por hijo y AUH estaban establecidas en $220.

Mientras que el gasto total por edad en proteccidn social presenta un fuerte sesgo
hacialosadultos mayores, el efecto es atin més notable si se considera el gasto per cépita.
El Grafico 5.7 muestra que existe un fuerte sesgo en el gasto hacia los adultos mayores
que, en promedio, reciben transferencias por un valor entre 10y 15 veces superior al de
los nifios y jévenes. Esta diferencia se explica por la combinacién del alto valor de los
haberes jubilatorios en relacién a las transferencias a los nifos, y la mayor cobertura
entre los adultos mayores.

GRAFICO 5.7. Gasto anual per capita en proteccion social, segiin edades
simples y programas. Afio 2010 (en $ corrientes)
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Las diferencias reflejadas en el Grafico 5.7 dan lugar a un debate sobre la equidad
intergeneracional del sistema. Esta discusién presenta dos dimensiones. Por unlado, en
términos de periodo, es claro que los adultos mayores se ven fuertemente beneficiados
en las transferencias, aunque es posible que parte de estas diferencias se compensen
mediante transferencias intrafamiliares (es decir, que los adultos mayores usen parte de
estos recursos para financiar el consumo de sus hijos y nietos). Atin si este fuese el caso,
cabe preguntar larazonabilidad de una politica de proteccién social con tan fuerte sesgo.

Por otro lado, en un anélisis de cohorte, seria posible considerar que esta aparente
inequidad no es tan importante. Los principales argumentos en este punto serian que
(i) todas las cohortes pasan, a lo largo del ciclo de vida, por la nifiez y la ancianidad,
porlo que eventualmente todos se benefician de este modelo; y (ii) los adultos mayores
que actualmente se encuentran percibiendo estos beneficios han realizado aportes,
tanto de tipo contributivo al sistema previsional como a través de su trabajo y pago de
impuestos generales, a lo largo de su vida, por lo que estas transferencias representan
fundamentalmente el resultado de los esfuerzos realizados en décadas pasadas.

Esto ultimo se encuentra asociado a la idea de que los beneficios previsionales
constituyen un ingreso en concepto de salario diferido. Dada la configuracién actual
del sistema de pensiones, financiado tanto con contribuciones sobre el salario como
por ingresos por rentas generales, el trabajador, en su periodo de actividad, tanto for-
mal como informalmente, ha realizado contribuciones como manera de posponer
parte de esos ingresos para el periodo de su retiro. En cualquier caso, pareceria que,
mas alla de la discusién normativa sobre la equidad intergeneracional que estos datos
deberian provocar, parece importante considerar también una cuestion de eficiencia.
Aun asumiendo que el enfoque por cohortes es mas adecuado y, por consiguiente, las
transferencias intergeneracionales son menores, valdria considerar la efectividad, en
términos de promocién de la acumulacién de capital humano y desarrollo econémico
y social, de demorar hasta las tiltimas etapas de la vida el grueso de las transferencias
publicas a los hogares. Una transferencia mas temprana en el ciclo de vida podria
facilitar la acumulacién de capital humano mediante, por ejemplo, un mayor gasto en
educacion, que redundaria en mejores condiciones de vida a lo largo de todo el ciclo,
incluyendo a la tercera edad.

5.5 ELIMPACTO DE LAS TENDENCIAS DEMOGRAFICAS
Y SUPUESTOS DE POLITICA PUBLICA

En la presente seccién se realizan algunas simulaciones del gasto previsto en concepto
de transferencia monetaria de la proteccién social para el periodo 2010-2100 a partir de
algunos supuestos de conducta de largo plazo de determinadas variables intervinientes.
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Un primer escenario planteado es la continuidad de los cuatro programas con-
siderados (pensiones, seguro de desempleo, asignaciones familiares contributivas y
Asignacién Universal por Hijo) en las condiciones y con las reglas vigentes hasta el
momento. Bajo ese supuesto, es esperable que no se registren cambios significativos
en los dltimos tres programas en términos de elegibilidad o valor de los beneficios
(que se suponen constantes en términos de los salarios), pero en cambio la mera
aplicacién de las normas vigentes resultaria en un efecto importante sobre la cober-
tura previsional.

Como se senald en las secciones anteriores, las tendencias en la formalidad del
mercado laboral, sumado a las reformas en requerimientos para acceder a jubilaciones
implementadas en las tltimas décadas implicaron una tendencia declinante de la co-
bertura previsional, que hubiese continuado de no haberse implementado la Moratoria
Previsional. En un andlisis de tendencias de mediano y largo plazo, Grushka (2011)
estimé que, de mantenerse las reglas actualmente vigentes®, el porcentaje de adultos
mayores con jubilacién o pensién caera en forma sostenida hasta cerca del 50% en el
2040. A partir de entonces, y suponiendo un sostenido aumento en la tasa de formalidad
laboral de aproximadamente 0,3% por afo®, se iniciaria una recuperacion, llegdndose
a una cobertura del 69% en el 2100"°.

A partir de los mencionados supuestos, y considerando la proyeccién demogré-
fica por edades simples presentada en el Capitulo 2 de este libro, el porcentaje de
adultos mayores cubiertos por el sistema previsional registraria una reduccién hasta
cerca del ano 2040 y a partir de dicho periodo se recuperaria a una tasa constante
(Grafico 5.8). Las razones para este comportamiento se encuentran asociadas a que
el punto de partida incluye un significativo impacto de un programa que se supone
cerrado a partir de 2012 (la Moratoria Previsional), que gradualmente perdera rele-
vancia. Recién en la mitad del periodo proyectado puede esperarse que las mejoras
proyectadas en la formalidad laboral generen una cobertura previsional creciente
para los adultos mayores.

8  En particular, en relacién al requisito de 30 afios con aportes para acceder a una jubilacién.

9  El supuesto utilizado indica que este aumento se da en un contexto de distribucién fuertemente
bimodal en cuanto a la acumulacién de anos aportados durante la vida activa.

10 Los supuestos adoptados por Grushka (2011) son similares a los utilizados por Coppini (2000) y
Thullen (1995) y, con algunas variantes, a los adoptados para Argentina por Rofman et al. (1997) y
Grushka (2002).
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GRAFICO 5.8. Porcentaje de adultos mayores de 65 afnos con ingresos por
jubilacion y/o pensién. Afios 2010-2100
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Fuente: elaboracién propia en base a Grushka (2011)

Los requisitos de elegibilidad exigidos y las dificultades de desarrollo del mercado
de trabajo formal, permiten prever un importante deterioro en la cobertura previsional
en las proximas décadas, con una creciente proporcién de adultos mayores sin acceso a
jubilacion o pension. En este contexto, parece razonable esperar que, en este periodo,
las presiones politicas y sociales para la implementacién de reformas normativas que
faciliten el acceso a beneficios vayan en aumento.

En consecuencia, un escenario alternativo que resulta interesante evaluar es la
posibilidad de establecer beneficios adicionales que reconozcan alguna compensacién
para aquellos que contribuyeron al sistema previsional por un periodo minimo o que
no accedieron al mercado de trabajo formal. Por ejemplo, es posible modelar una
alternativa de asignacién de un beneficio basico, establecido como el 66% del haber
promedio actual, que se distribuya de forma tal que se mantenga la cobertura de los
adultos mayores en 90,8%. Para poder proyectar el costo de este beneficio adicional es
necesario determinar el nimero total de personas con derecho a tal beneficio. Dicha
cantidad de beneficiarios surge como la diferencia entre la cobertura contributiva y
el parametro a alcanzar.

A partir de estas proyecciones de cobertura, a continuacién se simula el esfuerzo
financiero requerido para solventar el pago de los beneficios. Dado que se prefiere dar
prioridad a una visién de largo plazo y al analisis estructural del sistema de proteccién
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social bajo condiciones relativamente estables, se opta por presentar un escenario
donde el PIB y los salarios crecen de acuerdo a lo asumido en el Capitulo 4, mientras
que los beneficios lo hacen al mismo ritmo que el PBI per cépita.

El Gréfico 5.9 presenta la trayectoria proyectada del gasto en jubilaciones y pensiones
como porcentaje del PIB segtin los dos escenarios de cobertura planteados. Dados los
supuestos adoptados, la principal diferencia entre ambos escenarios es la cobertura del
sistema, que en un caso seguiria la trayectoria sefialada en el Grafico 8 mientras que en
el otro se mantendria estable en torno al 90%.

GRAFICO 5.9. Proyeccion del gasto total en jubilaciones y pensiones.
Anos 2010-2100 (en % del PIB)
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Fuente: elaboracién propia

A partir de los supuestos asumidos, si no se modifican las reglas actuales el proceso
de envejecimiento no afectaria el gasto previsional hasta mediados de siglo, ya que el
aumento de poblacién adulta mayor se compensaria con la caida de la cobertura. A
partir del 2040, cuando la cobertura comenzaria a recuperarse gracias a los proyectados
aumentos en la formalidad laboral, el gasto también se recuperaria y llegaria, hacia
el 2100, a aproximadamente el 18% del PIB. Si, en cambio, se adoptase la politica de
garantizar un beneficio de al menos el 66% del haber medio del sistema contributivo a
un 90% de la poblacidn, el aumento en el gasto se observaria de inmediato y, hacia el
2100, el mismo llegaria a cerca del 21% del PIB.



LOS ANOS NO VIENEN SOLOS

164 Oportunidades y desafios econémicos de la transicién demografica en Argentina

GRAFICO 5.10. Proyeccion del gasto en asignaciones familiares,
AUH y seguro de desempleo. Afios 2010-2100
(en % del PIB)
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La evolucién proyectada del gasto en los otros programas sigue las tendencias demo-
gréficas, ya que no se supone cambios en la cobertura o el nivel de beneficios. Entonces,
el Gréfico 5.10 muestra como las tendencias en las asignaciones familiares, contributivas
y no contributivas, serd declinante, dada la caida en el tamano relativo de la poblacién
de ninos y adolescentes. Esto no ocurriria en el caso del seguro de desempleo, debido
a que la poblacién en edad activa mantendrd una participacién estable. Por supuesto,
la importancia relativa del gasto de estos tres programas continuard siendo menor (e
incluso disminuird) en relacion al gasto previsional.

Finalmente, el gasto total en el sector (esto es, incluyendo los cuatro programas
considerados), que en el ano 2010 alcanzaba al 9% del PIB, tenderd a aumentar en
cualquier escenario en las préximas décadas. De mantenerse las reglas actuales en
el sistema previsional, llegaria a cerca del 19% del PIB, de plantearse una alternativa
que sostenga la cobertura actual del sistema previsional, podria llegar a cerca del 21%
del PIB. En cualquier caso, es claro que representard una demanda importante sobre
los recursos fiscales que el Estado deberd afrontar combinando diversas fuentes de
financiamiento alternativas.
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GRAFICO 5.11. Proyeccion del gasto total en proteccion social.
Afos 2010-2100 (en % del PIB)
25%
20%
15%
10%
5%
—— Manteniendo cobertura
— Reglas vigentes
0%
2010 2020 2030 2040 2050 2060 2070 2080 2090 2100

Fuente: elaboracion propia

5.6 REFLEXIONES FINALES

Tanto la sustentabilidad actuarial del sistema de proteccién social en Argentina, es decir
su capacidad de sostener un flujo de recursos contributivos suficientes para financiar el
flujo de erogaciones, como la sustentabilidad fiscal (la capacidad del Estado de generar
la cantidad de recursos para solventar las erogaciones comprometidas) dependera de
diferentes factores.

Por un lado, y tal como se observa en el presente Capitulo, el propio proceso de
transiciéon demografica hacia una poblacién mas envejecida genera una presién en
términos de mayor cantidad de poblacién dependiente de ingresos de terceros. A partir
de los resultados simulados el envejecimiento poblacional tiene impacto directo sobre
el nivel de las transferencias monetarias realizadas por el sistema de proteccién social.
En 2012, la sociedad destinaba cerca del 10% del PIB a transferencias monetarias para
el conjunto de programas de proteccién social: asignaciones familiares, seguro de
desempleo, asignacion universal por hijo y el sistema de pensiones.

Bajo diferentes escenarios alternativos de cobertura previsional, el proceso de
transicién demogréfica implicaria un incremento del gasto en proteccién social
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futuro, llegando a alcanzar cerca del 15% del PIB en la década del 2050, superando
el 21% en 2100.

Bajo cualquier escenario, a partir de mediados de la década de 2030 podria co-
menzar un periodo donde las exigencias, en términos de gastos, sean crecientes. Ello
se encuentra asociado a la finalizacién del bono demogréfico y consecuentemente una
superior cantidad de adultos mayores en situacion de retiro del mercado de trabajo en
relacion a la poblacién adulta joven activa. En otras palabras, los baby boomers de los
anos 1970-80 serdn los adultos mayores del 2040-60, haciendo mas exigente el esfuerzo
financiero para el sustento de su consumo.

Sin embargo, algunos cambios en las conductas de las personas podrian suavizar, e
incluso compensar, el efecto del envejecimiento sobre la dependencia de la poblacién
adulta mayor. Como serd analizado en el Capitulo 10 de este libro, la tasa de dependen-
cia demografica es un indicador estatico, en tanto se encuentra definido por las edades
de la poblacién. Sin embargo, ello no constituye en si mismo un determinante de la
decision de retiro del mercado de trabajo de los trabajadores. En efecto, una tendencia
observada en Argentina, al igual que en algunos paises de la region es que los adultos
mayores posponen su retiro del mercado de trabajo. De acuerdo con informacién de
CELADE se prevé un incremento constante de la participacion econémica de los adultos
mayores, particularmente entre aquellos trabajadores de entre 65 y 79 afos de edad.
Esta conducta representa una extension natural de la edad de retiro y por tal motivo
restaria presion financiera al sistema de proteccién social.

De todas maneras, las politicas de mediano y largo plazo de proteccién social, y
en particular la previsional, no pueden descansar en la posible evolucién de la tasa de
dependencia econémica. Ello requiere de una adecuada prevision de las erogaciones
y las fuentes para su financiamiento. Actualmente, el sistema previsional argentino se
financia en parte con recursos contributivos, aportes y contribuciones sobre la masa
salarial, aunque también requiere de fuentes alternativas particularmente las prove-
nientes de los recursos tributarios. La utilizacién de recursos diferentes a los propios
para financiar las obligaciones comprometidas viene desde décadas atrés, y si bien la
formalidad laboral creci6 en los dltimos diez afios, atin queda un porcentaje elevado
de trabajadores desempefandose informalmente.

La discusion presentada en este capitulo se centr6 en la problematica de la cobertura
y la sostenibilidad fiscal de los programas de proteccién social en el mediano plazo,
mostrando que ambas dimensiones enfrentan desafios importantes en las proximas
décadas. El principal conflicto serd encontrar los mecanismos que permitan, més alla de
las definiciones institucionales y la seleccién de los actores en los procesos de gestion,
sostener un esquema de proteccion social que brinde beneficios que sustituyan ingresos
de quienes los pierdan sea por razones de vejez, incapacidad o dindmica del mercado
de trabajo, y limiten el riesgo de caer en la pobreza para estos y otros grupos sociales.
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Estos mecanismos deberan ser sostenibles, no s6lo desde un punto de vista fiscal (es
decir, que el Estado esté en condiciones de financiar los compromisos que asuma en el
corto y mediano plazo), sino también econ6mico, ya que buscar que las transferencias
se implementen por fuera de las instituciones publicas no soluciona el problema si las
necesidades de financiamiento son excesivas. En este marco, parece central asegurar, por
un lado, un sostenido crecimiento econémico que asegure, al menos, que el producto
per cépita se mantenga o crezca ain en un contexto de creciente tasa de dependencia
total, yademads que se promuevan arreglos institucionales que acomparen los procesos
demograficos y sociales del pais.
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Capitulo 6

Envejecimiento y desafios
para el sistema de salud Argentino!

6.1 INTRODUCCION

Elimpacto del envejecimiento sobre el sistema de salud constituye un tema clésico de
discusién sectorial, que ha recuperado nuevo vigor durante los afnos recientes. Este
debate incluye tres elementos clave, que ejercen presion sobre el modelo sanitario, y
alos cuales la sociedad argentina no se encuentra ajena. Ellos se vinculan tanto con el
éxito relativo de un pais para atender a la salud de su poblacién -con su consecuente
impacto en el perfil epidemiolégico-, como con factores externos que demandan la
localizacién de recursos adicionales en el sector.

El primero de ellos refiere al &mbito demogréfico en un pais con mejores condiciones
de vida. El corrimiento de la piramide por grupo etario hacia sociedades més afiosas
es determinado por una mayor esperanza de vida al nacer y una caida de la tasa de
fecundidad, propia de naciones més desarrolladas.

Elsegundo elemento se encuentra asociado ala transiciéon epidemiolégica. Naciones
endesarrollo dejan atras perfiles de mortalidad vinculados con enfermedades infeccio-
sas para abrir paso a dolencias cardiacas y cuadros tumorales. En muchas ocasiones, la
desigual distribucién delingreso lleva a la convivencia de ambos escenarios, fenémeno
conocido como “acumulacién epidemioldgica”

Finalmente, el tercer factor influye en el requerimiento de mayores recursos a ser
invertidos en el sector sanitario: el constante cambio tecnolégico en diagnésticosy tra-
tamientos, la medicina defensiva y el desarrollo de nuevas drogas aumentan la calidad
devidayla posibilidad de enfrentar la enfermedad, con impacto sobre los mecanismos

1  Daniel Maceira, Centro de Estudios de Estado y Sociedad (CEDES) y CONICET. Se agradece la co-
laboracién de Natalia Espinola y Alfredo Palacios en la elaboracién de este capitulo, asi como los
comentarios y sugerencias provistas por Michelle Gragnolati, Rafael Rofman, Sara Troiano, Luis
Pérez e Ignacio Apella. Correspondencia a danielmaceira@cedes.org.
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financieros de cobertura de la salud. El fenémeno de demanda inducida propio del
sistema sanitario, aporta en la misma direccién, favoreciendo el crecimiento del gasto.

Mas alla del peso relativo de cada uno de estos factores, y de la interaccién e in-
fluencia cruzada entre ellos, es evidente que el sistema sanitario, ain implementando
mecanismos eficientes y equitativos de priorizacién y uso eficaz de recursos, vislumbra
un horizonte de requerimientos crecientes de financiamiento y de organizacion del
sistema de salud. Dichos requerimientos generan un debate de politica ptblica, no
sélo alo largo del ciclo de vida, sino inter-generacionalmente.

Argentina utiliza aproximadamente US$ 1.200 per cdpita por ano en el financia-
miento de su salud, ubicdndose entre las naciones de mayores desembolsos sectoria-
les dentro del grupo de paises de ingreso medio. La perspectiva de evaluar los logros
alcanzados y los desafios préximos desde una mirada de envejecimiento poblacional
requiere repasar alguna de las fortalezas del sistema de salud e identificar aspectos a
ser tomados en cuenta en un futuro plan de accién.

Elandlisis de tales desafios esté reflejado no solamente en las tensiones normalmente
encontradas en términos de fragmentacién en su sistema de aseguramiento, presencia
de inequidad en el acceso a ciertos tratamientos y diferencias entre grupos sociales y
provincias. También incorporala necesidad de discutir la presencia de nuevas demandas
sectoriales actuales o que se vislumbran a futuro, de modo de planificar iniciativas que
permitan su abordaje sistematico.

Todos estos argumentos desafian el disefio de politicas de cobertura social en salud,
enlamedidaen queidentifican yrevelan nuevas necesidades. Ellas no s6lo se encuentran
enladefinicién de derecho al acceso a servicios de salud, promocidn, prevenciény cui-
dado, sino también porque demandan racionalidad en los mecanismos de priorizacién
de acciones sanitarias. La incorporacién de estas nuevas tematicas al sistema sanitario
supone un desafio a la capacidad de proteccidn financiera de los sistemas de salud.

La segunda seccién de este trabajo propone una breve descripcion de la situacién
del sistema de salud argentino. La tercera seccién completa este analisis proponiendo
la comparacién de indicadores sanitarios en el contexto regional. La cuarta seccién
define, a partir de lo planteado anteriormente, los ejes de andlisis para avanzar en una
estimacién de los determinantes de requerimientos financieros en el sistema de salud.
Estos resultados parten de las proyecciones de crecimiento poblacional y aumento de
producto estimados en el Capitulo 2 de este libro y consideran la incorporacién de
elementos vinculados con el cambio epidemiolégico y el impacto del crecimiento eco-
némico sobre los patrones de prescripcién y gasto en salud. Seguidamente, se discuten
losinstrumentos de politica orientados a satisfacer las necesidades existentes en Argen-
tina, un andlisis de aquellos en uso y la potencial perfeccién de otros que posibiliten un
escenario de crecimiento econémico y proteccion social en salud. Particularmente, la
discusién se concentra en aquellas politicas de prevencién de cancer, iniciativas ptblicas
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en términos de nutricién y el desarrollo de instrumentos normativos para promover
respuestas adecuadas de financiadoresy prestadores en términos de politicas sanitarias
con perspectiva de ciclo de vida. Finalmente, se ofrece una discusién de politica que hace
particular hincapié en las implicancias de equidad y eficiencia asignativa del abordaje
propuesto. Una discusion del tema de cuidados de largo plazo, que se sobrepone el
cuidado de la salud, se presenta en el Capitulo 7 de este libro.

6.2 RASGOS SALIENTES DEL SISTEMA DE SALUD ARGENTINO
6.2.1 Organizacion del Sistema de Salud

El sistema de aseguramiento en salud en Argentina se basa en dos pilares. El primero
de ellos es un subsistema publico de salud asociado con una estructura de subsidio a
la oferta, orientando la atencién hacia la poblacién de menores recursos. Esta estruc-
tura muestra una amplia cobertura territorial, con hospitales y centros de atencién
primaria gestionados fundamentalmente a nivel provincial y municipal en todo el
territorio del pafs.

El segundo componente es la cobertura del sistema formal de proteccién social,
mediante Obras Sociales, tanto Provinciales (OSPr) como Nacionales (OSN). En con-
junto, este segundo bloque aporta cobertura a aproximadamente el 60% del total de la
poblacién del pais, porcentaje que supera al promedio latinoamericano, donde el peso
del empleo formal es marcadamente inferior (Maceira, 2010).

El sub-sistema de aseguramiento social incluye también al Instituto Nacional de
Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados, con una poblacién a cargo de entre
el 7%y el 9% del total del pais, que ofrece un Programa de Asistencia Médica Integral
(PAMI) a los adultos mayores, constituyendo un actor tinico en su tipo en la region, y
con particular influencia en la operatoria del sector salud argentino.

Desde una perspectiva de recursos disponibles por sub-sector, 27% del gasto en salud
en Argentina descansa en instituciones ptblicas, 38% en instituciones de la seguridad
social y 35% en gasto privado®.

Dentro del subsistema publico, 68% corresponde a desembolsos directos de las pro-
vinciasy 14% a municipios, poniendo de manifiesto la alta responsabilidad sub-nacional

2 El gasto privado se conforma principalmente por las erogaciones de bolsillo directas de las fami-
lias, orientadas al pago de medicamentos, coseguros y abonos, mas el pago directo de bolsillo de
seguros privados (prepagas). Estas tltimas representan aproximadamente un 10% de la cobertura
poblacional.



LOS ANOS NO VIENEN SOLOS

174 Oportunidades y desafios econémicos de la transicién demografica en Argentina

en el financiamiento de la salud. S6lo el 18% de los recursos publicos (aproximadamente
cinco de cada cien pesos totales dedicados a salud) se originan en la estructura federal
dependiente del Ministerio de la Nacion.

TABLA 6.1 Gasto en salud por agente de financiamiento. Ao 2009

Millones %enel Participacion Participacion

$2009 GT en PBI 2009 en PBI 2006

Gasto publico y seguridad

’ 71.152 65% 65% 6,21% 4,59%
social en salud

Nacional 5.378 18% 5% 0,47% 0,31%
Provincial 20.046 68% 18% 1,75% 1,35%
Municipal 3.996 14% 4% 0,35% 0,25%

OSN 21.418 51% 20% 1,87% 1,40%
OSP 9.967 24% 9% 0,87% 0,70%
INSSJP 10.347 25% 10% 0,90% 0,58%

Gasto total en salud 108.819% 100% 100% 9,5% 715%

Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Direccién de Andlisis de Gasto y Programa Sociales,
Ministerio de Economia y Finanzas Piblicas; Ministerio de Salud y Organizacién Mundial de la Salud.

LaTablarefleja esta distribucién de responsabilidades en el financiamiento, al igual
que la distribucién de fondos dentro de la seguridad social. Dentro de este subgrupo
el PAMI es responsable del 25% de la inversion en el sector, lo que equivale al 10% del
total de los recursos sanitarios del pais.

6.2.2 Subsistema Publico

Laevolucién delosrecursos ptiblicos en el tiempoy entre jurisdicciones también muestra
diferencias significativas. Como ilustra el Grafico 6.1, el gasto ptblico nacional (inclu-
yendo el Ministerio federal, las instituciones de seguridad social y el PAMI), mantuvo
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valores crecientes hasta alcanzar a los $6 mil millones constantes del 2001. Entonces
sufre una caida cercana al tercio del total, para generar a partir de 2002 un crecimiento
sistemadtico, superando los 13,5 mil millones en el 2009.

El gasto provincial sigue esa misma tendencia (ministerios y obras sociales provin-
ciales), convergiendo alos $11.000 millones en el tiltimo periodo de la muestra. El nivel
municipal, aunque con responsabilidad creciente, no alcanza los dos mil millones de
pesos dirigidos al sector salud en el 2009.

En conjunto, el gasto en salud muestra un marcado incremento, pasando de aproxi-
madamente $8 mil millones en 2002 a $25,5 mil millones hacia el final de la década.

GRAFICO 6.1 Gasto publico en salud por jurisdiccion, Aios 1980-2009.
(En millones de $ constantes de 2001)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Direccion de Andlisis de Gasto
Piblico y Programas Sociales, Ministerio de Economia y Finanzas Pablicas. (*) EL gasto
nacional y provincial en salud incluye atencién publica y seguridad social.

Apesar del protagonismo de las provincias en el financiamiento sanitario ptiblico,
las diferencias entre jurisdicciones son extremadamente relevantes. Para el periodo
2009 la brecha entre la provincia de mayor gasto publico per cépita y la de menor
desembolso unitario alcanzan una razén de 9,4:1. Esta brecha se reduce a una razén
de 5,1:1 cuando la mirada se dirige a analizar el gasto por beneficiario de la seguridad
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social provincial. Como se expone en el Grafico 6.2, tales diferencias no favorecen
necesariamente a aquellas jurisdicciones con més necesidades relativas, sino a las

de mayor capacidad de gasto®.

El crecimiento del gasto publico y la brecha de financiamiento de la salud entre
provincias incentivan el debate sobre los determinantes del gasto en salud publica y
la disparidad de su asignacién dentro de un esquema de proteccién social. Particular-
mente desde una mirada de salud y envejecimiento, es relevante identificar el peso de
la transicién demogréfica y epidemiolégica sobre el gasto en salud, a fin de proveer

argumentos para un debate de politica.

GRAFICO 6.2 Gasto per capita del sector piblico provincial
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Direccion de Andlisis de Gasto
Piblico y Programas Sociales, Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

Nota: la poblacion estimada de las Obras Sociales Provinciales corresponde al 2005.

3 Dentro del grupo de provincias de menor gasto per cépita relativo se encuentran Buenos Aires,
Cérdoba y Santa Fe, donde el espacio municipal cuenta con mayor poder presupuestario gracias a
politicas especificas de descentralizacién. La falta de informacién desagregada disponible impide
identificar la contribucién relativa de los gobiernos locales en el total de su provincia.
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6.2.3 Subsistema de Obras Sociales

Una estructura organizada bajo el financiamiento por impuestos al empleo formal facilita
la sustentabilidad financiera del modelo a la vez que estrictamente vincula al sistema
de salud a los vaivenes en el mercado laboral. Ello, por tanto, influye directamente so-
bre los mecanismos de financiamiento de los derechos a la salud de sus trabajadores
formales y sus familias.

La cobertura sanitaria formal muestra un incremento significativo a partir de la crisis
del 2002, asociado con las tasas de crecimiento cercanas a los dos digitos. Los valores
disponibles (Maceira 2012, Maceira y Cicconi, 2008) muestran que desde el ano 1997
hasta el 2011 la poblacién cubierta por las obras sociales nacionales (sindicales y de
personal de direccién) aumenté mas del 50% en promedio.

6.2.4 Programa de Asistencia Médica Integral

Normalmente, las familias cuyos miembros se acercan ala edad de retiro deben planear
estrategias de ahorro para protegerse de shocks sanitarios ante instituciones débiles,
en muchos casos agravados cuando las mujeres sobreviven a sus esposos y no cuentan
con jubilaciones o pensiones.

Este caso no necesariamente se ajusta a las caracteristicas del sistema argentino, con
cobertura de pensiones para el cdnyuge supérstite y una institucién como PAMI que
garantiza la cobertura del adulto mayor de no haber otro mecanismo de proteccidn, lo
que constituye un indicador de éxito del sistema de proteccidn social nacional.

La institucién es una entidad publica creada por la ley 19.032 hace aproximada-
mente 40 anos, bajo el nombre de Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubila-
dos y Pensionados (INSSJP), y normalmente conocido como Programa de Asistencia
Médica Integral (PAMI), posteriormente re-bautizado “Por Argentina con Mayores
Integrados” (Resolucién N° 654/DE/2009). La ley le otorga caracter de persona juridica
de derecho publico no estatal, auténomo y autarquico, con individualidad financiera
y administrativa.

Se trata de una entidad especializada en la atencién de los mayores sustentada en la
decision dela sociedad argentina (plasmada en laley) de establecer mediante el aporte
delos activos (fundamentalmente), un sistema de proteccion a las personas mayores a
través de los servicios de una obra social especializada que les brinda servicios sociales
y sanitarios (PAMI, 2012).

La institucién cuenta actualmente con 4, 5 millones de afiliados, principalmente
jubilados y pensionados del régimen contributivo, su grupo familiar y los veteranos de
guerra de Malvinas. De acuerdo a datos oficiales, el INNSJP-PAMI brinda cobertura al
82% de las personas mayores de 64 afios y a mds del 96% de las personas mayores de
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79 anos de Argentina. Durante los afos recientes, el PAMI incorpor6 como afiliados a
grupos de personas sin historia contributiva al sistema de seguridad social, aumentando
su cobertura. Tal es el caso de las amas de casa y de trabajadores informales y subem-
pleados durante su periodo de vida activo en el mercado laboral.

El Gréfico 6.3 permite conocer la evolucién temporal de la cobertura formal del
PAMI entre 2007 y 2012, conjuntamente con un detalle de la evolucién del gasto pre-
supuestado promedio para cada periodo.

GRAFICO 6.3 Evolucion del nimero de beneficiarios y gasto
presupuestado per capita. Aios 2007-2012
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Fuente: Informe del Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados (2012)

Losingresos dela Institucién provienen fundamentalmente del sistema contributivo:
78% originados en aportesy contribuciones de los trabajadores activos, 4% del producido
deinversionesyun 18 % del aporte de los pasivos (jubilados) afiliados al INSSJP - PAMI.

6.3 PARAMETROS REGIONALES

Elanalisis de gasto en salud y el producto bruto per cédpita en América Latina muestra un
vinculo positivo y significativo entre la generacién de riqueza y la prioridad asignada al
sector sanitario, medido en US$ internacionales por personay por aiio (Maceira, 2012b).
Este vinculo muestra también una asociacién intuitiva entre la generacién de mayor
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riqueza y mejores indicadores de resultados tales como tasa de mortalidad infantil,
esperanza de vida al nacer y tasa de fecundidad, aunque tal correlacién no muestra
ser estricta. Ello es producto de la relevancia de otros factores con implicancias sobre
la salud de la poblacién, mas alla de la organizacién del sistema sanitario, presentados
en general como determinantes sociales de la salud, que incluyen el nivel educativo,
las condiciones de la vivienda, el contexto familiar, etc. Un resumen de estas variables
se presenta en la Tabla 6.2.

TABLA 6.2 América Latina y el Caribe, indicadores basicos del sector
salud. Ano 2009
perg;p, er? :::;d G::t:atlz?l p?]ﬁit:o de(l;zisl;‘i’llo poh:;cién Tasa .de Esper?nza
USDPPP T (% del PBI) ‘ZL‘I:;T“;;’ ?;osg;‘;‘; >65anos Tecundidad - devida

%‘Q.-;éo 23107 1743 6 48 e 71 16 70

Bahamas 22,644 1.633 7 45 23 7 19 75,5
Barbados 18.723 1.456 7 64 29 11,6 16 76,7
Argentina 13.202 1.235 10 66 20 10,7 22 75,8
Chile 13.033 1172 8 47 35 95 18 79

Mexico 12507 846 6 48 48 65 23 76,9
Uruguay 11.937 979 7 63 12 13,8 2 76,4
Panama 11.883 1.081 8 72 24 67 25 76,1
Venezuela 11.190 737 6 40 54 58 25 54,3
Costa Rica 10.085 1165 10 67 29 6,7 18 793
Brasil 9.438 943 9 46 31 72 18 73,4
Cuba 9300 503 12 93 7 127 15 791
Colombia 8.250 569 6 84 8 58 21 73,6
Peru 7843 400 5 59 31 6.2 25 74

gzg‘“‘m”a 7658 495 6 a 39 64 25 734
Ecuador 7507 503 6 48 45 6,4 24 75,6
Jamaica 7127 383 5 56 31 79 23 731
Suriname 6.931 548 8 49 12 6,5 23 70,6
ElSalvador  6.020 427 6 60 35 71 22 719
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pel:glép, er? ::'l:;d G::t:atlztdal p?i:siit:o de(:):sl;(i,llo pob::cién Tasa -de Esper.anza

UsDPPP  PETC2P (9% del PBI) e([,‘/:é‘Tl;;’ f;osg;“s‘; SEBatnp (SR cuth
Guatemala 4.283 337 7 37 56 4,4 39 711
Bolivia 4.206 213 5 63 30 47 33 66,6
Paraguay 4.107 305 7 43 51 52 29 725
Honduras 3.488 230 6 57 36 4,4 31 731
Guyana 2.649 258 8 90 10 4,4 2,2 69,9
Nicaragua 2.411 254 10 57 40 4,6 2,6 74
Haitf 1.045 71 6 2 47 44 33 62,1
ALC 9.133 698 7 57 32 70 24 73,0

Fuente: World Devolpment Indicators, Banco Mundial (2009), excepto Cuba, CIA World Factbook (2009)

La misma ordena a los paises en términos de su ingreso per capita, permitiendo
observar como la caida de la riqueza acompana una reduccién del gasto en salud,
menores indicadores de esperanza de vida (en el entorno de los 75 afos en la parte
superior de la tabla, superior a valores cercanos a los 70 en el extremo inferior), y tasa
de fecundidad (con extremos de 1,6 en Bahamasy 3,9 en Guatemala).

A su vez, el vinculo entre riqueza, gasto en salud y mejores resultados sanitarios,
tiene un correlato con un menor gasto de bolsillo de las familias y una mayor participa-
cion del gasto publico en salud como porcentaje del total. Dicho de otro modo, paises
relativamente més ricos no solamente invierten mas en salud sino que cuentan con
un Estado con mayor presencia relativa en el financiamiento y regulacion del sistema
sanitario, reduciendo la participacién de las familias en el gasto total. Esto redunda en
mejor desempeno sectorial y resultados de salud maés satisfactorios, desplazando los
umbrales de esperanza de vida, y redefiniendo los niveles de morbilidad.

Ello ha generado, por un lado, el crecimiento de la prevalencia de patologias aso-
ciadas con la tercera edad, y un mayor peso relativo de las mismas en la proporcién de
anos de vida perdidos corregidos por morbilidad (AVPPs). El Gréfico 6.4 muestra como
la transicién epidemiolégica en América Latina ha avanzado, revelando un mayor peso
relativo de afios de vida perdidos asociados con enfermedades no transmisibles, aunque
con una gran dispersion al interior de la region.

En el caso particular de Argentina, aproximadamente un 75% de los afios de vida
perdidos se encuentra asociado con enfermedades no transmisibles (crénicas, cdncer
y cardiovasculares), en tanto subsiste la presencia de aproximadamente un 17% de los
anos de vida perdidos relacionados con enfermedades transmisibles.
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GRAFICO 6.4 Perfiles epidemiolégicos en América Latina y el Caribe
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Fuente: Organizacion Mundial de La Salud, Observatorio Mundial de La Salud (2008)

La evolucién temporal del pais con respecto a naciones con patrones epidemiolo-
gicos similares muestra un cierto retraso relativo en lo referido a la esperanza de vida al
nacer, y avances mayores en la tasa de mortalidad infantil. En el primer caso, Argentina
-con 76 afnos -, muestra un incremento cercano al 5% entre 1995y 2012, algo inferior
al caso chileno que en el tltimo afio expresa valores similares a los de Costa Rica, en el
entorno de los 79 afos. El indicador de tasa de mortalidad infantil se redujo en el pais
un 39% en el mismo periodo bajo andlisis (1995-2012), superior a Costa Rica (-34%) y
Chile (-32%). Esta dindmica sugiere una convergencia a los valores de sus pares regio-
nales en un periodo cercano a los cuatro o cinco anos.

Esta instancia de acumulacién epidemiolégica (contar con un peso sistemética-
mente mayor de enfermedades no transmisibles a la carga de enfermedades, pero
manteniendo un volumen significativo de enfermedades transmisibles) genera un
desafio para la planificacién de politicas sanitarias en la medida que reviste un debate
sobre la asignacién de recursos y la definicién de prioridades.

La mirada regional tiene su correlato dentro del pais. La Tabla 6.3 resume algunos
indicadores econdmicos, demograficos y sanitarios paralas 23 provincias argentinasy la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires. La columna de producto bruto geografico per capita
ordenala tabla, ubicando en la parte superior a las jurisdicciones de mayor riqueza eco-
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némica relativa (principalmente la Capital Federal y las provincias patagénicas), en tanto
que en el extremo inferior se encuentran aquellas localizadas en el Noreste y Noroeste.

GRAFICO 6.5 Indicadores de mortalidad en Argentina, Chile
y Costa Rica, 1995-2010
a. Evolucién de la esperanza b. Evolucién de la mortalidad infantil
de vida al nacer (cada mil nacidos vivos)
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Fuente: Level & Trends in Child Mortality. Estimaciones realizadas por UN Inter-agency
Group for Child Mortality Estimation (UNICEF, WHO, World Bank, UN DESA, UNPD).

Los mayores niveles de ruralidad ymenores niveles de cobertura formal se concentran
enlabase delatabla, donde los perfiles epidemioldgicos identifican mayor presencia de
enfermedades infecciosas. En el extremo opuesto el peso de las enfermedades tumorales,
son marcadamente superiores a la media, asi como las menores tasas de mortalidad in-
fantil y una mayor proporcién adulta mayor sobre el total de los habitantes de la provincia.

Del andlisis comparado entre naciones latinoamericanas, se observa que la dife-
rencia de ingresos entre extremos (Argentina-Hait{) de 12,63 veces, con una brecha en
el peso de las enfermedades infecciosas es de 7:1 y la esperanza de vida del pais con
mejor indicador es casi 15 afios mayor que en el peor caso. Al interior de Argentina la
brecha de ingresos es significativamente altay se asemeja al perfil regional (11,1:1 veces).

Sin embargo, la brecha sanitaria es relativamente menor: 4 veces en enfermedades
infecciosas entre Tierra del Fuego y Salta (las provincias extremas), en tanto la diferencial
en esperanza de vida es de casi seis anos entre los valores extremos.

Perfiles epidemiolégicos avanzados y mayor peso de la tercera edad en la compo-
sicién de la pirdmide poblacional se asocian con la presencia de nuevas tecnologias
y drogas que procuran asistir a la poblacién en el tratamiento de las enfermedades
asociadas con el envejecimiento, el mayor peso de las enfermedades no transmisibles
como también la presencia de las llamadas nuevas enfermedades.
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TABLA 6.3 Argentina: indicadores econémicos, epidemiolégicos
y demograficos, por provincia.

% %
Afios potenciales de vida perdidos  Poblacion Poblacién
C/10 mil hab (6) menora5 >a65
afios (1)  aios (1)

% Poblacion Cobertura Mortalidad Esperanza
rural obrasocial infantil de vida
(2) (3) (4) al nacer (5)

PBI per Poblacién
capita (1)

Provincias

Causas Causas Causas
cardiacas tumorales infecciosas

CABA 92293 2.890.151 0,0 4% 88 75,91 95,92 119,73 4614 5.7% 165%
Reergrz del  segs0 127205 29 55% 71 74,84 54,97 7374 2931 9,0% 4,0%
SantaCruz 49178  273.964 39 61% 97 7293 58,63 P 7535 .... o e z% .....
Neuquén 47280 551266 1,4 50% 75 75,24 43,54 g 349 ..... o e 7% .....
Chubut 40019 509.108 105 56% 102 72,16 60,51 P 4695 .... oon 77% .....
SantaFe 33176 3194537 108 6% 108 17 63,65 e 389 ..... 75% 11,9%
Catamarca 30200 367.828 26,0 51% 14 73,38 68,56 579 533 8,8% 73%
ii“r:';"s 26816 15625084 36 7% 1,8 73,99 94,32 109,88 69,77 8,3% 11,0%
Cordoba 25913 3308876 113 7% 108 79 8433 e 3494 .... o 116% .....
Mendoza 22707 1738929 207 50% 97 74,95 66,07 s 2645 .... bon 104% |
EntreRios 20714 1235994 175 52% 1 74,08 68,03 1163 4311 .... 8,1% 10,4%
Misiones 19201 1101593 29,6 3% 137 72,69 96,67 — 6653 .... o3 e z% .....
Sanluis 15836 432310 129 7% 123 74,06 69,12 94,84 45,02 8,8% 8,3%
laPampa 15486 318951 187 52% 10,4 7478 67,76 me 4227 .... 8,0% 11,1%
RioNegro 14565 638.645 156 50% 66 73,86 50,85 oo 3405 .... 8,4% 8,9%
SanJuan 13631 681055 140 2% 9,9 73,63 71,33 93,12 38,95 9,7% 8,7%
Corrientes 13565 992592 206 39% 157 72,03 62,99 o 5342 .... 8,9% 76%
laRioja 12542 333642 169 48% 165 72,54 54,79 oo 6006 .... oo 6 7% .....
Tucumdn 12079 1448188 205 5% 141 72,82 73,78 P 4129 .... 8,9% 78%
Chaco 12041 1055259 203 3% 1,4 69,97 64,67 e 10186 o e 7% .....
Salta 10806 1214441 166 40% 14 71,88 50,59 83,09 117,26 10,0% 65%

Jujuy 9979 673307 15,0 21% 129 725 46,1 76,08 6213 9,0% 71%
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% %
Afios potenciales de vida perdidos  Poblacién Poblacién
C/10 mil hab (6) menora5 >a65
aros (1) afios (1)

% Poblacion Cobertura Mortalidad Esperanza
rural obrasocial infantil de vida
(2) (3) (4) al nacer (5)

PBI per Poblacién
capita (1)

Provincias

Causas Causas Causas
cardiacas tumorales infecciosas

Sgo del

s 8581  874.006 339 33% 1,7 71,53 60,64 75,67 8233 9,8% 7.2%
Formosa 8305  530.162 23 35% 212 708 80,95 85,34 116,88 9,4% 6,2%
Total 40117093 106 46% 1,7 73,77 80,93 104,25 595 83% 10,4%

(1) INDEC - CENSO 2010

(2) INDEC - CENSO 2001

(3) Direccion Provincial Estadistica de Las Provincias. En pesos constantes de 2009, Afio 2010.
(4) Ministerio de Salud de la Nacién - DEIS, Estadisitcas Vitales - Afio 2011

(5) Ministerio de Salud de la Nacién - Indicadores Basicos, 2000-2001

(6) Ministerio de Salud de la Nacién - Indicadores Basicos, 20012

Estas nuevas enfermedades, a su vez, son producto particularmente de cambios
en el comportamiento de los individuos, encontrando entre ellos problemas asocia-
dos con la alimentacién, con adicciones (tabaquismo, alcoholismo, drogadiccién),
como también enfermedades vinculadas con polucién, mal tratamiento del medio
ambiente, etc.

El pesorelativo de estas enfermedades recientes con respecto al total va en aumento
y representa un nuevo desafio, no solamente al sistema de salud sino también a los
criterios a partir de los cuales se forman los recursos humanos sanitarios.

6.4 DISTRIBUCION DE COBERTURA,
DETERMINANTES DEL GASTO Y PROYECCIONES

La propuesta de proyectar el gasto en salud requiere considerar que los patrones de
conducta de los individuos y de las familias no son homogéneos entre si. Ellos se en-
cuentran sujetos a sus estructuras de ingreso, no s6lo por su capacidad de gasto, sino
por las percepciones de necesidad en el uso de bienes y servicios de salud vinculadas
al bienestar, que difieren en funcién de su cobertura y la informacién disponible.

En el conjunto, naciones relativamente mas ricas destinan mayores recursos en
salud, debido a quelogran incrementar la esperanza de vida promedio de su poblacién.
También sus perfiles epidemiolégicos requieren de inversiones diferentes a las que se
realizaban cuando la prevalencia de enfermedades transmisibles era mayor. Més atin,
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laincorporacion de tecnologia se vuelve més frecuente, y la percepcion de calidad en
la cobertura demanda nuevos procedimientos. Obviamente la oferta de innovacién
en tratamientos, medicamentos y estudios diagnésticos convalidan esas demandas.

La segmentacién en la cobertura del sistema de salud argentino requiere que la
expansion de sus distintos componentes deban ser abordados separadamente, siendo
que el peso de cada uno de los potenciales determinantes del gasto no son necesaria-
mente homogéneos entre sub-sistemas. Se propone entonces capturar tales diferencias
mediante su estimacién por separado, generando en una segunda etapa una suma
ponderada del conjunto. Este mecanismo, adicionalmente, facilitara el cilculo a futuro
del gasto, en la medida que se identifica el potencial impacto de cada factor individual-
mente (ingreso, envejecimiento, cambio epidemiolégico).

A fin de hacer posible esta tarea, se cuenta con informacion sobre tres segmentos
diferentes del gasto en salud: el gasto publico provincial (el que agregado se expandira
al total ptiblico nacional), el correspondiente alas obras sociales provinciales (las cuales
se asimilardn al resto de las instituciones de la seguridad social), y al gasto de bolsillo
en salud de las familias.

Las fuentes de informacién responden a desembolsos ejecutados por las autoridades
sanitarias respectivas, y surgen del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas de la
Nacién, Secretaria de Relaciones Fiscales con las Provincias para un periodo de quince
anos hasta el 2009. El gasto de bolsillo tiene como origen la Encuesta Nacional de Gasto
y Consumo de los Hogares de 2005 (ENGCH), realizada por el INDEC.

Se presume que los patrones de utilizacién de recursos en el sector ptiblico no
necesariamente son similares a los de la seguridad social, en la medida que el primero
abunda en la produccién de bienes publicos sanitarios (regulacion, prevencion, comu-
nicacién), y concentrala prestacién de servicios en los grupos de menores ingresos. Por
otra parte, la seguridad social brinda cobertura principalmente a individuos y familias
con empleo formal, con posibilidades de aportar recursos a fondos que cubriran sus
eventuales demandas de servicios de salud, y no solamente a recibir atencién al mo-
mento en que la necesidad de atencién se realiza. Complementariamente, se recurre
separadamente a la estimacién de los determinantes del gasto de bolsillo. Reconocer
las posibles diferencias entre subsectores supone alcanzar un patrén consolidado de
expansiéon mas plausible.

En un primer paso, cada uno de ellos serd estimado mediante modelos econo-
métricos multivariados de minimos cuadrados. En un segundo paso, los coeficientes
obtenidos separadamente seran utilizados para expandir el nivel de gasto por subgrupo
y para el periodo 2010-2100, para lo cual se recurre a las trayectorias de expansién de
poblacién y producto bruto presentado en el Capitulo 2 y 4 de este libro. En un tercer
paso se procede a sumar para cada afno los resultados obtenidos, ponderando cada uno
de ellos por el peso relativo de los diferentes subsistemas de salud.
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En cada uno de los tres casos, se estimaron los determinantes del gasto, basan-
dose en cuatro argumentos: aumento de la escala poblacional, envejecimiento de la
poblacién, cambio epidemiolégico y crecimiento del nivel de ingreso. Este tltimo
propone explicar los cambios en desembolsos asociados con nuevas tecnologias,
mayor induccién del gasto, y mayor necesidad de consumir bienes y servicios de salud
como parte de un criterio de necesidad revelada, e incluso confort. La informacién
sobre poblacién provincial, porcentaje de la poblacién mayor de 65 afos y producto
bruto geogréfico fueron escogidas como variables explicativas, con fuente en el Censo
Nacional de Poblacién y Vivienda 2001 las dos primeras y el Ministerio de Economia
y Finanzas Publicas, la dltima. A ellas se les sumé una tasa calculada entre los afios
de vida perdidos en enfermedades cardiacas y tumores, en el numerador, contra el
impacto de dolencias infecciosas en las causas de muerte, en el denominador del
indicador, a fin de capturar la brecha de transicién epidemiolégica, generada a partir
de los datos producidos a nivel provincial por el Ministerio de Salud y la Organizacién
Panamericana de la Salud conjuntamente.

En el Anexo se presenta un resumen descriptivo de la informacién utilizada (Tabla
A.6.1), las regresiones correspondientes al gasto publico y a la seguridad social (Tabla
A.6.2) y la estimacion del gasto de bolsillo (Tabla A.6.3). Los coeficientes alcanzados
en cada caso muestran la incidencia de cada uno de los argumentos identificados en
la determinacion del gasto.

Las elasticidades presentadas en la Tabla 6.4 fueron calculadas en la media de cada
variable, y obtenidas a partir de los coeficientes de las estimaciones econométricas. Su
lectura muestra los efectos porcentuales sobre el gasto en salud para cada caso (gasto
publico, de seguridad social y de bolsillo) de un incremento de una unidad porcentual
en la variable explicativa. En todos los casos, los resultados de las estimaciones y las
elasticidades asociadas muestran los resultados esperados: un mayor gasto se encuentra
vinculado a mayor escala poblacional, crecimiento de la tercera edad (ya sea en térmi-
nos absolutos o como proporcién del total). Un perfil epidemiol4gico con mayor peso
de enfermedades crénicas y no-transmisibles (en el numerador del indicador) opera
asimismo como disparador del gasto, en tanto que una variable alternativa de perfil
sanitario, ensayado a partir de la tasa de mortalidad infantil, se correlaciona con un
accionar del gasto en igual direccidn.

Laaplicacién de tales coeficientes al perfil de gasto estimado en el Capitulo 3 permite
elrecélculo delas elasticidades en cada afio de la serie temporal, brindando el efecto de
acumulacion sucesiva de cada una de las variables. De este modo, a las proyecciones
propuestas en el Capitulo 4 en base al crecimiento de la poblacién hasta el 2100, se le
incorporan los efectos particulares de los factores epidemiolégicos, de envejecimiento
y de incremento del ingreso.



CAPITULO 6

Envejecimiento y desafios para el sistema de Salud Argentino 187

La Tabla 6.4 brinda asimismo informacién sobre dos aspectos relevantes: el im-
pacto de las estructuras de cobertura formal, y una aproximacién a las implicancias de
diferentes grupos etarios sobre el gasto en salud.

En primer lugar, la reaccién del gasto con respecto a la cobertura formal de obras
sociales (columnas tercera y cuarta) refleja un vinculo progresivo entre la proteccién
financiera en salud mediante aseguramiento social y el nivel de gasto. Esta relacion,
reiterada en la literatura, encuentra dos argumentos: por un lado, la estructura de provi-
sién permite mayores desembolsos asociados con la atencién de la salud: la necesidad
se traduce en cuidado. Sin embargo, ello también implica una mayor posibilidad de
inducir demandasy gastos sanitarios no necesariamente eficaces. Ambos, accionando
los desembolsos institucionales en igual direccién, se verifican en los resultados del
ejercicio econométrico. Adicionalmente, el andlisis de la dltima columna muestra las
elasticidades definidas por los determinantes especificos del gasto de bolsillo en salud.
Como contraparte al argumento previo, la cobertura formal reduce el gasto individual
(en tanto que aumenta la proteccion financiera).

En segundo lugar, y de relevancia particular para los fines de este estudio, se verifica
que en todos los casos el efecto dela poblacién mayor de 65 afios sobre el total constituye el
determinante de mas impacto en el nivel de gasto. Estalectura sostiene el argumento clasico
que observa desembolsos crecientes en salud asociados conla edad. Enlamisma direccién,
la presencia de adultos mayores en el hogar aumenta el riesgo de shocks financieramente
catastréficos, tal como se presenta en paginas subsiguientes. De este modo, mayor propor-
cién de poblacién en la tercera edad potencia las necesidades de financiamiento sectorial
y avala la pertinencia de invertir en intervenciones que favorezcan una vejez saludable.
Este argumento se discutird en mayor detalle en la seccién de proyecciones de politica.

TABLA 6.4 Elasticidades estimadas del gasto por subsector de salud.
Elasticidades (%)
Gasto piblico Gasto en obras  Gasto de
en salud sociales bolsillo
(1) (2) (1) (V)]
PBG per capita (a precios 2009) 1,308 1,216 0,738 0,719
Poblacion 1,077 1,077
Perfil epidemiolégico * 1,423 0,367
Tasa de mortalidad infantil 0,825 0,312

Poblacién beneficaria de obras sociales provinciales 0,281 0,265
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Elasticidades (%)
Gasto publico Gasto enobras  Gasto de
en salud sociales bolsillo
(1) (V)] (1) (V)]
Proporcién de mayores de 65 afios 3,324 2,533
Poblacion mayor de 65 anos 4,962 5,039 0,169
Ingreso 0,573
Cobertura -0,209
Menores de 14 afos -0,053
Miembros del hogar 0,014

* Incidencia de enfermedades no transmisibles sobre transmisibles en
los afos de vida perdidos, corregidos por morbilidad.
Fuente: elaboracién propia en base a resultados de las Tablas presentadas en el Anexo 6.

Paralelamente, se explord unavariable adicional en laregresion del gasto de bolsillo de
loshogares también asociada con la estructura etaria: aislando el efecto de escala (ntimero
de miembros del hogar), yla presencia de cobertura formal, el impacto de la presencia de
menores de 14 anos sobre el gasto de bolsillo es negativo y estadisticamente no significa-
tivo. De este modo la trayectoria del gasto en salud a lo largo de la vida resulta creciente,
acercandose a los pardmetros identificados en los estudios en naciones desarrolladas.

Finalmente, en la comparacién latinoamericana, presentada en paginas anteriores,
Argentina muestra una proporcién de mayores de 65 annos del 10,7% del total, por encima
del promedio regional de 7,7% y cuarta en el subcontinente, detrds de Uruguay, Cubay
Barbados (13,8%, 12,7% y 11,6%, respectivamente).

Cada familia de elasticidades por subsector se pondera por el peso relativo del gasto
especifico sobre el total (Tabla 6.1), de modo de sumar en su conjunto al total de las ero-
gaciones en salud puiblicay de seguridad social, separandola del gasto privado en salud*.

4 Las estimaciones correspondientes a las Obras Sociales Provinciales sirven para expandir tanto el
gasto de estas instituciones como también el de las Obras Sociales Provinciales y, separadamente,
del PAML. En este tltimo caso, se decidi6 aplicar el efecto multiplicativo de cada variable indepen-
diente por el peso del coeficiente que acompana a la variable de poblacién mayor de 65 afios. De
este modo se estima el impacto directo de la poblacién adulta mayor, y se le agregan los efectos
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El Gréfico 6.6 muestra la trayectoria estimada del gasto en salud publico y de la
seguridad social en base a las estimaciones presentadas en el Capitulo 4, acompanada
por el nuevo calculo que da cuenta de los efectos complementarios discutidos en parra-
fos previos. De acuerdo a ello, el total del gasto social en salud observa un incremento
mas que proporcional en el transcurso de los afios con respecto al escenario de cambio
demografico como tnico disparador del gasto, lo que constituye unos $300 millones
adicionales para el tltimo periodo proyectado.

GRAFICO 6.6 Gasto publico y de la Seguridad Social en salud. Proyeccion
original y corregida por cambio epidemiolégico y
crecimiento. Aflos 2010-2100 (en millones de $)
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Elargumento que acompana esta proyeccion es que un incremento de la poblacién
aumenta el gasto medio en salud, y que ello ocurre més que proporcionalmente en
la medida en que tal crecimiento demogréfico cuenta con una poblacién con perfil
epidemiolégico sesgado persistentemente hacia enfermedades no transmisibles, y
con un peso relativamente mayor de poblacién con més de 65 anos. Asimismo, a
mayor nivel de ingreso promedio de la sociedad sus demandas de salud son mayores,

indirectos de cambio epidemiolégico, poblacional y de ingreso, ponderado por el fenémeno de
incremento mas que proporcional en el gasto en salud durante la tercera edad.
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la calidad esperada de los servicios se incrementa de la mano de nuevas tecnologias,
y su incorporacion facilita el desarrollo de induccién de demanda. En conjunto se
espera que el gasto aumente a lo largo del curso vital junto con el ingreso, tal y como
se evidencia en las naciones de mayor desarrollo econémico relativo.

GRAFICO 6.7 Gasto publico y de la Seguridad Social en salud. Proyeccion
original y corregida por cambio epidemioldgico y
crecimiento. Aiios 2010-2100 (en porcentaje del PIB)
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Fuente: elaboracién propia en base a Capitulo 2y 3.

La particularidad del caso argentino -y quizas en el patrén latinoamericano- con
respecto a las proyecciones de las naciones europeas, es la existencia de desigualda-
des severas en la distribuciéon del ingreso. En una lectura de mediano plazo, brechas
de ingreso generaran que la acumulacién epidemiolégica desarrolle patrones mixtos
de las erogaciones sanitarias. Grupos de ingresos medios y altos, con un sistematico
crecimiento del producto, avanzaran en el patrén observado para las naciones econé-
micamente mas avanzadas, y eventualmente alcanzaran su modalidad de consumo.
De ser exitosas las politicas de reduccién de la pobreza, este fenémeno ird capturando
mayores proporciones de la poblacién total. Alternativamente, el modelo dual serd
de mayor persistencia en el tiempo. Estas tendencias serdn revisitadas en la seccién
siguiente, al momento de proyectar el impacto de politicas especificas sobre el sector.

Lastendencias calculadas repercuten sobre la participacion del gasto publico y social
en salud sobre el total del Producto Bruto Interno, tal como se refleja en el Grafico 6.7.
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Basdndose en las mismas proyecciones, se verifica un incremento mas que proporcio-
nal de las erogaciones de fuentes puiblicas o sociales en salud solamente, alcanzando
el 11% en el 2100, cuando a la fecha el gasto total (incluyendo al sector privado) no
supera el 10% del Producto.

6.5 PROYECCION DE POLITICAS

La definicién de una estrategia abarcativa de cuidados de la salud en una poblacién
en proceso de envejecimiento como la observada en Argentina requiere de la conside-
racién de un espectro de intervenciones que faciliten una politica regulatoria racional
de incorporaciéon de tecnologia, iniciativas que promuevan el abordaje sistémico de
las enfermedades no-transmisibles, a la vez que no descuide el desarrollo de hébitos
saludables en la poblacién.

La siguiente seccidn propone abordar estos variados aspectos a laluz de laliteratura
internacional y como mecanismo de identificacién de argumentos a ser analizados en
el sistema nacional de salud.

6.5.1 Regulacion de paquetes de servicios

En linea con lo desarrollado en estas paginas, Mulligan et al. (2006) plantea que las
proximas décadas mostraran dramaticos cambios en las necesidades de la poblacién de
los paises en desarrollo. De acuerdo con los autores mientras los paises en desarrollo se
encuentran atiin bajo presién debido a la agenda pendiente en enfermedades transmi-
sibles (en particular HIV, malaria y tuberculosis), un incremento de la mortalidad por
enfermedades no transmisibles resulta evidente, tales como depresion, enfermedades
coronariasy cancer.

Las mismas reemplazan a las enfermedades infecciosas como las de mayor peso
de discapacidad y muerte prematura. Factores asociados con la urbanizacién veloz de
sus ciudades e industrializacién estan implicados en el aumento de des6rdenes neuro-
psiquidtricas como depresidn, entre otras.

Sibienlas estimaciones de los patrones de enfermedad presente y futuros han estimu-
lado el reconocimiento de las enfermedades no transmisibles en la agenda, no proveen
guiasacerca de como lidiar con ello. Silas decisiones a ser consideradas por funcionarios
y policy-makers refieren al uso de recursos limitados, se necesita conocer cudles de las
intervenciones disponibles son las mas eficientes y equitativas para ser aplicadas.

Sin embargo, el uso de estas capacidades en la definicién de mecanismos de
tomas de decisiones, establecimiento de prioridades y medicién de impacto no se



LOS ANOS NO VIENEN SOLOS

192 Oportunidades y desafios econémicos de la transicién demografica en Argentina

encuentra aun muy difundido, ain en temas relativamente estandarizados como la
realizacion de estudios de costo-efectividad. Segliin Hutubessy et al. (2003), existen
en ocasiones causas politicas, de preferencias sociales y barreras sistémicas que
limitan su implementacién.

En esta direccién, en el ano 2000 la Organizacién Mundial de la Salud enfatiz6
el papel de los andlisis de costo efectividad en la identificacién de intervenciones
que generan los mejores resultados para los recursos disponibles. Sin embargo,
cuanto mayor es el espectro de intervenciones a ser comparadas, como en el caso
considerado de acumulacién epidemiolégica, menor es la posibilidad de combinar
los resultados surgidos de ellos.

Esta estrategia de andlisis, medicion y establecimiento de pautas de intervencién
debe también ser sensible al tipo de prestador o subsistema, aunque con capacidad de
presentar recomendaciones que tiendan a homogeneizar criterios clinicos entre pres-
tadores, reconociendo diferencias no sé6lo de efectividad sino de recursos disponibles
entre ellos. Debido a que la tecnologia es frecuentemente vista como un determinante
delos costos de los servicios (Cohen y Hanft, 2004), la investigacién aplicada ala salud,
y particularmente la disciplina de evaluacién de tecnologia sanitaria (Health Techno-
logy Assessment - HTA), ha requerido informar adecuadamente a los tomadores de
decisiones sobre costos y beneficios de la inclusién de innovaciones.

En Argentina, el Estado Nacional alberga un grupo de instituciones con capacidad
de establecer estructuras regulatorias de amplio alcance que, mas alla de su funcién
de financiamiento, define estrategias de aseguramiento, provisién y organizacién de
servicios, y pautas de conducta de amplio alcance.

Particularmente, la Superintendencia de Servicios de Salud cuenta entre otras res-
ponsabilidades, con la facultad de definir, costear y dar cumplimiento al Programa
Médico Obligatorio (PMO), un cuerpo amplio de garantias de derecho de acatamiento
obligatorio para todas las instituciones nacionales de seguridad social (Obras Sociales
Nacionales Sindicalesy de Personal de Direcci6n), ylas empresas de medicina prepaga,
que es utilizada como pardmetro de atencién, en contenido y precio, para las institu-
ciones de seguridad social provincial.

De este modo, el PMO proporciona un mecanismo de amplio alcance para asignar
recursos, establecer estrategias de atencién y cobertura, promoviendo una tendencia
hacia la equidad del sistema de aseguramiento social y privado en el pais. Los crite-
rios de diseno y costeo requeridos implican la inclusién de factores vinculados con
aspectos epidemiolégicos y de la estructura del mercado prestador. La incorporacién
de mecanismos que capturen las diferencias entre provincias y regiones lleva a una
mas eficiente asignacién de recursos, en tanto incorpora el peso epidemioldgico y de
cobertura sanitaria de cada jurisdiccién sub-nacional.
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Asimismo, el PMO como instrumento regulatorio ofrece la posibilidad de reglar sobre
la gran mayoria de los prestadores publicos y privados de Argentina, constituyéndose
en uno de los instrumentos mas relevantes de politica sanitaria.

Fortalecer el PMO e instrumentos similares requiere dotarlo de mayor flexibilidad
frente a diferentes necesidades y perfiles sanitarios y demograficos, y un marco meto-
dolégico rigurosoy con capacidad de actualizacién sistematica basado en instituciones
de evaluacién de tecnologia.

Desde una mirada sistémica, el PMO es un instrumento de regulacion de alto efecto
expansivo potencial para incorporar eficienciay equidad en el sistema, particularmen-
te ante los escenarios de cambios epidemiolégico y demografico discutidos en estas
péginas, brindando sefales a financiadores, prestadores y usuarios sobre pautas de
contratacion, prescripcién y conducta sanitaria.

6.5.2 Enfermedades no transmisibles

La transicién epidemiolégica y demografica de las tltimas décadas generd un incre-
mento de las llamadas enfermedades no transmisibles (ENT) principalmente de la
enfermedad cardiovascular, la diabetes, el cancer, la enfermedad crénica respiratoria
y las lesiones de causas externas. En total estas ENT representan mas del 70 % de las
muertes en el pais (Ministerio de Salud de la Nacidn, 2011). El crecimiento sostenido
de estas enfermedades en todo el mundo amenaza a futuro la capacidad de respuesta
de los sistemas de salud. Argentina no escapa a esta realidad, la cual sumada a las en-
fermedades infectocontagiosas, enfrenta al sistema sanitario a importantes desafios
producto de esta “doble carga” de enfermedad.

Desde el Ministerio de Salud de Argentina, en el aiio 2009, se aprobd y puso en
marcha la “Estrategia Nacional de Prevencién y Control de Enfermedades Crénicas no
Transmisibles” (ECNT). Esta se basa en la estrategia regional formulada por la Organi-
zacion Panamericana de la Salud (OPS) y contiene como sus lineas de accién politicas
publicas y abogacia, promocién de la salud a través de acciones de base poblacional,
manejo integrado de las ECNT en los servicios de salud y el fortalecimiento de la vigi-
lancia epidemioldgica.

Niveles inadecuados de cobertura y accesibilidad a servicios de salud sugieren la
necesidad de politicas orientadas a incrementarlas, pero también resaltan el rol de
las politicas de promocién de la salud, que constituyen acciones costo-efectivas con
capacidad de reducir la demanda de servicios en el futuro.

En efecto, existe evidencia que la reduccién en la mortalidad por enfermedades
cardiovasculares observada en paises desarrollados puede atribuirse particularmente
al cambio de hébitos y conductas. En Gran Bretaiia, la mayor parte de la caida de la
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mortalidad por enfermedades no transmisibles se debi6 a la reduccién del consumo
de tabaco y otros factores de riesgo a nivel poblacional. En el pafs, las leyes de ambien-
tes libres de humo han reducido las internaciones por sindromes coronarios agudos
(Ministerio de Salud de la Nacién, 2011).

Ademas de ser las causas mas frecuentes de mortalidad, las enfermedades no trans-
misibles afectan en forma relevante la calidad de vida relacionada con la salud de las
personas que las padecen, requiriendo conjuntos significativos de recursos financieros,
y del cuidado de familiares o instituciones (Suhrcke, 2006).

Asimismo, hay evidencia sobre la utilidad de estrategias que pueden adoptarse para
estimular una mejor alimentacién, reduciendo riesgos cardiovasculares a futuro. A esos
efectos se acordaron iniciativas a través de la Comisién Nacional de Enfermedades No
Transmisibles y se modificé el Cédigo Alimentario Argentino en 2010, estableciendo la
eliminacién de las grasas trans en un lapso de tiempo para que la propia industria pueda
establecer los cambios.

Complementariamente, la inactividad fisica es responsable de 3,2 millones de muer-
tes anualmente (5,5% del total) a nivel mundial, impactando fuertemente en mujeresy
adultos mayores. Ello a su vez, aumenta el riesgo de cardiopatia isquémica, enferme-
dad cerebro-vascular, cdncer de mama, cancer colorectal y diabetes. Se estima a nivel
mundial una prevalencia de sedentarismo de 17%, aunque si se considera la actividad
fisica insuficiente o inactividad fisica, esta cifra asciende al 41% (Ministerio de Salud
de la Nacion, 2005).

Entre las intervenciones costo-efectivas para estimular la actividad fisica se inclu-
yen cambios de urbanizacidn y transporte; organizacién comunitaria, cambios en las
curriculas escolares; y estrategias comunicacionales a nivel local (Norum, 2005). A
nivel nacional se observé en la tltima encuesta de factores de riesgo una prevalencia de
actividad fisica de 54,9%, superior a la registrada en la encuesta previa de 2005 (46,2%).
Asimismo, en la ENFR 2009 se registré una mayor prevalencia de actividad fisica baja en
personas con bajo nivel de ingreso y educativo. Esto difiere de lo observado en la ENFR
2005 que reportd que la prevalencia de actividad fisica baja no variaba sustancialmente
segun estas variables.

6.5.3 Estilos de vida, nutricién y salud

El desarrollo sostenido de los patrones demogréficos y sanitarios motiva la necesidad
de avanzar en modelos de proteccién social orientados ala modificacién de conductas,
redirigiendo la politica sanitaria hacia estrategias de promocién de la salud y prevencion,
revalorizando las funciones esenciales de salud publica.

Un enfoque que abarca la totalidad del curso vital pone de relieve la perspectiva
temporal y social, y permite examinar una cohorte o varias generaciones para en-
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contrar las claves de su estado de salud o enfermedad, determinadas por el entorno
social, econémico y cultural. En epidemiologia, la perspectiva del ciclo vital se esta
utilizando para estudiar los riesgos fisicos y sociales presentes desde la gestacion,
la nifiez y la adolescencia, hasta la edad madura. Ello facilita el andlisis del riesgo
inter-temporal de contraer enfermedades, particularmente crénicas, y a los resulta-
dos de salud en fases posteriores de la vida. El objetivo es “identificar los procesos
biolégicos, comportamentales y psicosociales que intervienen a lo largo de la vida”
(Kuh y Ben-Shlomo, 1997).

Un namero creciente de pruebas indica que hay periodos criticos de crecimiento
y desarrollo, no s6lo durante la gestacion y la primera infancia sino también durante
la nifiez y la adolescencia, en los cuales la exposicién a ciertos factores ambientales
puede ser mds nociva para la salud y afectar mas al potencial de salud a largo plazo
que en otros momentos de la vida (International Longevity Center- UK - Organizacién
Mundial de la Salud, 2000).

Los efectos acumulativos en la salud no se limitan a la vida de un individuo, sino
que se transmiten a las generaciones sucesivas (Lumey, 1998). Numerosos estudios
han puesto de manifiesto la perpetuacion a través de las generaciones de indicadores
tradicionales de desarrollo, como peso, talla o perimetro encefalico, como lo ha de-
mostrado Fogel (1996).

Este enfoque permite un acercamiento en el desarrollo de politicas con significa-
tivas implicancias en términos de morbilidad y mortalidad y con efectos en los costos
asociados alarestauracionyel mantenimiento de la salud. Cobran relevancia entonces
la asociacién entre politicas nutricionales, educacién y proteccién social en salud,
especialmente en el mundo en desarrollo.

Desde una perspectiva de politica publica, el abordaje de iniciativas de segu-
ridad alimentaria ha transitado por diversas etapas, que encontraron su correlato
en Argentina durante los ultimos treinta afios de vida democratica. Las Encuestas
Nacionales de Nutricién y Salud (ENNyS, 2005) han permitido medir la incidencia
de fenémenos asociados con déficit alimentario en el pais, y poniendo en evidencia
la carga de desnutricién crénica y aguda en las provincias argentinas, asi como la
creciente incidencia del fenémeno de obesidad. A lo largo de las tltimas dos dé-
cadas se ha implementado sisteméaticamente programas de nutricion tanto a nivel
federal como local, los cuales han evolucionado desde planes de distribucién de
cajas con alimentos secos a las familias de menores recursos, hasta el desarrollo
de talleres fomentando practicas de preparacién y coccién de alimentos, huertas
comunitarias y comedores escolares, éstos ultimos de larga tradicién en el pais,
entre otras iniciativas. Dentro de las acciones mas relevantes en la politica reciente
se encuentra el Programa de Seguridad Alimentaria desarrollado por el Ministerio
de Desarrollo Social a nivel nacional, en cooperacién/complementacién con inicia-
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tivas provinciales. El programa se asienta en la distribuciéon de tarjetas de compra
en supermercados y almacenes entre grupos poblacionales objetivo, identificando
un listado de alimentos priorizados®.

Los factores de riesgo tienden a agruparse de maneras socialmente condicionadas.
Exposiciones en estadios tempranos de la vida a factores negativos pueden aumentar
el riesgo de enfermedades en el adulto. Una perspectiva que abarca la totalidad del
ciclo vital ayuda a identificar cadenas de riesgos y momentos en los cuales las inter-
venciones pueden ser especialmente eficaces.

El avance de pirdmides poblacionales con bases angostas, el surgimiento de un
mayor peso de las enfermedades crénicas en los patrones epidemiolégicos, atiin sin
haber resuelto patologias transmisibles propias de la pobreza brinda un amplio espa-
cio para el desarrollo de estas iniciativas. Mds atn, el avance tecnolégico, exitoso en
la biisqueda de més y mejor esperanza de vida, también impone una fuerte presién
sobre los mecanismos financieros orientados a brindar cobertura universal.

A pesar de los avances realizados en este particular, Argentina atin cuenta con
una asignatura pendiente vinculada con el desarrollo de mayor coordinacién en la
implementacién y evaluacién conjunta de estas iniciativas entre los Ministerios de
Desarrollo Social (generalmente a cargo de la implementacién de estos planes), el
de Educacidén y el de Salud.

La literatura ha comenzado una marcada direccién hacia la revalorizacién de
conductas saludables, desde la consideraciéon de las mismas como mecanismo de
proteccidn social (Lustig, 2004), hasta el desarrollo de propuestas hacia una transicién
en “patrones de actividad fisica” (Kelley et al, 2009), incluyendo problemas de sueno
y stress crénico como factores causales de enfermedades cardiovasculares.

Como parte de este re-direccionamiento, tépicos de salud mental han entrado
como integrantes de la discusién central de estrategia sanitaria, particularmente a raiz
del surgimiento de nuevas patologias sociales, entre las que se encuentran trastornos
alimenticios, drogadiccién y otros tipos de conductas adictivas.

En 2002, las afecciones psiquidtricas y neuroldgicas habian ascendido a mas del
doble, 22,2%, segun datos obtenidos del sitio web del proyecto Carga Mundial de
Morbilidad de la Organizacién Mundial de la Salud (OMS). El avance de las enfer-
medades mentales obedece, en parte, a que aparecen a una edad més temprana que
otras enfermedades crénicas (Kohn ef al., 2005).

5  Paraundesarrollo comparado de politicas alimentarias en Argentina, ver Maceira y Stechina (2008).
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6.5.4 Impacto de Politicas

En base a este debate, y considerando las proyecciones de gasto 2010-2100 presen-
tadas en la seccion anterior, en este acapite se propone considerar el impacto en el
gasto en salud de los sistemas publicos y de seguridad social ante cuatro politicas
seleccionadas, relevantes para el perfil epidemioldgico argentino: politica integral de
control de tabaco, reduccion en el consumo de sal, promocién de actividad fisica y
control de hipertensién.

Para cada caso, serealizé unarevision de literatura local e internacional que aportara
argumentos para la discusién de impacto. Un resumen del debate se presenta en una
Tabla A.6.4 en el Anexo.

A continuacion se introduce un extracto de los impactos de politica surgidos del
material revisado, donde cada linea identifica una politica, el indicador estudiado en
las referencias mencionadas, y su efecto en diferentes trazadoras de salud, medidas en
porcentajes. Amodo de ejemplo, el impacto identificado por laliteratura de una politica
integral de control de tabaco eslareduccion de las muertes por causas no-transmisibles
de un 0,432% sobre los patrones existentes.

TABLA 6.5 Impacto de politicas. Variaciones anuales

Impacto sobre %

infecciosas
y otras®

REliiess Indicadon muertes no muertes poblacion

transmisibles totales >65 afnos

Politica integral  -1% por afno

de Control de de muertes -0,432% -0,323% 0,010% -0,025%
Tabaco cardiovasculares
A — 0,
Reduccién de 0,16% mu.e‘rtes -0,160% -0,120% 0,002% -0,009%
consumo sal no transmisibles
-1,5% en

Promocién de

- 0, - 0 0, - 0,
Acivites Hift muertes no 1,500% 1,121% 0,015% 0,087%

transmisibles

-1,75% en
muertes -0,756% -0,565% 0,018% -0,044%
cardiovasculares

* Proporcion de enfermedades infecciosas, maternas, perinatales y nutricionales
Fuente: elaboracién propia en base a DEIS y resultados Tabla A.6.4

Control de
hipertension
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Estos porcentajes se aplicaron sobre los estimadores surgidos del anélisis de regre-
sién, permitiendo proyectar el impacto de politicas sobre las expansiones originales.
Su inclusién se realiza aplicando el porcentaje de impacto sobre la base de datos
original sobre la cual se realizaron las estimaciones (ellas son: incidencia de en-
fermedades infecciosas, total de la poblacién y poblacién mayor de 65 anos). Una
vez obtenida la nueva variable corregida por el impacto acumulado que genera la
politica (afio a ano), se incorpora en las férmulas utilizadas para calcular las pro-
yecciones del gasto.

Para todos los casos, la proyeccion del impacto de politicas resume la suma de
dos repercusiones parciales. En primer lugar, sobre el perfil epidemiolégico, redu-
ciendo los costos asociados con el tratamiento de enfermedad, particularmente
vinculados con los impactos de medidas preventivas de politica. En segundo lugar,
se observa un impacto indirecto sobe la carga etaria. Politicas sanitarias efectivas
incrementan la esperanza y la calidad de vida, provocando un aumento de gasto
en salud en el largo plazo.

El Gréfico 6.8 muestra el impacto parcial de cada una de estas dos repercusio-
nes, las cuales verifican signos opuestos: ahorros vinculados con la prevencion e
incrementos de las erogaciones al aumentar la esperanza de vida.

Los coeficientes hallados originalmente en las regresiones sobre el sector puiblico
ylaseguridad social se aplican corregidos por los efectos identificados en la literatura
en cada caso. El efecto total neto se ubica en el centro de cada grafico, siendo en
todos los casos positivo (mayor incremento del gasto en salud en el tiempo), aunque
s6lo marginalmente significativos en los casos de politicas de control de tabaco e
hipertensién. Los gastos corregidos de promocién de actividad fisica y reduccién de
sal reflejan una envolvente cercana a cero: la reduccidn en el gasto social en salud
alcanza a compensar casi totalmente el aumento de la sobrevida.

Elimpacto conjunto de las politicas seleccionadas sobre el gasto publico y social
en salud alcanza los $950 millones al ano 2100. El incremento parece poco signifi-
cativo a lo largo del periodo bajo estudio, siendo el control de la hipertensién y la
implementacion de una politica integral de control de tabaco las dos acciones con
mayor efecto potencial. Por su lado, la promocién de actividad fisica y 1a baja en el
consumo de sal tendrian efectos menores en términos de gastos en salud.

La evolucién del gasto por tramo de edad no resulta significativa a lo largo del
tiempo, como tampoco el acumulado temporal entre 2010y 2100. De todos modos,
un incremento de este tipo de iniciativas de politica tienden a suavizar el efecto de
los gastos en salud a lo largo del ciclo de vida, en tanto generan inversién en etapas
mas jévenes del curso vital con el fin de reducir la presién del gasto en edades mas
avanzadas.
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GRAFICO 6.8
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El Gréfico 6.9 resume la diferencia de incremento de gasto para cada periodoy
el acumulado de aplicar las cuatro politicas seleccionadas. La linea gruesa refleja el
total del gasto involucrado en las cuatro iniciativas, en comparacion con las eroga-
ciones estimadas considerando tanto el cambio demografico, como el incremento
del gasto relativo a cambio en patrones de consumo y la evolucién epidemiolégica.

GRAFICO 6.9 Proyeccion del gasto en salud, con y sin impactos
de politicas preventivas. Aios 2010-2100,
en millones de pesos
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Fuente: elaboracién propia en base a resultados de la seccién 6.4 y Tabla 6.5

En el agregado, se observa que la inversién en politicas de prevencién que mejoren
la calidad de vida, y de los adultos mayores en particular, conllevan a una mejora en
la calidad y cantidad de afios de vida, y en una reduccién de los gastos asociados con
la carga de la enfermedad. De todos modos, esta inversién no resulta ahorradora de
recursos, reflejando erogaciones crecientes en el tiempo. De todos modos, los efectos
monetarios de la aplicacién de las cuatro politicas consideradas simultdneamente, no
representa un costo significativo pare el sistema de salud. Considerando el gasto pu-
blico y social expandido y presentado en la seccién anterior (Gréfico 6.6), las mismas
constituyen un 0,08% del total en el ailo 2020, incrementandose marginalmente a 0,10%
en el 2050y, eventualmente, a 0,11% en el 2100.
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6.6 EQUIDAD Y ACCESO A LA SALUD

La literatura sobre gastos financieramente catastréficos abona la necesidad de una
respuesta institucional a la probabilidad de aumentar el gasto de bolsillo de las familias
en general, y a partir del envejecimiento del grupo familiar en particular. Literatura
reciente sobre gasto directo de los hogares (Knaul et al., 2012) ha estimado para una
serie de paises de la region el impacto de la atencién de la salud sobre el presupuesto
familiar. Para el caso argentino Maceira y Reynoso (2012) presentan un estudio basado
en la comparacién de dos encuestas de gasto de los hogares (INDEC, 1997 y 2005) ana-
lizando cémo las familias enfrentan gastos catastréficos. Utilizando la metodologia de
célculo Wagstaff-Van Doorslaer (2002) se calcula en base alalinea de pobreza nacional
la incidencia del gasto catastréfico en el pais y para ambos periodos.

Como muestra el Grafico 6.10, la probabilidad de incurrir en un gasto catastréfico
aumenta con el nivel de pobreza, recordando la estructura regresiva del gasto de bol-
sillo en salud.

GRAFICO 6.10 Probabilidad de caer por debajo de la linea de pobreza a
causa de un gasto en salud. Afos 1997 y 2005
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A pesar de ello, la comparacién entre periodos permite identificar un movimiento
asociado con mayor proteccion financiera de las familias en general, y de aquellas mas
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rezagadas econémicamente en particular, con una mejora del 33% en el quintil mds
humilde y una reduccién de 0,07 a 0,04 en el grupo de mayor remuneracién. El mismo
estudio permite asimismo reconocer el peso del envejecimiento de la poblacién en el
gasto privado en salud.

El trabajo identifica para 1997 un peso diferencial de aproximadamente 21% en el
gasto de bolsillo en salud sobre el gasto total en aquellos hogares donde residen mayores
de edad. Sin embargo, la incidencia de este gasto adicional se ve reducida en 12% en
la comparacién con el 2005, permitiendo inferir el impacto de las politicas dirigidas a
la tercera edad en el pais.

Encontramos asi que la estructura del sistema de salud argentino muestra algunos
desafios que han sido abordados y resueltos exitosamente y una agenda pendiente
vinculada con la fragmentacién en la organizacién de aseguramiento y gestién de
recursos. Ello no ha impedido que se encontrara una cobertura satisfactoria para
grupos poblacionales especificos o necesidades particulares de la poblacidén. Es el
caso de la politica de medicamentos, iniciada a partir del 2003, que muestra un éxito
en la reduccién de gastos de bolsillo de las familias asociadas con este item. Dentro
de la estrategia publica se identifican politicas especificas asociadas por tipo de en-
fermedad, como programas generales tales como la Ley de Prescripcién de Genéricos
y el programa REMEDIAR.

En conjunto, estas iniciativas garantizan a toda la poblacién entre 40% y 100% de la
cobertura en medicamentos asociados con la atencién primaria en salud, el 100% de
los medicamentos vinculados con enfermedades crénicas oncolégicas, como también
la totalidad de cobertura para las personas viviendo con HIV-SIDA.

Asimismo, la presencia del PAMI como programa de cobertura a la tercera edad,
conceptualmente establece un parangdn regional que refiere a una iniciativa consis-
tentemente sostenida a lo largo de los afos cuya intencionalidad es cubrir a aquellas
personas con mayores necesidades relativas de atencién y de gastos del sistema de
salud a partir de un mecanismo unificado a nivel nacional.

El efecto de la politica ptblica sobre el gasto de bolsillo de los hogares refleja la
regresividad o progresividad de las decisiones sectoriales. En Argentina, como en gran
parte de las naciones de la region latinoamericana, el porcentaje del ingreso destinado
a la salud de los quintiles de ingreso mas bajos es relativamente mayor. Tomando el
ano 2003, las familias mas humildes desembolsaban un 16% de su ingreso en el sistema
sanitario, contra un 9% del quintil econdmicamente més aventajado.

Esos porcentajes mejoran dos ainos mas tarde, principalmente debido ala politica de
acceso amedicamentos, que en el 2003 representaban dos tercios de los gastos directos
de las familias. En 2005 el primer quintil utiliza aproximadamente un 11% del ingreso
en atender su status de salud, contra un 6% de las familias m4és ricas.
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RECUADRO 6.1 )
GASTOS EN SALUD FINANCIERAMENTE CATASTROFICOS

A fin de medir y comparar la capacidad de distintos arreglos institucionales en
salud para brindar proteccién financiera alos hogares, se han desarrollado indica-
dores que facilitan comparaciones en el tiempoy entre sistemas de salud disimiles.

La Contribucién Financiera (HFC), al decir de Xu et al. (2003), representa
la carga financiera soportada por las familias y atribuida a pagos en el sistema
de salud. La misma se traduce en una tasa que vincula los aportes al sistema a
través de impuestos generales, contribuciones al sistema de seguridad social (en
el caso argentino, las obras sociales), seguros privados, y pagos de bolsillo, con su
capacidad de pago. Esta tiltima se define como el consumo de las familias menos
el gasto en subsistencia (linea de pobreza). La definicién de esta medida da lugar
alos indicadores de gasto catastréfico y empobrecedor.

Un gasto de bolsillo se considera catastrofico si el porcentaje que el mismo
representa sobre la capacidad de pago es mayor a un cierto umbral (x% del ingreso
disponible). El indicador de Gasto Catastrdfico se propone medir la severidad
con que los gastos de bolsillo en salud impactan sobre el bolsillo de las familias
luego de realizar los pagos necesarios para la subsistencia. En la literatura no
hay consenso acerca de la proporcién que debe representar ese gasto para ser
considerado catastréfico, Xu et al (2003) utilizan el umbral de 40%, siendo el 10%
aquel identificado por Van Doorslaer et al (2005). Un gasto en salud se considera
empobrecedor si conduce a un hogar no pobre a quedar por debajo de lalinea de
pobreza. Los indicadores de Gasto Empobrecedor permiten evaluar el impacto
del gasto en salud sobre las finanzas del hogar en el corto plazo.

El gréfico muestra la probabilidad de que un gasto de bolsillo por motivos
de salud supere el 30% del ingreso del hogar, una vez descontados los gastos
en alimentos. La misma varia considerablemente: Costa Rica y Chile ocupan
los extremos en términos de la proteccion financiera, mientras Argentina ocu-
pa una posicién intermedia, donde la probabilidad de que un hogar sufra un
gasto catastr6fico por motivos de salud es del 8,4. Sin embargo, estos valores no
permiten identificar subutilizaciéon -la falta de atencién de una necesidad no
traducida en demanda (y gasto)-, como tampoco la probabilidad de induccién
de demanda (y gasto) asociado con sistemas de cobertura formal que facilitan
la existencia de riesgo moral. Asi coexisten Costa Rica y México en el extremo
inferior y Nicaragua y Argentina en el segundo bloque de naciones. Este argu-
mento es particularmente importante al momento de analizar la cobertura de
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la tercera edad, y la exposicion a gastos catastréficos ante necesidades crecien-
tes de desembolso. En el caso argentino se observa (Tabla 5) como el gasto de
bolsillo ante la presencia de adultos mayores se ve reducida ante la existencia
de mecanismos especificos de proteccion social (PAMI).

Probabilidad de un gasto en salud financieramente catastréfico.
Paises seleccionados de América Latina, en porcentaje

Costa Rica
Brasil
México
Colombia
Bolivia
Peri
Ecuador
Argentina
Rep. Dominicana
Nicaragua
Guatemala
Chile

0 2 4 6 8 10 12 14 16 18
Probabilidad

Fuente: Muiser y Vargas (2009)

Asimismo, la presencia de adultos mayores en un hogar incrementala probabilidad
de gasto de bolsillo en salud, y aumenta la prevalencia entre un 14% y un 21% del gasto
catastréfico, segun se defina el indicador bajo medicién (ver Recuadro 6.1).

Como se mencionara en secciones anteriores de este capitulo, naciones relati-
vamente mas ricas cuentan con una participacién publica y de seguridad social més
profunda que en sus pares en desarrollo. Ello puede explicarse como un movimiento
hacia la mejor asignacién de recursos en paises con mayor capacidad financiera, pero
también con instituciones més estables y sélidas, capaces de establecer una estrategia
intertemporal de identificacién de prioridades, con acciones de politica consistentes.

Paises relativamente mas rezagados descansan en Estados mas modestos y con
menor capacidad de proteccion social de derechos en salud, dejando a sus habitantes
como principales responsables de la atencién mediante pagos de bolsillo directos.

Utilizando la misma metodologia de expansién de la seccién previa, y apoyandose
en la estimacion de los determinantes del gasto de bolsillo con base en la Encuesta de
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Consumo 2005, se avanz6 en la proyeccién 2010-2100 del gasto privado en salud y su
comparacién con el gasto publico y social.

Tal como se observa en el Gréfico 6.11, el nivel de gasto privado proyectado resulta
creciente pero a una tasa significativamente menor al del subsistema publico y de
seguridad social, consistente con una nacién con niveles de desarrollo proyectado
superior al actual. Sin embargo, y como se manifiesta en la actualidad, la necesidad
de analizar los componentes del gasto, su efectividad en el uso y su equidad asignativa
revelara la productividad de tal inversiéon desde una perspectiva redistributiva. La
gréfica presenta dos argumentos relevantes. El primero de ellos, que la suma vertical
de los componentes del gasto total en salud lleva a un horizonte del 15% del PBI en
el 2100. El segundo argumento es que la participacion privada en el gasto total refleja
una tasa de incremento inferior a su par publico y de seguridad social. La proyeccién
para final del periodo representa un aporte directo de las familias del 27% sobre el
gasto sanitario total, contra un 35% en la actualidad.

GRAFICO 6.11 Gasto social y gasto privado en salud
proyecciones en % del PBI
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Fuente: elaboracién propia en base a resultados de Tabla 6.4

6.7 REFLEXIONES FINALES

Lee, Masony Cotlear (2010) presentan un interrogante crucial en naciones en desarro-
llo: ;los paises se vuelven mayores antes de volverse ricos? El argumento de conflicto es
que naciones con porcentajes de su poblacién en edad anciana cuentan con menores
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capacidades para generar riqueza, y por el contrario, demandan mayores recursos
para atender un grupo etario normalmente muy demandante de servicios sanitarios.
Con razén, el argumento precedente se vincula no sélo con un tema de ingresos
monetarios, sino con la construccién de instituciones que se muestren sustentables
en garantizar proteccién social a su poblacién (Lennon et al., 1967). Mas atin, desde
una perspectiva de aseguramiento y gestién de sistemas de salud, se debe avanzar en
una estructura adecuada de manejo del riesgo sanitario, planificando transferencias
de ingresos entre poblaciones de menores necesidades relativas a otras con mayores
requerimientos de cuidado.

Elincremento del gasto en salud asociado con el envejecimiento de la poblacién
tiene dos componentes diferenciados. El primero se vincula con la presencia de una
mayor proporcién de la poblacién en tercera edad, debido a la caida de las tasas de
natalidad. De este modo, los fondos totales recaudados de un sistema de salud se
reducen, en tanto que aumenta la demanda de servicios. El segundo componente
tiene su origen en la posibilidad de desplazar la esperanza de vida, asociada tanto
en conductas y ambientes mas saludables, como en el desarrollo de tecnologias y
medicamentos que requieren de mayor presupuesto y mejor gerenciamiento de
fondos a nivel sectorial.

Mas allé del factor econémico, a medida que la poblacién envejece, aumenta la
prevalencia de enfermedades crdnicas y discapacitantes. Por lo general, las enfer-
medades diagnosticadas en los adultos mayores no son curables y, si no se tratan
adecuada y oportunamente, tienden a provocar complicacionesy secuelas que difi-
cultan la independencia y la autonomia de las personas. A pesar de que la mayoria
de las personas de edad con enfermedades no trasmisibles mantienen su capacidad
funcional, el grado de discapacidad aumenta con la edad. En general, la depresion,
la artrosis, la cardiopatia isquémica y la fractura de la cadera producen el mayor
numero de casos con discapacidad fisica en personas de edad avanzada que no
estan recluidas en instituciones (Menéndez et al, 2005, para un estudio en ciudades
latinoamericanas). La elevada prevalencia de estas enfermedades en adultos mayores
constituye un importante desafio para los aseguradores de servicios de salud, ya que
elevan los costos sanitarios y aumentan la discapacidad, afectando negativamente
la calidad de vida percibida.

El Programa de Asistencia Médica Integral para los adultos mayores en Argentina
cumple un papel importante en este marco de proteccién financiera. Siendo la ins-
titucion de seguridad social de mayor escala del pais, su posibilidad de organizar un
plan de cobertura de intervenciones a todo nivel de complejidad es particularmente
amplia, con capacidad de contratacién tanto a prestadores publicos como privados.
Mas alla de su eficacia en la gestién de recursos y la satisfaccion del usuario, temas que
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se encuentran fuera del &mbito de analisis de este proyecto, tres elementos destacan
en torno a su operatoria.

En primer lugar, y como fuera mostrado en el trabajo, el PAMI reduce el riesgo
financiero del hogar, aunque no lo mitiga totalmente, por lo que atn existe espacio
parael desarrollo de estrategia institucional de proteccién financiera y uso de recursos.
En segundo lugar, y complementariamente a su papel de financiador del sistema, el
PAMI -por si o en coordinacién con la Superintendencia de Servicios de Salud- podria
ser utilizado como una herramienta para la regulacion de la oferta privada. Dada su
ampliared de prestadores, con capacidad de fijar categorizaciones de calidad e incen-
tivos a la articulacién de redes, podria aumentar la eficacia en el uso de recursos en el
tramo etario con mayores demandas de financiamiento. Finalmente, el PAMIrequiere
ser analizado dentro de una mirada sistémica en un modelo de salud de ciclo vital.
Ante una segmentacion del sistema de proteccion social -no sélo entre subsectores,
sino por grupos de edad-, existe un incentivo negativo a subestimar las acciones de
prevencion si el costo del tratamiento es cubierto por otro financiador.

Esta mirada sistémica abarca un debate que excede a una institucién en particular
y alcanza a todos los sectores. Faltas de articulacién favorecen la presencia de brechas
de equidad en acceso a cualquier tramo etario, y genera espacios de uso ineficaz de
los recursos existentes. Desde esta perspectiva, el papel rector del Estado cobra un
protagonismo particular, contando con dos instrumentos especialmente idéneos para
avanzar en una estrategia de ciclo vital: el Programa Médico Obligatorio y las tareas de
evaluacion de nuevas tecnologias. Ambos son potenciales herramientas para el uso ra-
cional derecursos, y permitirian inducir practicas al sistema prestacional que fomenten
sesgos preventivos, medicina basada enla evidencia y coordinacién inter-institucional.

Fundamentalmente, el Ministerio de Salud, en conjunto con las autoridades de
Educacién y Desarrollo Social cuenta con laresponsabilidad de generar espacios de de-
bate, asistencia técnica, formaciény capacitacién, fomentando hébitos de alimentacién
y cuidado. La aplicacién de politicas de promocidn y fortalecimiento de las funciones
esenciales de salud publica en una estructura de financiamiento y gestion federal de
recursos presenta un desafio especial, donde no s6lo deben participar las autoridades
ejecutivas (Ministerios y Secretarias de Salud), sino también las legislaturas provinciales
y el Poder Judicial, permitiendo un disefio consistente y consensuado en el tiempo .

Ma4s alla del peso relativo de cada uno de estos factores, y de la interaccién e in-
fluencia cruzada entre ellos, es evidente que el sistema sanitario, aun implementando
mecanismos eficientes y equitativos de priorizacién y uso eficaz de recursos, vislumbra
un horizonte de requerimientos crecientes de financiamiento. Estos requerimientos
llevan a un debate de politica publica, no sélo a lo largo del curso vital, sino inter-
generacionalmente.
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Capitulo 7
Cuidados a largo plazo en Argentinal

7.1  INTRODUCCION

Los cuidados a largo plazo son un sector creciente en la economia, aunque pequeno.
A grandes rasgos, se definen como los servicios que requieren las personas que han
perdido su capacidad de vivir de manera independiente (OCDE, 2011). Alternati-
vamente, son todas las acciones encaminadas a garantizar la supervivencia social y
organica de las personas que carecen de autonomia personal y necesitan ayuda de
otros para la realizacion de los actos esenciales de la vida diaria (Huenchuan, 2009).
Los mayores de 65 aios, y en especial aquellos de més de ochenta y mujeres, son
los que tienen mas probabilidad de requerir este tipo de atencion. A escala mundial, se
estima que més del 46% de las personas mayores de 60 afos viven con alguna discapa-
cidad (UNFPA, 2012). Sin embargo, los cuidados alargo plazo no se limitan solamente a
los mayores, los avances en la medicina hoy permiten que muchas personas sobrevivan
adeterminadas problemadticas de salud, aunque con discapacidades fisicas, psiquicasy
cognitivas, haciendo que cada vez mas ninos, adolescentes y adultos con condiciones
de salud severas requieran de una atencién de este tipo (Wunderlich y Kohler, 2001).
Este sector es mano de obra intensiva y dadala variedad de grupos objetivos y formas
de gobernanza, provision, financiamiento y tipos de cuidados brindados, los servicios
suelen ser fragmentados. Las formas en que las sociedades abordan esta temdtica
depende de las normas sociales, morales y éticas, de las politicas de gobierno y de las
situaciones particulares por las que pasan los distintos paises. Para algunos, esto es
unaresponsabilidad de cada familia y para otros es una responsabilidad colectiva o del
estado. Por ejemplo, en la mayoria de los paises de América Latina, las personas consi-
deran que laresponsabilidad de asegurar buenas condiciones de vida para las personas
mayores es de la familia, en menor medida del Estado, y en una minima proporcién del
propio individuo (Huenchuan, 2009). Estas diferencias tienen implicancias en c6mo

1 Maria Eugenia Barbieri, Academia Nacional de Medicina. Correspondencia a: eugebarbieri@gmail.com.
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se han desarrollado los sistemas de provisiéon de cuidados a largo plazo. Ademas, el
sistema formal es una pequena parte de este universo, ya que la mayoria de la atencién
recae en los cuidados informales, provistos por los amigos y familiares (OCDE, 2011).

La necesidad de atencién de los adultos mayores no es una novedad. En todas las
sociedades, siempre han existido personas de edad avanzada que requieren de la ayuda
de otros (CEPAL, 2009). Sin embargo, la forma de dar respuesta a esta necesidad estéa
cambiando y la presién sobre los sistemas formales de cuidados a largo plazo se esta
incrementando por al menos cuatro razones (OCDE, 2011; OMS, 2003): (1) la transforma-
cién demogréfica incrementard la demanda de estos servicios; (2) el cambio en los roles
sociales (por ejemplo, menor natalidad y mayor participaciéon femenina en el mercado de
trabajo) repercutird en una baja en los cuidados informales brindados, implicando esto
mayor presion sobre el sistema formal, (3) a medida que la poblacién aumente el uso de
estos servicios, se esperan mayores demandas de calidad y més respuestas por parte del
sistema social o de salud, y (4) los cambios tecnolégicos permiten mayores cuidados a
largo plazo en el hogar pero pueden requerir nuevas formas de organizacién del sistema.

La preocupacioén por los cuidados a largo plazo en América Latina es relativamente
reciente y estaresponsabilidad recae fundamentalmente en la familia. Sibien en la actua-
lidad laregién se enfrenta auna demanda de cuidados dirigida principalmente ala nifiez,
en el futuro, los grupos de adultos mayores constituirdn la principal carga (CEPAL, 2012).

El tema es particularmente sensible ya que el proceso de transicién demografica
y epidemioldgica ha sido mas acelerado que en los paises desarrollados y a que las
condiciones socioeconémicas no han permitido instaurar medidas publicas adecuadas
para cubrir las necesidades de cuidados de los adultos mayores, privilegidndose otros
ambitos de accién (CEPAL, 2009; Naciones Unidas, 2007). Por otro lado, se espera que
los niveles de salud de las personas mayores de la regiéon sean menores que los registra-
dos en los paises desarrollados, ya que las ganancias de supervivencia obedecen mas
alareduccion de las enfermedades infecciosas y a los mejores tratamientos, que a los
avances en materia de nivel de vida. El nimero creciente de casos de enfermedades
crénicas, la prevalencia de factores de riesgo (obesidad, hipertensién, tabaco, alcohol),
asi como las caracteristicas de la atencién que hacen hincapié en los episodios agudos
delaenfermedad, hacen prever que los riesgos de dependencia de los adultos mayores
serdn significativos en la regién (Huenchuan, 2009).

La Argentina tiene uno de los indicadores de envejecimiento poblacional mas altos
de América Latina. De acuerdo a informacién del Instituto Nacional de Estadisticas y
Censos (INDEC), la poblacién de més de 65 anos se ha ido incrementando, en 1970
representaba el 7% y en el 2010 el 10,2%. Respecto a la de mas de 80 afnos, en 1970 era
el 1% del total de habitantes para pasar en 2010 al 2,5%.

Elaumento de la edad media de la poblacién se asocia directamente con la inciden-
cia de patologias que generan dependencia, y por lo tanto, con la mayor necesidad de
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cuidados. De acuerdo ainformacidn provista por la Encuesta Nacional de Discapacidad
del afio 2004 (ENDI), la prevalencia de discapacidad en la personas mayores (mds de 65
anos) es del 28,3%, frente a una prevalencia del 5,5% en las edades entre 15 y 64 anos y
del 3,0% entre los menores de 15 anos. Este porcentaje aumenta al 37,8% si se considera
el grupo de mads de 75 afios (INDEC).

La ENDI también permite observar que un 9,0% de los mayores de 75 afios requiere
ayuda para alimentarse, 15,6% para hacer las tareas domésticas, 27,1% para lavarse y
cuidar de su aspecto fisico, 13,6% para hacer las compras, 38,8% para salir de su casa,
y 19,6% para viajar en transporte publico. Sin embargo, muchos manifiestan no poder
realizar estas actividades, por ejemplo un 49,5% dice no poder viajar en trasporte ptiblico
y 46,3% salir para realizar las compras (INDEC).

La Argentina ha implementado acciones en el &mbito de la salud y de la promocién
y asistencia social tendientes a afrontar las necesidades de cuidados de los adultos ma-
yores. La organizacidn en la prestacién de estos servicios es fragmentada, no sélo por
las caracteristicas propias de este tipo de atencién (OCDE, 2011), sino porque también
heredan la estructura federal del pais y al fragmentacién en el sistema de salud (Tobar
et al.,, 2012; Maceira, 2002). Dentro del ambito sanitario, existe el Instituto Nacional de
Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados (INSSJP), conocido como PAMI, un or-
ganismo creado con la funcién especifica de brindar prestaciones sanitarias y sociales a
los adultos mayores, y que actualmente otorga cobertura al 82% de las personas mayores
de 65 anos. A esto se suman los servicios prestados por otros organismos de la seguridad
social (obras sociales nacionalesy provinciales), y planes estatales, como el Plan Federal
Incluir Salud (ex Profe). Dentro del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion, existe la
Direccién Nacional de Politicas para Adultos Mayores, que ejecuta programas especificos
de promocién, proteccion e integracién social de los adultos mayores.

El siguiente capitulo tiene como objetivo presentar las estrategias de prestacion de
servicios de cuidados de largo plazo implementadas en la Argentina. Para ello, en la
siguiente seccidn, se definen los cuidados a largo plazo y se describen cudles son los
tipos de servicios involucrados. Seguidamente se presentan las distintas formas de
organizacién que han encontrado los paises para brindar este tipo de atencién. En la
cuarta seccion se describen las principales acciones implementadas en la Argentina a
este fin. Finalmente, se discuten algunas conclusiones.

7.2 DEFINICION DE CUIDADOS A LARGO PLAZO

El término cuidados a largo plazo se refiere a la organizacién y provisién de una gama
de servicios y asistencia a personas cuyas capacidades de vivir independientemente
se han visto reducidas por un extendido periodo de tiempo. Los cuidados pueden
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incluir la atencién de necesidades personales, domésticas y de salud. Estos servi-
cios pueden proveerse en una variedad de d&mbitos, incluyendo los geriatricos, las
residencias para adultos y el hogar, y pueden ser provistos por personal capacitado o
cuidadores informales (miembros de la familia, amigos, vecinos) (Sprah et al., 2011;
OCDE, 2007). Hay dos componentes centrales de esta definicion: (1) la atencién debe
brindarse por un largo periodo de tiempo con incertidumbre respecto a la duracién e
intensidad de los cuidados necesarios; y (2) los cuidados provistos implican una gran
diversidad de servicios.

La evaluacion de la necesidad de una persona para recibir este tipo de atencién
se ha basado, en general, en dos medidas de dependencia: dificultad para desarrollar
las actividades de la vida diaria (AVD), y el grado de dificultad para implementar las
actividades instrumentales de la vida diaria (AIVD). El grado de dificultad que las per-
sonas experimentan al realizar una u otra actividad evidencia su nivel de dependencia.
Las AVD denotan un conjunto de acciones personales o de autocuidado que incluyen
banarse e higienizarse, vestirse, alimentarse, acostarse o levantarse de la cama, ir al
banoy el control de la incontinencia. Las limitaciones en estas acciones implican que
el individuo tiene serias dificultades para ejecutar actividades fundamentales sobre
su cuidado personal. Las AIVD hacen relacion a las acciones para mantener el medio
ambiente del individuo, como hacer las compras, lavar la ropa, limpiar el hogar, coci-
nar, y manejar asuntos personales. Las restricciones en estas tltimas pueden tomarse
como limitaciones en la participacién comunitaria o en la resolucién de problemas
cotidianos. En general, se considera que la asistencia en AVD implica un mayor grado
de dependencia quela asistencia en AIVD, y por lo tanto esta asociado a un mayor nivel
y complejidad de atencién (OCDE, 2007; Casado y Lopez, 2001).

Los cuidados a largo plazo abarcan prestaciones del sector salud y de la promocion y
asistencia social’, dado que los mismos tienen componentes de ambas areas, tal como se
muestra en el Grafico 7.1. El desafio es definir de forma comprehensiva y practicalos limi-
tes entre ambos. A tales efectos, se han planteado al menos tres enfoques (OCDE, 2007):

1 Enfoquefuncional:basado ensieltipo de servicio provisto es para asistir en el desarrollo
de las AVD o en las AIVD. En este sentido, se supone que las primeras tienen que ver
con cuidados de salud, y las instrumentales con los servicios del drea de promociény
asistencia social.

2 De acuerdo al Manual de Clasificaciones Presupuestarias para el Sector Ptblico Nacional, la pro-
mocidn y asistencia social involucra las acciones inherentes a la proteccién y ayuda directa a per-
sonas necesitadas, brinddndoles aportes tanto financieros como materiales y las destinadas a la
reeducacion y resocializacién del individuo.
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2 Enfoquebasado en las caracteristicas del proveedor o financiador: dentro de este enfoque

pueden existir a su vez tres tipos:

o Caracteristicas del personal: si el servicio es provisto por personal médico, para-
médico o de enfermeria es salud.

* Tipo de institucion: silos servicios son provistos por instituciones de salud, deben
incorporarse bajo ese rubro.

o Fuente de financiamiento: silos servicios son financiados por los presupuestos de
salud o seguros de salud, deben clasificarse bajo esta categoria.

3 Enfoque basado en el estado de salud de la persona: silas personas necesitan atenciéon
para el desarrollo de las AVD, estas acciones deben ser consideradas bajo el 4rea de
salud, y para las instrumentales, como un componente del sector de promocién y

asistencia social.

GRAFICO 7.1 Componentes de los cuidados a largo plazo
Salud: Promocion y
Atencién médica Cuidados a Largo asistencia social:
Medicamentos Plazo (CLP) Transferencias
Prevencién y promocién Beneficios en
de la salud CLPenSalud  CLP Sociales especies
Servicios auxiliares Servicios

Fuente: Adaptado de OCDE. Conceptual framework and methods for analysis
of data sources for long-term care expenditure. Diciembre 2007.

Elenfoque funcional ha sido recomendado pararealizar comparaciones entre paises,
ya que al poder distinguir el destino del servicio, se pueden evitar las complejidades
que acarrean los multiples arreglos institucionales existentes. Sin embargo, también
implica profundizar y mejorar las definiciones actuales, en particular en lo que se re-
fiere a asistencia personal. Por otro lado, el enfoque por caracteristicas del proveedor
o financiador es ttil si lo que se quiere analizar son los servicios provistos o el gasto
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realizado a nivel de instituciones o dreas gubernamentales, sin necesidad de profun-
dizar en un grupo poblacional en particular. No obstante, esta aproximacién no esta
exenta de discusién, ya que por ejemplo, podria pasar que profesionales de la salud
estén brindando un servicio en el marco de un organismo considerado en el campo del
sector social. En funcién de una encuesta realizada a los paises de la OCDE, la mayoria
coincidié en utilizar el enfoque funcional, aunque algunos sugirieron complementar
esto con otras fuentes de informacién que asistan en el proceso de clasificacién de
los servicios. Asimismo, es importante mantener un marco flexible que se ajuste a los
cambios que se espera se vallan gestando en el sector.

A continuacidn se presentan los servicios que se deben incluir dentro de los cuidados
a largo plazo, en orden decreciente por la intensidad del componente salud (OCDE,
2007; OCDE, 2006):

1. Cuidados paliativos (al final del ciclo de vida). Esto incluye la atencién brindada en
hospicios (hogares de ancianos o instituciones de caracteristicas similares) o por
médicos, paramédicos y enfermeros para los enfermos terminales.

2. Cuidado de enfermeria de largo plazo. Estos son servicios intensivos, de alta compleji-
dad, ycon asistencia en las actividades de la vida diaria. Hacen referencia ala atencién
diaria provista por enfermeras/os calificadas/os, en funcién de los estdndares naciona-
les que regulan la profesion. El tipo de asistencia que proveen incluye la administracién
de medicacidn, el diagndstico médico y la realizacién de cirugias menores o curacién
de heridas. A veces, se refiere a los servicios provistos por personal menos calificado
que brinda atencién de complejidad bajo supervisién de un profesional de la salud.
Estos servicios se proveen en instituciones especializadas, como hogares de ancianos,
hospitales mentales u hogares para personas con discapacidad. Sin embargo, el término
se usa cada vez mds para incorporar los cuidados de enfermeros profesionales en el
hogar a personas con enfermedades crénicas o discapacidad.

3. Asistencia personal con actividades de la vida diaria. Estos servicios se refieren a cui-
dados intermedios, mayormente ayuda con una o més de las AVD por medio del apoyo
psicolégico o la supervisién de la persona con discapacidad o que no puede valerse
por simisma. Este servicio es provisto por cuidadores que no tienen formacién médica
pero que en general estdn preparados para estas tareas.

4. Serviciosy financiamiento en apoyo al cuidado informal. Esto incluye servicios sociales
que apoyan el cuidado que realizan las familias, y puede incluir desde proteccién social
para cuidadores informales, entrenamiento, consejeria, hasta subsidios.

5. Ayuday cuidados en el hogar, y otros tipos de asistencia con el desarrollo de las activida-
des instrumentales de la vida diaria. La ayuda en el hogar se refiere a cuidados de todo
nivel de necesidad e intensidad. En general, este tipo de atencién implica un menor
nivel de complejidad que los recibidos en una institucién.
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6. Otros servicios residenciales. Estas residencian cubren las necesidades de personas
mayores o discapacitadas, brindando una variedad de servicios que van desde el
alojamiento, la ayuda con las actividades de la vida diaria y asistencia personal, pero
que presentan un cuidado de menor complejidad que el que se provee en institu-
ciones como las nombradas en el punto dos. Estos establecimientos combinan la
idea de vivir de forma independiente, como por ejemplo en un departamento propio
con alto grado de determinacién en los aspectos personales, pero con la provisién
de actividades de apoyo social de distinto tipo: servicio de comida y limpieza de la
habitacién, actividades recreativas, etc.

7. Otros servicios sociales provistos en el contexto de cuidados a largo plazo. Esto incluye
servicios de cuidados de dia, manejo de casos y coordinacidn, transporte especial u
otras actividades sociales para las personas con limitaciones funcionales.?

7.3  SISTEMAS FORMALES DE CUIDADOS DE LARGO PLAZO

Los cuidados en la vejez pueden provenir de tres fuentes: la familia, el Estado y el
mercado. Ninguna de estas tiene la responsabilidad exclusiva en la provisién de
cuidado y, como resultado de ello, no siempre existe una clara divisién entre la asis-
tencia que presta cada uno (CEPAL, 2009). Si bien la mayor parte del cuidado en la
actualidad recae en la familia, la creacién de mecanismos formales de cobertura de
los cuidados a largo plazo para complementaros, tiene fuertes justificativos. En pri-
mer lugar, los costos pueden ser muy altos y representar una importante carga para
los usuarios, especialmente para aquellos que viven con bajos ingresos o con altos
niveles de dependencia. Por otro lado, existe una alta incertidumbre respecto al tipo
de necesidades a cubrir, la duracién y su severidad. Por este motivo, mecanismos
de prepago y pooling de riesgo, los subsidios y la asistencia focalizada proveen una
respuesta para la alta incertidumbre y los altos costos.

Los paises han tratado de resolver esta demanda de cuidados de muy diversas
formas. En el siguiente apartado, se describirdn las respuestas brindas por los paises de
la OCDE, quién tienen mayor historia en la preocupacién por mejorar las condiciones
de vida a lo largo de todo el ciclo, y los paises de la regién, que toman esta agenda
mads recientemente.

3 Si bien no se incluye en esta definicién por estar enfocada en los cuidados de adultos mayores,
las escuelas especiales para chicos con discapacidad podrian incluirse dentro del rubro de otros
servicios sociales en el contexto de los cuidados a largo plazo.
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7.3.1 Sistemas formales de cuidados a largo
plazo en los paises de la OCDE

La OCDE ha propuesto una taxonomia de cémo se organizan los sistemas formales de
cuidados alargo plazo a partir de dos criterios: (1) el alcance de los sistemas: universales
o focalizados (por nivel de ingreso); y (2) la cobertura a partir de un sistema tinico o de
multiples beneficios, servicios y programas. En base a esto, se pueden distinguir tres
categorias de sistemas: cobertura universal con un tinico programa, sistemas mixtos, y
focalizados a partir dela evaluacién de los medios econémicos. Estas tres grandes cate-
gorias a suvez pueden dividirse en funcion de la fuente de financiamiento (por ejemplo,
impuestos), de si el sistema forma parte del sistema de salud, y de la combinacién de
servicios que brinda. A continuacion, se presentan los distintos esquemas de cobertura
en funcién de esta taxonomia, con sus caracteristicas principales (OCDE, 2011).

7.3.1.1 Cobertura universal con un Gnico programa

Los cuidados a largo plazo bajo este sistema son provistos por un tinico programa, que
puede formar parte del sistema de salud o no. En general, brindan cobertura para los
cuidados de enfermeria y personales de aquellas personas elegibles en funcién de su
nivel de dependencia. A pesar de ser sistemas universales, se requieren copagos u otros
gastos de bolsillo, sujetos a niveles de ingresos, con posibles excepciones de pago, o
mecanismos de asistencia social paralos mas vulnerables. En este esquema se pueden
identificar a su vez tres modelos distintos:

1. Modelos basados en recaudacion deimpuestos. Los paises ndrdicos son el ejemplo tipico
de estos sistemas, basados en una cobertura universal a partir del financiamiento con
impuestos y la conformacién de este servicio como parte integral de los servicios de
salud. Una caracteristica muy distintiva en estos paises (Noruega, Finlandia, Suecia y
Dinamarca) es que existe una gran autonomia de los gobiernos locales en la organiza-
cién, provisidény financiamiento de los cuidados a largo plazo. En general, la cobertura
de servicios es muy amplia, llegando incluso a proveer cuidados personales en los
hogares o instituciones, adaptaciones del hogar, accesorios y transporte. El nivel de
erogaciones de estos sistemas es alto y hay poca incidencia de los gastos de bolsillo.

2. Modelos de seguros para cuidados a largo plazo. En esta categoria se encuentran paises
que han basado su sistema de salud en estructuras de seguros, como por ejemplo, Ale-
mania, Japdn, Corea, Paises Bajos y Luxemburgo. Son esquemas con amplia cobertura,
no s6lo porla poblacién ala que alcanza sino también por el tipo de servicios que pro-
vee. Los usuarios también deben contribuir con algunos de los costos. Estos esquemas
tienen tres propiedades comunes: (1) hay fuentes diferentes de financiamiento para
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salud y cuidados a largo plazo, aunque la forma de organizacién es muy similar; (2)
la participacién en estos esquemas de seguros es obligatoria para toda la poblacién
o un segmento; (3) el esquema se financia principalmente con impuestos al salario,
aunque también existe algin aporte de rentas generales.

3. Servicios provistos por el sistema de salud. En este caso los cuidados a largo plazo son
provistos como parte integral del sistema de salud. La visidn detrds de este esquema
es que los cuidados a largo plazo son un riesgo en salud y los acuerdos institucionales
para proveer los servicios estdn basados en un modelo médico asistencialista, en donde
enfermeras profesionales son las principales proveedoras. Bélgica es un ejemplo de
este tipo de acuerdos.

Los esquemas de cobertura universal con un tinico programa tienen como positivo
que aseguran una amplia cobertura, no sé6lo en términos de la poblacidén sino también
en el tipo de servicios provistos. Asimismo, no discriminan el acceso en funcién del
nivel de ingreso del individuo, aunque si pueden tener en cuenta este aspecto para
definir topes en los gastos de bolsillo. En general, cuentan con regulaciones para pro-
veer servicios con estandares minimos de calidad, y la separacién de las fuentes de
financiamiento de las de salud (excepto el caso de Bélgica), garantiza que no se utilicen
recursos en servicios sanitarios muy costos. Por el contrario, estos sistemas en general
son muy caros, y la separacién con salud puede generar problemas en el continuo de
cuidados e incentivos para trasladar gastos entre distintos proveedores, requiriendo la
necesidad de mayor coordinacién.

7.3.1.2 Sistemas mixtos

Los sistemas mixtos proveen los servicios de cuidado a largo plazo por medio de una
combinacién de diferentes programas universales o una combinacién de distintos
programas universales y focalizados. Los paises con estos esquemas no tienen un
Unico y comprehensivo sistema, sino una multiplicidad de beneficios y programas
dependiendo de los grupos, los costos, la cobertura de los servicios, y las jurisdic-
ciones. Algunos proveen beneficios monetarios y otros en especie. Es muy complejo
categorizar los multiples arreglos institucionales en este esquema, aunque una forma
aproximada es:

1. Esquemas universales paralelos. Estos sistemas se basan en la coexistencia de diferentes
programas universales que proveen servicios de multiples caracteristicas. En general,
los cuidados de enfermeria se realizan por medio del sistema de salud, y los cuidados
personales por un esquema aparte. Por ejemplo, en los paises de Europa del Este se
combinan el acceso universal a residencias geriatricas o a la atencién de enfermeras



LOS ANOS NO VIENEN SOLOS

228 Oportunidades y desafios econémicos de la transicién demografica en Argentina

capacitadas, por medio del sistema de salud, con subsidios para cubrir otro tipo de
costos, tales como los cuidados y acompafiamiento en el hogar.

2. Beneficios o subsidios universales ajustados en relacion al ingreso. Los paises que optan
por este sistema, tales como Francia, Irlanda, Australia y Austria, brindan beneficios a
todos aquellos evaluados como elegibles a partir de sus necesidades de cuidados. Sin
embargo, el monto del beneficio se ajusta por el nivel de ingreso.

3. Mix de beneficios universales y focalizados. Este grupo de paises se caracterizan por
brindar cobertura universal para algunos serviciosy, para otros, la asistencia estd sujeta
a una evaluacion previa de las condiciones econdmicas de la persona. Un ejemplo es
Canadj, en donde varias de sus provincias aplican el concepto de universal a la pro-
visién de servicios de salud y cuidados personales en el hogar, aunque se realiza una
evaluacién del nivel de ingreso para la admisién en una residencia.

Estos sistemas, al igual que los universales, no llegan a cubrir la totalidad de los cos-
tos. Mas atin, consideran los niveles de ingreso y bienes de las personas para determinar
el nivel de subsidio. No obstante, los sistemas mixtos cubren aunque sea una parte de
los costos a las personas que lo necesitan, brindando una fuente estable de recursos.

Los costos son muy variables en cada uno de los paises, aunque la participaciéon
del gasto de bolsillo tiende a ser més alta que en los sistemas universales con un tinico
programa. Por otro lado, la multiplicidad de programas genera fragmentacion, incentivos
atrasladar costos entre proveedores y sistemas de beneficios, y es necesario contar con
una buena coordinacién.

7.3.1.3 Sistemas focalizados

Los paises que optan por este sistema evaltiian el ingreso y los bienes de las perso-
nas para establecer limites de elegibilidad para recibir financiamiento publico. Todos
aquellos que se encuentren por debajo de determinado nivel establecido recibiran
la ayuda, priorizando a su vez a aquellos de mayor necesidad. Bajo este enfoque se
protege solamente a aquellos individuos que se encuentran imposibilitados de pagar
los servicios con sus propios medios y los criterios de elegibilidad son muy variables
en cada uno de los esquemas.

Los esquemas focalizados pueden restringir los costos, aunque la carga sobre el
usuario puede ser muy alta, generando inequidades e incentivos para sobreutilizar
servicios de salud con objetivos de cuidados a largo plazo. Por otro lado, implementar
los esquemas de focalizacién puede ser un proceso muy costoso e incurrir en errores
de inclusién y exclusion.. Esto dltimo toma mayor relevancia en vista del incremento
en la demanda que se espera en los préximos anos, ya que podrian excluir a un grupo
importante de personas.
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Todos los esquemas de provision, financiamiento y gobernanza de los cuidados
a largo plazo presentados estan en camino hacia determinadas lineas comunes de
accion. Una es el incremento de la cobertura publica, aunque también hay intentos de
focalizacién atin en los sistemas mas comprehensivos. Asimismo, existe un deseo por
mayor eleccién por parte del consumidor que se refleja en las dltimas reformas que
han transitados estos sistemas. Por otro lado, los esquemas focalizados se han visto
cuestionados en términos de equidad y necesidades crecientes. Sin embargo, también
ha estado en observacién la cobertura de los servicios en los esquemas més amplios,
con los desafios de brindar mayor eleccidn y flexibilidad al consumidor, mantener los
costos y proveer servicios de calidad (OCDE, 2005).

7.3.2 Los cuidados a largo plazo en América Latina

Las instituciones dedicadas a los adultos mayores en la regién son muy heterogéneasy
en general los paises se dedican ala prestacion de servicios sociosanitarios. Los primeros
en comenczar a discutir estos temas fueron los paises del Caribe de habla inglesa. De
esta forma, estas naciones muestran un mayor grado de desarrollo en la prestaciéon de
servicios para los mayores que América Latina (CEPAL, 2012).

Una de las areas de cuidados a largo plazo en la que se ha trabajado es la de resi-
dencias para adultos. Nuevamente, los paises del Caribe (Anguilla, Antigua y Barbuda,
Aruba, Bahamas, entre otros) son los que mayor tradicidn tienen al respecto. Por ejem-
plo, en las Bahamas, el gobierno brinda apoyo en el alquiler de viviendas que facilitan
la posibilidad de vivir de manera independiente (son 8 edificios con 40 unidades cada
uno), y realiza visitas regulares a las personas que alli se alojan. Asimismo, se proveen
servicios las 24 horas en hogares para personas mayores dependientes, y disponen de
residencias privadasy/o centros de dia alo largo de todo el pais. Por otro lado, por medio
del Departamento de Asuntos Sociales, del Ministerio de Trabajo y Servicios Sociales,
brinda asistencia a los adultos mayores en la adquisicién de silla de ruedas, andadores,
audifonos y ayuda en el hogar, asi como también, provee de consejeria e informacién
alos familiares de adultos mayores (Bethell-Bennett, 2012).

Muchos paises de la region se han focalizado en la regulacion de las residencias de
larga estadia (por ejemplo, Argentina, Chile, Costa Rica, México y Uruguay). En la mayoria
delos casos, lareglamentacion es débil e incluso suele tratarse solo con medidas adminis-
trativas. Un andlisis de las experiencias muestra que la mayoria de las regulaciones fallan
al garantizar los derechos fundamentales de los adultos mayores, provocando reclamos
continuos sobre la violacién de los derechos de los que utilizan este servicio (CEPAL,
2012). Sin embargo, un informe posterior manifiesta que esta situacién es comin en el
resto del mundo, y que la falta de directrices internacionales y regimenes nacionales para
regular yvigilar estas practicas complejiza atin mas esta situaciéon (Casado y Lopez, 2001).
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Las formas de proveer y financiar los cuidados a largo plazo en la regién son muy
variables. Tomando como base la clasificacién de la OCDE, se podrian manifestar que
en general los paises siguen un modelo de prestaciéon mixta en donde se combinan
multiples programas (universales y focalizados) dependientes de Ministerios de Salud
y Desarrollo Social e Instituciones de la Seguridad Social.

En Costa Rica, por ejemplo, los adultos mayores tienen cobertura total en el acceso
alosservicios de salud en funcién delas politicas definidas porla Caja Costarricense de
Seguro Social (institucién pablica encargada de la seguridad social), asi como también al
acceso alos medicamentos basicos de uso continuado en las personas adultas mayores.
En efecto, gran parte de la poblacién adulta es usuaria de este servicio.

Asimismo, los cuidados del adulto mayor se complementan con otros programas. El
Programa de Cuidados Amigables con las Personas Adultas Mayores ha fomentado la
puesta en practica de iniciativas que mejoran la accesibilidad de los servicios, la adap-
tacién de las viviendas, y el apoyo para un envejecimiento en el hogar con la familia y
en las tareas de cuidado. Por otro lado, La Red de Atencién Progresiva para el Cuidado
Integral de las Personas Adultas Mayores, representa una estructura social compuesta
por personas, familias, grupos organizados de la comunidad, instituciones no guber-
namentalesy estatales, articuladas por acciones, intereses y programas, en procura de
garantizar el adecuado cuidadoy satisfaccién de las necesidades a las personas adultas
mayores del pais, promoviendo asi una vejez con calidad de vida. También, y desde la
Caja Costarricense de Seguro Social, junto con otras instituciones, existe un programa
de capacitacién de cuidadores familiares y comunitarios (Rivera Meza, 2012).

En el caso de México, no existe un tinico fondo yla cobertura se encuentra fragmen-
tada. El sistema de seguro de salud se divide en tres componentes. Las instituciones dela
seguridad social, tales como el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), el Instituto
de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE), entre otros,
que cubren a los trabajadores formales y sus dependientes y alcanzan a casi la mitad
de la poblacién. El segundo componente es el Sistema de Proteccién Social en Salud
(SPSS), bajo la direccién del Ministerio de Salud, que brinda cobertura a la poblacién
no cubierta por los fondos de seguridad social. Finalmente, estan los fondos del sector
privado que llegan a menores del 3% de la poblacién (Gémez Dantés et al, 2011).

Los servicios de cuidado a largo plazo en México son escasos y dispersos (OCDE,
2011). En general, la seguridad social los cubre, y en algunos casos hay iniciativas
propias. Por ejemplo, el IMSS lleva adelante el Programa Atencién Domiciliaria del
Enfermo Crénico (ADEC) con el objetivo de cuidar y atender las complicaciones de
los pacientes con enfermedades crénicas y degenerativas, incluyendo la discapacidad
temporal o permanente. Existen también algunas instituciones privadas (con y sin fines
delucro) que ofrecen servicios de cuidados de dia o residenciales, pero poco se conoce
sobre los costos del servicio, la cobertura y la forma de provision.
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Las acciones anteriores se complementan con algunas iniciativas estatales como, el
Instituto Nacional de las Personas Adultas que brinda acceso a centros de atencién de dia,
refugios o residencias diurnas (aunque con apoyo de los familiares), el Sistema Nacional
parael Desarrollo Integral de la Familia que provee asistencia a personas en residencia o
acilos, dispone de cuatro hogares propios y brinda atencién de dia, y el Consejo Nacional
para Personas con Discapacidad que promueve la inclusién social del discapacitado.

El caso de Chile se caracteriza por brindar cobertura de salud por medio del sector
publico y privado. En el primero, el Fondo Nacional de Salud (FONASA), a través del
Sistema Nacional de Servicios de Salud (SNSS) y sured de servicios de salud regionales,
y el sistema municipal de Atencién Primaria, cubren a alrededor de 80% de la poblacién
nacional. El sector privado esta constituido por las Instituciones de Salud Previsional
(ISAPRE), que cubren a casi el 20% restante, y proveen servicios a través de instalacio-
nes tanto privadas como publicas (Becerril-Montekio et al., 2011). Al igual que en los
ejemplos anteriores el Estado chileno complementalas acciones con distintas iniciativas
que van desde programas de construccién y financiamiento de establecimientos de
larga estadia y centros diurnos, a la prestacion de servicios sociales complementarios
y de respiro a los cuidadores familiares (Gobierno de Chile, 2012).

En 2002, a través de la ley N° 19.828, se cred el Servicio Nacional del Adulto Mayor
(SENAMA), abocado al diseno e implementacién de politicas, planes y programas en
materia de envejecimiento y vejez. El mismo ha desarrollado acciones tendientes a
favorecer el acceso a residencia a los adultos mayores en situacién de vulnerabilidades
(pertenecientes a los tres primeros quintiles o expuestas a situaciones de violencia) y
dependencia, a partir del mejoramiento de la gestién y/o aumentos de los cupos en los
establecimientos dependientes del Consejo Nacional de Proteccién a la Ancianidad.
También, ha construido y puesto en marcha establecimientos de larga estadia estatales
y condominios de viviendas tuteladas para brindar una solucién integral a personas
con requerimiento habitacional y de servicios de cuidado.

Desde el Ministerio de Salud se promueve el Programa de Atencién domiciliaria
para personas con dependencia severa. El mismo consiste en una vista periédica de
un equipo de salud al domicilio de la persona mayor que se encuentran postradas,
entregando atencion sanitaria. Ademas incorpora la entrega de colchén antiescaras y
sillas de ruedas. A su vez, el Ministerio junto con el SENAMA, establecieron una nor-
mativa reglamentaria que especifica los derechos del adulto mayor institucionalizado
en establecimientos de larga estadia. Por ultimo, el Ministerio de Salud busca asegurar
garantias de acceso, oportunidad, proteccién financieray calidad, frente a un grupo de
problemas de salud de incidencia en los adultos mayores, tanto en el sector ptblico
como privado (Plan Garantias Explicitas en Salud- ex AUGE).

Los paises de laregion han ido paulatinamente formulando respuesta ala necesidad
de cuidados por parte de la poblacién adulta mayor. Han invertido recursos tanto en el
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mejoramiento y ampliacién de prestaciones, como en la fiscalizacién de los cuidados
a largo plazo. En la actualidad, sin embargo, gran parte de la carga se encuentra en
las familias, aunque la disminucién de la fecundidad, la incorporacién de la mujer al
mercado de trabajo y el aumento de la esperanza de vida, hardn que la proteccién frente
ala necesidad de cuidados sea un desafio en las politicas publicas de la regién en los
préximos anos (Naciones Unidas, 2007).

7.4  LOS CUIDADOS A LARGO PLAZO EN ARGENTINA

La Argentina tiene uno de los perfiles de poblacién més envejecidos en la regién. Sin
embargo, ya en la década del 70 se crea la principal institucién para la atencién so-
ciosanitaria de los adultos mayores, el Instituto Nacional de Servicios Sociales para
Jubilados y Pensionados (INSSJP-PAMI). A ello se suman las acciones realizadas por
medio del Programa Federal de Salud (PROFE), actual Incluir Salud, y las obras sociales
provinciales y nacionales. En 2010, de acuerdo con informacién del CENSO, el 86%
de la poblacién mayor de 65 anos tiene cobertura de salud por medio de alguna obra
social, incluyendo el PAMI (INDEC). El Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién,
por medio de la Direccién Nacional de Politicas para Adultos Mayores, también se en-
cuentra generando diversas politicas publicas dirigidas al abordaje del envejecimiento
poblacional. Una de las més destacadas, en el marco de los cuidados a largo plazo, es
el desarrollo del Programa Nacional de Cuidados Domiciliarios.

La siguiente seccién describe los cuidados brindados por cada una de estas inicia-
tivas y debates a futuro respecto a las politicas ptiblicas en este sector. Se notard que la
fragmentacion existente en el sistema de salud se traslada al campo de los cuidados a
largo plazo, coexistiendo distintas iniciativas que no necesariamente brindan el mismo
tipo de servicio y calidad.

7.4.1 Instituciones del Sector Salud

7.4.1.1 Instituto Nacional de Servicios Sociales
para Jubilados y Pensionados-PAMI

ELIINSSJP, también conocido como PAMI, es una entidad publica creada en 1971 por la
LeyN°19.032. Es un sistema de obra social para la proteccién de los adultos mayores con
el objetivo de otorgar prestaciones sanitarias y sociales integrales, integradas y equita-
tivas tendientes a la promocioén, prevencion, proteccidn, recuperacién y rehabilitacién
de la salud. Se organiza con un modelo prestacional de solidaridad que responde a las
particularidades e idiosincrasias propias de las veinticuatro provincias.
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El PAMI cuenta en la actualidad con 4,5 millones de afiliados, principalmente
jubilados y pensionados del régimen contributivo, y brinda cobertura al 82% de las
personas mayores de 64 anosy a mas del 96% de las personas mayores de 79 anos de
la Republica Argentina, convirtiéndolo en el principal proveedor de atencién para
los adultos mayores en el pais. Los servicios que brinda son provistos primordial-
mente por terceros (casi 20.000 efectores publicos y privados) con los que establece,
en general, un contrato en base a capitas. Solo cuenta con dos efectores sanitarios y
cinco hogares de residencia de larga estadia propios. Los ingresos de la instituciéon
reposan fundamentalmente en un sistema contributivo. Los mismos se componen
en un 78% de los aportes y contribuciones de los trabajadores activos, en un 4% de lo
generado por inversiones y en un 18% del aporte de los pasivos (jubilados) afiliados
al INSSJP-PAMI (PAMI, 2012).

El presupuesto actual del PAMI se ha incrementado gracias a la mejor registracion
laboral y aportes a la Seguridad Social, lo que ha permitido aumentar la proteccién
mediante las prestaciones y programas sanitarios y sociales. El Gréfico 7.2 muestra
la evolucién del nivel de recursos en términos agregados y per cdpita. En la misma se
puede observar que para el ano 2013 se estima un ingreso de $35.613 millones, 0 $7.914
por cada beneficiario del Instituto, lo que refleja un incremento del 30% respecto a lo
proyectado en 2012 (Oficina Nacional de Presupuesto, 2013).

GRAFICO 7.2 Evolucion de los ingresos presupuestados del INSSJP-PAMI.
Aios 2007-2013 (en millones de $ y per capita)
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El incremento de los recursos del PAMI también ha ido acompaiado de un au-
mento en la poblacién beneficiaria. Tal como fuera discutido en el Capitulo 5, a partir
del afio 2005, a través el Programa de Inclusién Previsional (Moratoria) se incorporé a
la seguridad social a ciudadanos que se encontraban fuera del régimen contributivo,
haciéndolos beneficiarios no sélo del beneficio previsional sino también del asegura-
miento en salud ofrecido por el PAMI. De esta forma se estima que entre 2005 y 2013
el padrén se ha incrementado un 45%, pasando de contar con 3,1 millones a casi 4,5
millones de beneficiarios.

Los gastos presupuestados del Instituto han registrado incrementos en torno al 35%
entre 2007 y 2013, tal como se observa en el Grafico 7.3. Asimismo, en ninguno de los
anos bajo analisis los gastos han superado a los ingresos. Si se define en términos per
capita, en el 2013 el PAMI tiene un gasto presupuestado de $7.902 por cada beneficiario,
que representa un aumento del 43% respecto al afio 2012.

GRAFICO 7.3 Evolucion de Los gastos presupuestados del INSSJP-PAMI.
Aios 2007-2013 (en millones de $ y per capita)
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Los programas del PAMI

El PAMI brinda una multiplicidad de servicios sanitarios y sociales de forma directa,
sin periodos de carencia, ni el cobro de coseguros. Entre las acciones que mayor efecto
tienen sobre la proteccion de los afiliados se destacan la provisién de servicios de salud
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del primero, segundoy tercer nivel de atencién, la cobertura de medicamentos (que en
algunos casos llega al 100%), la asignacién de subsidios por situaciones de alto riesgo,
y acciones relativas a la seguridad alimentaria.

La Tabla 7.1 presenta los diversos programas que se estdn implementando en la
actualidad en el organismo, en funcién de su clasificacién en prestaciones de salud y
sociales. En la misma se puede apreciar la variedad de acciones implementadas, que
van desde actividades recreativas (turismoy programas culturales), atencién médica de
alta complejidad (atencién de la discapacidad y trasplantes) y centros de larga estadia.

TABLA 7.1 Programas implementados por el PAMI
para la atencion de los adultos mayores

Programas de Salud Programas Social

Atencién a personas de edad con
discapacidad

Acceso equitativo a los servicios de salud:
atencion de la salud (salud mental,
odontologia, oftalmologia, medicina fisica

y rehabilitacion, tratamientos sustitutivos
de la funcién renal, provisiones especiales,
trasplantes), entrega de medicamentos,
vacunacion

Programa HADOB (atencién de hipertension
arterial, diabetes, y obesidad)

Centros residenciales especializados
Supervisién de instituciones de larga estadia
Servicios de cuidados paliativo

Acceso a la atencion en salud para personas
con HIV

Fuente: elaboracién propia en base al Informe del Instituto Nacional de Servicios Sociales
para Jubilados y Pensionados en la Tercera Conferencia Regional Intergubernamental sobre
Envejecimiento en América Latina y EL Caribe. San José de Costa Rica. Mayo 2012.

Los programas mencionados, si bien hacen ala atenciény contencién de los adultos
mayores, no necesariamente estan todos incluidos dentro de lo que puede considerase
como cuidados alargo plazo, definidos como la asistencia de personas que no pueden
vivir de manera independiente. Tal es el caso de las acciones de turismo, actividades
culturales, atencion de enfermedades crénicas en estados iniciales, atencion de salud
para prevenciény promocién, o incluso parte de los subsidios otorgados. A continua-
cion, se presenta una distincién de los componentes especificos del PAMI dirigidos a
brindar cuidados de largo plazo, segtin si son programas de salud o programas sociales.
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Programas de Salud

Atencidn a personas de edad con discapacidad. El PAMI a través de la Subgerencia
de Discapacidad, otorga prestaciones educacionales, terapéuticas y de asistencia a las
personas adultas con discapacidad. Este programa se sustenta en los convenios interna-
cionalesvigentes en esta materia, en la Ley N°24.901 de sistema de prestaciones basicas
en habilitacién y rehabilitacién integral a favor de las personas con discapacidad, y en
las prestaciones exigidas en el Marco Basico de Organizacién y Funcionamiento de
Prestaciones y Establecimientos de Atencién a Personas con Discapacidad (Resolucién
1.328/06 del Ministerio de Salud). En base a este marco normativo, instituye un sistema
bésico de atencién integral a favor de las personas con discapacidad, contemplando
acciones de prevencion, asistencia, promocién y proteccién, que en 2011 contaba con
15.122 beneficiarios.

Centrosresidenciales especializados. La resoluciéon N°559/01 del PAMI instituye el
régimen de residencias de larga estadia teniendo en consideracién que la visién integral
del ser humano requiere que se aborden no sélo sus aspectos sintomadticos, sean éstos
residuales, transitorios o progresivos, sino rescatar todo aquello que formé parte de su
identidad y que puede resurgir atin a través de expresiones limitadas. Se busca brindar,
por medio de un equipo multi e interdisciplinario, un tratamiento integral, privilegiando
la estimulacién de las capacidades y la resocializacién de la persona mayor.

Supervisién de instituciones de larga estadia. Las residencias de larga estadia
contratadas por PAMI se encuentran sujetas a la Resolucién 682/08 del Instituto que
establece los mecanismos de evaluacion prestacional y de planta fisica de los geridtricos
o centrosresidenciales especializados. Las dreas relevadas en la evaluacién son: adminis-
tracién (documentacién habilitante), medicina, enfermeria, nutricién, preventivo social
y planta fisica. Durante 2011, se efectuaron 2.142 acciones de control que involucraron
auditorias completas y seguimiento de falencias.

Creacion de servicios de cuidados paliativos. La Resolucién N° 379 del afio 2008
instaura un médulo de cuidado de secuelas para los casos en los que no hay posibilidades
derehabilitacion, el cual es utilizado también para los enfermos terminales. El programa
esta destinado a pacientes postrados crénicos o con patologias potencialmente letales
y que no responden a tratamientos disponibles. Los servicios incluyen la atencién de
médicos clinicos, kinesi6logos, enfermeria, terapia ocupacional o fonoaudiologia, y la
provisién de todos los materiales descartables necesarios.

Programas Sociales

Programa de Asistencia a Situaciones de Alto Riesgo Sociosanitario. Este programa
fue creado en 2008 con la finalidad de incrementar la capacidad econémica de los
afiliados vulnerables para afrontar situaciones de crisis socio-sanitarias mediante la
asignaciéon de un subsidio econémico en el marco de un plan de tratamiento social
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integral. Estd destinada a cubrir necesidades alimentarias o habitacionales, contratar un
auxiliar gerontolégico para el hogar, reinsercion social, acompafnamiento por patologia
compleja, traslados, y acondicionamiento del hogar. En el ano 2011, 150.477 afiliados
recibieron este beneficio.

Centro de dia. El Centro de Dia es un dispositivo terapéutico de contencién so-
cial y estimulacién especifica diurna donde se desarrollan actividades preventivas,
de atencidn profesional y rehabilitacidn, orientado hacia la mejora de su autonomia
personal e independencia. Su objetivo es brindar atencién y estimulacién diurna a las
personas mayores en proceso de fragilizacién desde un plan de tratamiento integral,
especializadoy personal tendiente a fortalecer la autonomia funcional yla permanencia
en el medio familiar.

Programa Nacional de Atencién Domiciliaria. El PAMI brinda subsidios econ6mi-
cos para la atencién en domicilio. Las acciones incluidas en este rubro son: actividades
de cardcter doméstico, actividades de apoyo sanitario, actividades de caracter personal,
y actividades de caracter sociocultural. La atencién en domicilio presenta un caracter
preventivo y rehabilitador, intenta minimizar situaciones que incrementen el riesgo
de pérdida de independencia, creando hébitos saludables de higiene y alimentacién,
evitando caidas y accidentes en el hogar, ademas de reforzar los vinculos familiares.
Se pretende recuperar capacidades funcionales perdidas, estimulando su indepen-
dencia, entrendndolo en las actividades de la vida diaria, vestirse, asearse, hacer tareas
domésticas y reforzando las capacidades de la persona mayor para su comunicaciény
actividades sociales, ludicas o recreativas.

7.4.1.2 Plan Federal Inclusion Salud

El Plan Federal “Incluir Salud’, brinda cobertura médico asistencial a los beneficiarios
de pensiones no contributivas y sus familiares. Este grupo esta conformado por pen-
sionados por invalidez o vejez, madres de 7 o mas hijos, pensiones graciables otorgada
por el Congreso de la Nacién, y beneficiarios de leyes especiales. Actualmente, cuenta
con 997.498 afiliados, de los cuales el 61,8% corresponde a pensiones por invalidez y
el 3,5% por vejez (Oficina Nacional de Presupuesto, 2011). En los tltimos afios se han
implementado diversas politicas que han ampliado el padrén de beneficiarios. En
particular, se destacan los beneficiarios con discapacidad, que entre 2009 y 2011 se
incrementaron en un 58%.

La atencidén de los beneficiarios esta descentralizada en cada provincia, respon-
diendo a normas de cobertura, accesibilidad, utilizacién y calidad de los servicios. La
misma se contrata, por medio de cépitas, a efector ptblicos mayoritariamente, aunque
se incluyen algunos privados. También se recibe atencién por medio del PAMI, en caso
que el beneficiario opte por esta opcidn.
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Los recursos con los que cuenta el programa se destinan casi exclusivamente a
transferencias a provincias. Las mismas se realizan sobre la base de las capitas y otros
conceptos, como discapacidad, didlisis, y prestaciones de alto costo y baja incidencia
(PACBI)". La ejecucién presupuestaria del programa se ha incrementado durante los
altimos anos, con variaciones en promedio del 41% entre 2007 y 2012, como puede ob-
servarse en el Gréfico 7.4. En términos per capita, en 2012, el programa ejecuté $ 2.938
por beneficiario, que representa un aumento del 46% respecto al aino 2011.

GRAFICO 7.4 Gasto ejecutado del programa inclusién salud. Aiios 2007-
2012 (en millones de $ y per capita)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de las Cuentas de Ahorro-Inversién-
Financiamiento. Secretaria de Hacienda. Ministerio de Economia.

Actualmente, lamayor desagregacion que se tiene del gasto del Incluir Salud corres-
ponde alainformacién de la Cuenta Ahorro- Inversion- Financiamiento, de la Secretaria
de Hacienda del Ministerio de Economia, para el afio 2011. En la misma se especifica
que los componentes del gasto se distribuyen de la siguiente manera: prestaciones por
discapacidad con el 39,5%, cépitas con el 26,6%, dialisis con el 21,0%, prestaciones por
fuera de capita con el 7,8%, y PACBI con el 5,1%.%

4 Incluye la atencién de: la enfermedad fibroquistica del pancreas, la esclerosis multiple, la enfer-
medad de Gaucher, el VIH/SIDA, la hemofilia, y el tratamiento inmunosupresor post trasplante, de
reemplazo enzimatico, con hormona de crecimiento, entre otros.
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Las prestaciones del Incluir Salud

Las prestaciones que brinda Incluir Salud, si bien no estén dirigidas completamente alos
adultos mayores, contemplan varias practicas incluidas dentro del concepto de cuidado
a largo plazo tal como se puede ver en la Tabla 7.2. En la actualidad, no se cuenta con
mayor detalle de cada una de estas précticas, aunque a grandes rasgos se podrian incluir
como cuidados a largo plazo en salud la atencién de la salud, la internacién geridtrica,
y la provisién de medicamentos, prétesis y ortesis. En lo que respecta a cuidados a
largo plazo en lo social se destacan la atencién en centros de diay el hogar y transporte.

TABLA 7.2 Prestaciones del Incluir Salud

Sociales

¢ Atencién de la salud
 Dialisis

* PACBI

* Protesis y ortesis

¢ Medicamentos

* Internacion geriatrica

Fuente: elaboracion propia en base a la Cuenta Ahorro-Inversién Financiamiento 2011
7.4.1.3 Las obras sociales

Las obras sociales se dividen en dos grandes grupos: las Obras Sociales Nacionales
(OSN) y las Provinciales (OSP). Las primeras son aproximadamente 300 instituciones
que agrupan compulsivamente a todos los trabajadores formales. Las obras sociales
provinciales brindan cobertura a los empleados publicos que trabajan para los 24
gobiernos provinciales y sus jubilados.

Las OSN proveen cuidados a largo plazo, aunque tienen la particularidad que los
mismos se encuentran financiados (por reintegros) a partir de un fondo, denominado
Fondo Solidario de Redistribucién (FSR), que se conforma con un porcentaje de los
aportes y contribuciones que realizan los afiliados a las mismas. Hasta julio de 2012,
estos recursos eran gestionados por la Administracién de Programas Especiales (APE),
encargada de brindar el apoyo financiero a las instituciones para asegurar a los benefi-
ciarios delas mismas el acceso oportuno a las prestaciones originadas por enfermedades
de baja incidencia y alto costo, asi como otras de tratamiento prolongado. A partir del
Decreto N° 1198/12-PEN, el APE queda absorbido por la Superintendencia de Servicios
de Salud, ymediante la Resolucién 1200/2012 crea el Sistema Unico de Reintegro (SUR),
quien sera el nuevo encargado de implementar y administrar los fondos destinados a
apoyar el financiamiento de estas practicas.
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Laresolucién 1200/2012 incluye en su normativa el listado de patologias, practicas
y medicamentos por los cuales las OSN podrén solicitar los reintegros, y los montos
maximos de los mismos. La normativa contempla varias practicas que se relacionan
con los cuidados a largo plazo. En la Tabla 7.3 se presentan las mismas, aunque la di-
visién entre prestaciones de salud y sociales es bastante compleja, ya que en algunos
casos en un mimos concepto se involucran distintos nivel de complejidad de atencién.®
Asimismo, se incluyen practicas que si bien se asocian a cuidados de largo plazo, no
aplican para los adultos mayores (ejemplo, centros educativos) o se especifica que su
cobertura no alcanza a este grupo poblacional.

TABLA 7.3 Prestaciones incluidas en el Sistema Unico de Reintegro
-Obras Sociales Nacionales- asociadas a cuidados
a largo plazo

Sociales

 Centros de dia (jornada simple y completa)

» Centro educativos terapéuticos (jornada
simple y completa)*

e Centro de estimulacién temprana (jornada
simple)*

* Hogares (lunes a viernes y permanentes-
asistencia en vivienda, alimentacion y
cuidados especiales para discapacitados)

* Hogares con unidades educativas (general/
basica/formacién laboral)*

* Residencias (para personas con adecuado
nivel de autovalimiento e independencia)**

e Transporte

¢ Centros de dia (jornada simple y completa-
personas totalmente dependientes)

* Hospital de dia (jornada simple y doble)

« Atencién ambulatoria (rehabilitacién) simple
0 intensiva

« Atencién ambulatoria domiciliaria (incluye
en caso de nifos maestros de apoyo)

* Atencion en internacion

¢ Hogares (de lunes a viernes y permanentes-
asistencia de personas con dependencia total)

*Practicas para menores de 18 afios
**Discapacitados entre 15 y 65 afios
Fuente: elaboracién propia en base a la Resolucién 1200/2012 de la Superintendencia de Servicios de Salud

Las OSP son instituciones muy heterogéneas que, a diferencia de las OSN, no dis-
ponen de una normativa global sobre qué tipo de prestaciones brindar para patologias
de baja incidencia y alto costo, y de tratamiento prolongado. En lo que respecto a los

5 Por ejemplo, dentro de centros de dia o centros educativos terapéuticos se incluye atencién para
pacientes con dependencia y dependencia total.
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cuidados a largo plazo, en siete de las veinticuatro OSP se especifica,® en general bajo
el concepto de discapacidad, la cobertura de estos servicios. A grandes rasgos las pres-
taciones incluidas son rehabilitacién, centros de dia, hogares, residencias, y transporte,
y en algunos casos apoyo en domicilio. También se incluyen los servicios de educacién
especial para los menores de 18 afios.

7.4.2 Instituciones de promocion y asistencia social

7.4.2.1 Ministerio de Desarrollo Social-Direccion Nacional
de Politicas para Adultos Mayores

La Direccién Nacional de Politicas para Adultos Mayores, dependiente de la Secre-
taria de Nifiez, Adolescencia y Familia del Ministerio de Desarrollo Social, participa
en acciones orientadas a la proteccion de los adultos mayores. Abarca estrategia de
prevencién y promocion de la calidad de vida de los mayores y el cuidado domiciliario
e institucional, considerando también la atencién directa en las residencias y centros
de dia, con criterios de calidad en la prestacion.

Una de las iniciativas que promueve es el Programa Nacional de Cuidados Domici-
liarios. El mismo tiene como finalidad lograr que las personas mayores envejezcan en
sus hogares el mayor tiempo posible y conveniente, formando recurso humano idéneo
eimplementando servicios de atencién domiciliaria paralos adultos mayores, personas
con discapacidad y potadoras de patologias crénicas, en situaciéon de vulnerabilidad
social y econémica con necesidades de cuidado. El programa se ejecuta de forma des-
centralizada, a través del establecimiento de convenios con provincias, los municipios,
las universidades, las organizaciones no gubernamentales, y cooperativas de trabajo
(CEPAL, 2009). Se estima que la inversion total del programa fue de $27,7 millones entre
2007 y 2011 (Direccién Nacional de Politicas para Adultos Mayores, 2012).

Otro de los programas que ejecuta se relaciona con el fortalecimiento institucional
(técnico, edilicio y de equipamiento) de organizaciones que atienden a adultos mayores,
como asi también centros de jubilados, organizaciones y clubes de adultos mayores.
Por medio del mismo, se ha trabajado en el asesoramiento técnico para la refacciéon y
equipamiento de residenciasy centros de dia a fin de contribuir a mejorar las condicio-
nes de viday generar un &mbito familiar. La inversién entre 2007 y 2011 se ha estimado
en $14,8 millones. En el mismo sentido de fortalecer las residencias y centros de dia, se

6 Las OSP que detallan algunos cuidados a largo plazo son las de las provincias de: Buenos Aires,
Mendoza, Santa Fe, Tucumaén, Ciudad de Buenos Aires, Chaco y La Pampa.
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han brindado diversas capacitaciones a directivos y técnicos de estas instituciones en
técnicas de gerenciamiento gerontolégico. Asimismo, la Direccién tiene bajo su érbita
9residencias de larga estadias en las que se atiende a 391 adultos mayores, y en las que
se trabaja con un equipo interdisciplinario.

7.4.3 Debates a futuro sobre los cuidados a largo plazo

Las politicas de cuidados a largo plazo enfrentan numerosos desafios dada la superpo-
sicién de servicios de salud y sociales, asi como también, con los cuidados informales
que brindan familiares y amigos. Por otro lado, los problemas de coordinacién entre
los servicios de atencidn del evento agudo, la rehabilitacién y los cuidados a largo plazo
pueden llevar a resultados poco satisfactorios para los pacientes y también conducir a
una ineficiente utilizacién de los recursos.

Las politicas para mejorar la coordinacién pueden implementarse a partir del es-
tablecimiento de un marco estratégico nacional que defina los grandes objetivos y las
prioridades en un continuo de cuidados. Esto cobra gran relevancia en un contexto como
el de la Argentina, en donde no sélo debe enfrentarse la superposicién de servicios de
salud y sociales, sino que también la fragmentacién que presenta la estructura actual
del sistema de salud.

Por otro lado, existe una gran variabilidad en la calidad de los servicios de cuidados
a largo plazo, y consecuentemente, descontento por parte de los usuarios y sus fami-
liares. Hay niimeros ejemplos de c6mo se proveen servicios poco adecuados: malas
condiciones habitacionales en las residencias, poca interaccién social y privacidad,
e inadecuado tratamiento del dolor o la depresién. Algunos paises, han tratado de
abordar esta problemética mediante un incremento del gasto ptiblico o una mejora
en la regulaciéon de los servicios, estableciendo medidas de calidad y monitoreo por
resultados (OCDE, 2005).

ElPAMI tiene algunos avances en este sentido ya que la Resolucién 682/08 establece
mecanismos de evaluacion prestacional y de planta fisica de los geriatricos o centros
residenciales especializados. Asimismo, Direccién Nacional de Politicas para Adultos
Mayores, del Ministerio de Desarrollo Social, tiene dentro de sus objetivos la promocién
delacalidad de vida de adulto mayory el fortalecimiento institucional (técnico, edilicio
y de equipamiento) de instituciones que atienden a este grupo poblacional. Sin em-
bargo, se requiere el establecimiento de normasy esquemas de monitoreo nacionales,
asi como también, profundizar en el desarrollo de programas que incentiven la mejora
de la calidad de los servicios.

El personal es otro de los ejes en los cuales la politica ptiblica debe trabajar, tanto
enlo referente a cantidad como calidad de los cuidados brindados. Muchos paises han
abordado esto mediante incrementos salariales, mejoras en las condicioneslaborales, o
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el disefio y apoyo a iniciativas de formacién profesional. En la Argentina, si bien existen
programas de formacién, como el de cuidadores domiciliarios realizado por el Ministerio
de Desarrollo Social, el alcance de estos debe ser ampliado, junto con una definicién
de las caracteristicas y cualidades que deben poseer estos profesionales.

Elincremento de los recursos, tanto ptblicos como privados, destinados alos cuida-
dos alargo plazo, ird en incremento a medida que se profundice la tendencia al aumento
de la poblacién adulta mayor. Los gastos publicos podrian controlarse por medio de la
participacion del sector privado (destinado a aquellos que pueden afrontar este tipo
de costos), focalizando los beneficios en aquellos de bajos ingresos o en funcién de los
grados de discapacidad, como asi también mediante la implementacién de politicas
de salud que prevengan o demoren la discapacidad en la adultez.

Respecto al rol del sector privado, en algunos paises han surgido esquemas de se-
guros para brindar cobertura de cuidado a largo plazo (OCDE, 2011).En general, estos
seguros pueden tener dos objetivos, complementar los servicios que brinda el sector
publico o proveer servicios no contemplados en la cobertura ptblica. Los modelos mas
comunes de seguros son el de rembolso y el de indemnizacién. En el primer caso, se
otorga un monto para cubrir hasta cierto limite los gastos necesarios. En el segundo,
se brinda un monto fijo mensual de por vida a la persona que presenta un nivel de
dependencia acorde a los criterios preestablecidos.

Si bien existe una amplia racionalidad para implementar este tipo de seguros
(incertidumbre e intensidad y duracion de las prestaciones), el mercado atin es muy
pequeno en los paises donde se han establecido. Algunas de las razones tienen que
ver con la presencia de falla de informacién producto de la informacién asimétrica
presente en este tipo de mercados; la incertidumbre respecto a los costos, evolucién
de la oferta y arreglos futuros respecto a estos servicios; volatilidad de las primas; y
la miopfia de los individuos respecto a los riesgos asociados a los cuidados de largo
plazo, sumado alas multiples obligacionesy prioridades que enfrentan los individuos
y sus familias.

Algunas intervenciones que se han implementado para fomentar este mercado
se asocian con el establecimiento de regulaciones, por ejemplo, mediante el desarro-
llo de contratos estandares o el establecimiento de requisitos minimos, o desgrava-
ciones impositivas para bajar el costo de las primas, y asi estimular la demanda. La
regulacién, también se ha desarrollado con el objetivo de proteger a los individuos,
ampliar la calidad de los servicios, y para asegurar la sostenibilidad financiera de los
planes. Otras alternativas que se han implementado se asocian con la construccién
de alianzas publico-privadas o la venta de un mix de seguros. Sin embargo, la falta de
reconocimiento por parte de la poblacién de los riesgos financieros de los cuidados a
largo plazo y el rol que estos seguros pueden tener para mitigar este efecto, hace que
adn el mercado sea pequeino.



LOS ANOS NO VIENEN SOLOS

244 Oportunidades y desafios econémicos de la transicién demografica en Argentina

7.5 REFLEXIONES FINALES

Lanecesidad de cuidados a largo plazo, definidos como los servicios que requieren las
personas que han perdido su capacidad de vivir de manera independiente, no es algo
nuevo. Siempre han existido adultos mayores que requieren la asistencia de otros. Sin
embargo, la transformacién demogréfica, marcada por el aumento de la poblacién
adulta mayoryla disminucién delos jévenes, ylos nuevos roles sociales, como la mayor
participacién delas mujeres en el mercado de trabajo, entre otros factores, generan que
la forma de dar respuesta a esta necesidad este cambiando.

Los arreglos institucionales y programaticos que los paises han encontrado para
abordar esta problematica son muy heterogéneos, ya que depende de las normas, de
las politicas y de las situaciones particulares por las que pasa cada nacién. Atin mas,
gran parte de la responsabilidad actualmente recae en los cuidados informales que
brindan los familiares y amigos. Los paises de la OCDE desde la década del setenta
han puesto en agenda esta preocupacion, y han conformado sistemas de muy diversa
indole (universales, focalizados, con multiples programas, con un dinico programa)
que buscan dar amplia cobertura. Por otro lado, en las naciones de América Latina y El
Caribe (con excepcién del Caribe de habla inglesa) la conformacién de una estructura
formal de cuidados de largo plazo es mucho mas reciente, con énfasis en la regulacién
de instituciones de larga estadia.

La Argentina presenta uno de los perfiles de envejecimiento poblacional mas mar-
cados de América Latina. E1 11% del total de poblaciéon tiene més de 65 afios, y se estima
que un 28,3% de la misma presenta algiin grado de discapacidad. Las respuestas a estas
necesidades se han materializado en acciones que provienen tanto del ambito de la
salud como de otros servicios sociales. La forma en la que se encuentran organizados,
replicala estructura fragmentada del sistema de salud, sumado ala conformacién federal
del pais. Se destaca que ya en la década del setenta, se crea un organismo destinado
exclusivamente a brindar prestaciones médico-asistenciales a los mayores de 65 afos,
el INSSJP-PAMI. A este se suman las actividades que realizan programas nacionales del
Ministerio de Desarrollo Social, el PROFE, y las obras sociales nacionales y provinciales.
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Capitulo 8

EL financiamiento de la educacién bdsica
a lo largo de la transicion demogrdfica en Argentina!

8.1 INTRODUCCION

Como fuera discutido en capitulos previos, el significativo descenso de la fecundidad y
enmenor medida dela mortalidad han conducido a Argentina a la etapa conocida como
ventana de oportunidad demogréafica o bono demogréfico, caracterizada por una baja
relacién entre la poblacién en edades inactivas (nifios y adultos mayores) y la poblacién
en edades intermedias o activas. La baja relacién de dependencia durante la etapa del
bono implica una coyuntura demografica que al mismo tiempo ofrece oportunidades
y plantea desafios para el crecimiento econémico.

En el sistema educativo la oportunidad demografica se materializa via la caida de
larelacion de dependencia escolar: el esfuerzo de gasto ptiblico requerido para finan-
ciar la educacién disminuye cuando cae la relacién entre el nimero de nifios en edad
escolar y la poblacién activa, si se mantienen constantes factores como la cobertura
de los servicios educativos y la inversidon por alumno. El ahorro que potencialmente se
generaria producto de una estructura demogréfica favorable podria reinvertirse para
lograr mejoras en el propio sistema educativo, como por ejemplo la expansion del
acceso, permanencia y terminacién escolar. A partir de ello, se plantea el interrogante
referido a si el bono serd o no suficiente para alcanzar dichas metas.

El objetivo de este capitulo es estimar el impacto del cambio demogréfico sobre las
necesidades de financiamiento de la educacion bajo distintos escenarios de politica,
tomando como dada la eficiencia del gasto en ese sector. La metodologia se basa en
ejercicios de simulacién mediante los que se proyecta la evolucién del gasto publico

1  Mariana Marchionni y Javier Alejo, Centro de Estudios Distributivos, Laborales y Sociales, Universi-
dad Nacional de La Plata (CEDLAS) y CONICET. Se agradece a Michele Gragnolati, Rafael Rofman y
Sara Troiano por su guia y sugerencias. También a Ricardo Bebczuk, Oscar Cetrdngolo, Rafael de Ho-
yos, Sergio Espaiia, Leonardo Gasparini, Peter Holland, Axel Rivas, Emmanuel Vazquez, y alos demés
autores de este libro por sus comentarios. Correspondencia a mariana@depeco.econo.unlp.edu.ar.
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en educacién como porcentaje del PBI (Miller, Mason y Holz, 2011; CEPAL, 2008), y
que incorporan los cambios prospectivos de la estructura demografica estimados en
el Capitulo 2, junto con distintos objetivos de la politica educativa.

El andlisis se concentra en la educacidén basica, que en Argentina comprende los
niveles inicial, primario y secundario, y abarca a los nifios desde los 3 hastalos 17 aiios
de edad. En primer lugar se simulan metas que apuntan a la universalizacién del acceso
yaumento de la eficiencia de las trayectorias educativas en los niveles basicos. La expan-
sién de la cobertura, permanencia y terminalidad de los estudios son objetivos explicitos
en la normativa legal vigente, y pese a los indiscutibles avances de las tltimas décadas
aun quedan desafios pendientes que se postulan como metas en las simulaciones.

Adicionalmente, se simulan aumentos del gasto por alumno como porcentaje del PBI
por trabajador fijando como meta el nivel promedio de los paises de la OCDE en 2010.
Elesfuerzo de gasto en educacién de Argentina es elevado, comparable al de paises con
mayores niveles de desarrollo. Sin embargo, el gasto educativo por alumno en términos
del producto por trabajador resulta menor como consecuencia de la relativamente alta
relacion de dependencia escolar.

Enla siguiente seccion se presenta un conjunto de indicadores del sistema educativo
que permiten describir su evolucion reciente, situacién actual y desafios pendientes en
términos de la matricula, la coberturay el financiamiento ptiblico dela educacién basica
argentina. Seguidamente se pone en el contexto internacional la situacién de Argentinaen
2010, comparando el esfuerzo de gasto publico destinado a financiar la educacién bésica
con el de otros paises y regiones, y se evaltia la contribuciéon de los factores demogréficos
y de politica en el nivel de recursos por alumno alcanzado. La seccién 8.4 presenta los
ejercicios de simulacion en los que se proyecta la evolucidn del esfuerzo de gasto nece-
sario para alcanzar distintos objetivos de politica educativa a medida que se profundiza
la transformacién demogréfica. Finalmente, se discuten las principales conclusiones.

8.2 Tendencias de la matricula, la cobertura
y el financiamiento de la educacion basica en Argentina

La educacidén basica en Argentina se organiza en tres niveles: inicial, primario y se-
cundario. En el nivel inicial, los jardines de infantes atienden a los ninos de entre 3y 5
anos de edad.? Los 6 ailos marcan el ingreso a la primaria, que puede durar 6 o 7 afios

2 Se excluye del anélisis a los jardines maternales, que también forman parte del nivel inicial aten-
diendo a los nifnos desde los 45 dias hasta los 3 afios de edad.
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dependiendo de lajurisdiccién: algunas optan por 6 afios de primaria y 6 afios de secun-
daria (opci6n 6-6) y otras por 7 afios de primaria y 5 afios de secundaria (opcién 7-5).2

La cantidad de alumnos matriculados en educacién basica se ha venido expan-
diendo en forma sostenida a lo largo del tiempo, como muestra el Grafico 8.1. En las
cuatro décadas que transcurrieron entre 1970 y 2010 la matricula més que se duplico,
pasando de 4,6 a9,8 millones de alumnos (1,5 millones en nivel inicial, 4,6 millones en
primaria y 3,7 millones en secundaria). La década del 80 fue la de mayor crecimiento
de la matricula, la cual aumenté en 2,6 millones de alumnos, es decir, un 45% en una
década. La expansion posterior fue mucho mas lenta: 1,1 millones en los ‘90 y sé6lo
medio millén durante el decenio de los 2000.

Este patrén temporal puede asociarse con los cambios demogréficos y de politica que
tuvieron lugar durante dicho periodo. Por unlado, el aumento de las tasas de fecundidad
de la década anterior contribuy6 a explicar el fuerte crecimiento de la matricula en la
década del 80. Por otra parte, la desaceleracion de la expansion de la matricula a partir
de los "90 sucedi6 en un escenario de caida en las tasas de fecundidad y de extension
de los afnos de educacién obligatoria.

El mandato legal de obligatoriedad escolar busca promover la universalizacién de
la educacién bésica. En las tltimas dos décadas hubo cambios significativos en la le-
gislacion sobre educacion bésica que, entre otras cosas, ampliaron considerablemente
los afos de educacion obligatoria en Argentina. En 1993, la Ley Federal de Educacién
N° 24.195 aument6 de 7 a 10 anos la educacion obligatoria, que pas6 a incluir, ademas
de la primaria que ya era obligatoria, el Giltimo afio del nivel inicial y la primera etapa
del actual nivel secundario.® Posteriormente, con la sancién de la Ley de Educacién
Nacional N° 26.206 (en adelante LEN) en 2006, actualmente en vigencia, la obligatorie-

3 Enlaactualidad, las 24 jurisdicciones (23 provincias mas la Ciudad Auténoma de Buenos Aires) se
dividen en partes iguales entre las dos opciones. La opcién 6-6 se adopta en las provincias de Bue-
nos Aires, Cérdoba, Corrientes, Chubut, Entre Rios, Formosa, La Pampa, San Juan, San Luis, Santa
Cruz, Tucumdn y Tierra del Fuego. Por su parte, las jurisdicciones que eligen la opcién 7-5 son Ciu-
dad Auténoma de Buenos Aires, Catamarca, Chaco, Jujuy, La Rioja, Mendoza, Misiones, Neuquén,
Rio Negro, Salta, Santa Fe y Santiago del Estero. Fuente: Portal del Ministerio de Educacién de la
Nacion, http://portal.educacion.gov.ar y DiNIECE (2012).

4 Las cifras incluyen alumnos de establecimientos ptblicos y privados en la modalidad de educacién
comun, que representa un 92% del total de alumnos. Las modalidades especial y educacién de
jovenes y adultos representan, respectivamente, 1% y 7% del total de alumnos en los tres niveles
(DINIECE, 2010).

5 La Ley Federal de Educacién N° 24.195 reemplaz6 la anterior estructura de 7 afios de primariay 5
de secundaria por la Educacién General Bésica (EGB) y el nivel Polimodal, la primera estructurada
en 3 ciclos de 3 afnos cada uno y el segundo en un ciclo tinico de 3 anos. Junto con esta reforma, la
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dad se extendi6 tres afios més. En la actualidad, la educacién obligatoria abarca desde
la sala de 5 aiios del nivel inicial hasta la finalizacién del nivel secundario, lo que en
teorfa insume un total de 13 afnos (Art. 16, LEN). Ademas de los niveles obligatorios,
la normativa vigente también apunta a la universalizacién de los servicios educativos
para los nifios de 4 afnos y la ampliacién de la cobertura en la sala de 3 afios del nivel
inicial, reconociendo el rol fundamental de la educacién a edades tempranas por los
beneficios pedagégicos y sociales que afectan las futuras oportunidades de los nifios.®

GRAFICO 8.1 Total de alumnos matriculados en educacién basica
por nivel educativo. Aios 1970-2010 (en millones)
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos del Instituto de Estadistica de La UNESCO.
Nota: el salto en las series de primaria y secundaria se debe a un cambio en la clasificacién
de UNESCO del 7mo afio de primaria que a partir de la reforma introducida por la Ley
Federal de Educacion (ley 24.195) paso a considerarse parte del nivel secundario.

Asociado a las extensiones en los afnos de obligatoriedad escolar se produjo un
significativo aumento de la cobertura de la educaciéon basica. El Grafico 8.2 muestra la

obligatoriedad se extendi6 desde los 7 afios de duracién de la anterior primaria, a los 3 ciclos de la
EGB mas el dltimo ano del nivel inicial.

6  Ejemplos de esas normativas son la LEN, la Ley de Financiamiento Educativo, los Planes Nacio-
nales de Educacién Obligatoria 2009-2011 y 2012-2016, y el compromiso con las Metas Educativas
2021 de la Organizacién de los Estados Iberoamericanos.
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evolucidn de las tasas netas de matriculacién, que miden la proporcién matriculada
en la escuela dentro de la poblacién en edad de cursar cada nivel educativo, es decir,
la cobertura de los servicios educativos en la poblacion objetivo. La tasa de matricula-
cion en el nivel primario ha sido histéricamente alta consecuencia del mandato legal
de obligatoriedad y de las politicas educativas que han garantizado el acceso universal
mediante la educacién publica de acceso libre y gratuito.” La cobertura en el nivel pri-
mario es en la actualidad casi perfecta, con una tasa neta de matriculacién del 99% en
2010, comparable e incluso superior a la de los paises méas desarrollados.?

Mientras en el nivel primario la cobertura se ha mantenido practicamente estable,
siempre superior al 97% desde fines de los ‘80, las sucesivas extensiones de la obliga-
toriedad contribuyeron con una expansion sustancial en los otros niveles (DINIECE,
2011). Desde mediados de la década del 90 hubo un fuerte crecimiento de las tasas
de matriculacién neta en el nivel secundario, que pasaron del 61% en 1997 al 81% en
2006 y continuaron expandiéndose a partir de la sancién de la LEN, hasta superar el
84% en 2010 (SEDLAC).

En el nivel inicial, por su parte, la cobertura més que se duplicé en los tiltimos veinte
anos, desde alrededor del 30% a comienzos de los ‘90 hasta un 67% en 2010. Hay marca-
das diferencias en los niveles de cobertura por sala del nivel inicial como consecuencia
de los distintos mandatos legales con relacién a la obligatoriedad y al compromiso con
la universalizacién: la cobertura supera al 95% en la sala de 5 afios, Unica obligatoria,
pero cae a tres de cada cuatro nifos en la sala de 4 anos y a s6lo uno de cada tres en la
sala de 3 anos (DINIECE, 2010).

Pero el objetivo de universalizacién de la educacién basica no sélo exige garantizar
el acceso sino también la permanencia y terminalidad de los estudios. El Grafico 8.3
presenta la proporcién de jévenes que completaron el nivel primarioy secundario para
los grupos de poblacién de 15 a 24 aiios y de 20 a 24 afos, respectivamente. En primaria,
ala cobertura casi perfecta se suma un alto porcentaje que completa el nivel: un 96% de
los jévenes de entre 15y 24 ainos tenia al menos educacién primaria completa en 2010.
Pese ala mejora de los indicadores en las dltimas décadas, garantizar la permanencia
de los alumnos en la escuela secundaria atin plantea importantes desafios: en 2010,
s6lo el 63% de los jovenes de entre 20 y 24 ailos habian logrado completar ese nivel.

7  Acompanando esta expansion de la matricula y la cobertura en los niveles bésicos, la participacién
del sector privado aument¢ significativamente. En la tltima década, por ejemplo, su participacién
en la matricula total pasé del 24% al 27% (DINIECE).

8  Seguin datos de UNESCO, la tasa neta de matriculacién en primaria para el promedio de los paises
la OCDE es de 97,3% en 2010.
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GRAFICO 8.2 Tasas netas de matriculacion por nivel educativo.
Anos 1980-2010
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Fuente: elaboracion propia a partir de SEDLAC (CEDLAS - Banco Mundial).

Nota: S6lo aglomerados urbanos: 1980-1992 incluye sélo Gran Buenos Aires y Ciudad de Buenos Aires;
1992-1997 incluye las 15 principales ciudades; 1998 en adelante incluye las 28 principales ciudades.
La serie de nivel inicial corresponde a la tasa de asistencia escolar para nifios de 3 a 5 afnos.

La educacién bésica constituye el primer intento para reducir las desigualdades de
oportunidades entre distintos grupos poblacionales (UNESCO, 1996). La legislacion
argentina explicitamente establece como objetivos prioritarios la inclusién y perma-
nencia en el sistema educativo de los nifios y jévenes de los sectores sociales y regiones
mas rezagados. Por ejemplo, la Ley de Financiamiento Educativo N°24.075 (en adelante
LFE), sancionada en 2005, establece “incluir en el nivel inicial al cien por ciento de la
poblacién de cinco afios de edad y asegurar la incorporacién creciente de los nifios y
ninas de tres y cuatro anos, priorizando los sectores sociales mas desfavorecidos” (LFE,
art. 2, inciso a) y “promover estrategias y mecanismos de asignacion de recursos des-
tinados a garantizar las inclusién y permanencia escolar en nifos, nifasy jévenes que
viven en hogares por debajo delalinea de pobreza mediante sistemas de compensacién
que permitan favorecer laigualdad de oportunidades en el sistema educativo nacional”
(LFE, art. 2, inciso c). Sin embargo, las brechas atn resultan ser muy marcadas, como
muestra el Gréfico 8.4. En el nivel secundario, por ejemplo, la cobertura entre los j6-
venes del quintil mds alto de ingresos familiares es del 95% pero sélo del 77% para los
del primer quintil (Gréfico 8.4.a). La diferencia se amplia al considerar la probabilidad
de completar el nivel para cada grupo: en 2010, casi un 90% de los jévenes del altimo
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quintil de ingresos tenian al menos nivel secundario completo contra menos de la mitad
de los jévenes del primer quintil (Gréfico 8.4.b).

GRAFICO 8.3 Porcentaje de jovenes con niveles primario
y secundario completos. Afo 1980-2010
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Fuente: elaboracién propia a partir de SEDLAC (CEDLAS - Banco Mundial).

Nota: para nivel primario se toma como referencia la poblacién entre 15y 24 afios y
para el nivel secundario la de 20 a 24 afos. Sélo aglomerados urbanos: 1980-1992

incluye sélo Gran Buenos Aires y Ciudad de Buenos Aires; 1992-1997 incluye las 15

principales ciudades; 1998 en adelante incluye las 28 principales ciudades.

No sdlo la magnitud de estas brechas sino también su persistencia en el tiempo son
causa de preocupacién. Durante las tltimas dos décadas, la probabilidad de completar
el nivel secundario se mantuvo relativamente estable alrededor de un promedio del 83%
de los jévenes del quintil més rico pero sélo un 40% de los del quintil méas pobre. La per-
sistencia de estas brechas puede en parte reflejar las crecientes dificultades asociadas ala
generalizacion del acceso ala ensefianza secundaria (CEPAL-OIE, 2009). El aumento de la
cobertura, especialmente en los sectores sociales mas desfavorecidos, vino acompanado
por un aumento de las tasas de repitencia y desercidn, lo que resalta la importancia de
concentrar los esfuerzos no sélo en el acceso, sino también en la progresién y conclusién
del ciclo educativo, especialmente para la poblacién més pobre. Es decir, las politicas
de universalizacién de la educacién bédsica deben continuar avanzando en términos de
inclusiény permanencia, para que el mayor acceso se traduzca también en una mejora de
losindicadores de eficiencia de las trayectorias educativasy terminalidad de los estudios.
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GRAFICO 8.4 Cobertura y terminalidad del nivel educativo
por quintil de ingreso familiar. Aios 1990-2010
a. Tasas netas b. Porcentaje de jévenes con nivel
de matriculacién educativo completo
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Fuente: elaboracion propia a partir de SEDLAC (CEDLAS - Banco Mundial).

Nota: S6lo aglomerados urbanos: 1980-1992 incluye sélo Gran Buenos Aires y Ciudad de Buenos Aires;
1992-1997 incluye las 15 principales ciudades; 1998 en adelante incluye las 28 principales ciudades.
Quintiles de ingreso familiar equivalente. En el panel (a), la serie de nivel inicial corresponde a la

tasa de asistencia escolar para nifos de 3 a 5 afos. En el panel (b), para el nivel primario se toma
como referencia la poblacion entre 15y 24 afios y para el nivel secundario la de 20 a 24 afios.

Como parte de las politicas de universalizacién y ante las nuevas necesidades
que el crecimiento de la matricula fue generando, los recursos publicos destinados a
financiar la educacién aumentaron en forma sostenida durante las tltimas décadas.
Como muestra el Gréfico 8.5.a, el gasto publico consolidado en la finalidad Educacidn,
Cienciay Tecnologia (ECT) increment6 su participacién en el producto desde un pro-
medio del 3% en los ‘80, al 4% en los ‘90, alcanzando el 5% en el afio 2001. Después de
resentirse con la crisis 2001-2002, se recuperd hasta alcanzar niveles histéricos de mas
del 6% del PBI en 2009y 2010, superando el objetivo planteado por la LFE de lograr un
aumento gradual y progresivo del gasto en ECT durante el periodo 2006-2010 hasta
alcanzar el 6% del PBI (LFE, art. 1).°

Con una participacién promedio del 75% en la finalidad ECT y del 80% en el gasto
total en educacion, el gasto en educacién basica también tuvo una tendencia creciente:

9  Sobre el cumplimiento de las metas de la LFE, ver Bezem et al. (2012). A partir de 2010, entré en
vigencia la norma de la LEN que fija un piso del 6% del PBI para el gasto destinado exclusivamente
a educacion.
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poco més del 2% del PBI en los ‘80, casi 3% en los ‘90, y 4,6% del PBI en 2010.!%!! Este
aumento del gasto fue mayor en términos proporcionales ala expansién de la matricula
delosniveles basicos, provocando el incremento del gasto por alumno que se observa en
el Grafico 8.5.b, que luego de oscilar entre 10% y 12% del PBI per capita en las décadas
del 80y 90, aument? fuertemente en el tiltimo decenio, especialmente a partir de 2005
con la sancién de la LFE, hasta llegar al 19% del PBI per cépita en 2010.

GRAFICO 8.5 Gasto puablico consolidado en educacion.
Aios 1980-2010

a. Gasto por finalidad, b. Gasto por alumno en educacion
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7 21
19
6 N 1 /
5 . 15 /
A NS
4 \J/ 11\ \/f\ ° el
9
3 /_/\/\i/\ i
NV 5
3
1 1
1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010

—— ECT — Total educacién — Educacion basica

Fuente: Para 1980-2008, Serie de Gasto Pblico Consolidado, Direccién de Politica Macroeconémica,
Secretaria de Politica Econémica y Planificacién del Desarrollo, Ministerio de Economia y

Finanzas. Para 2009 y 2010, estimaciones propias a partir de gastos publicados por la CGECSE,
Ministerio de Educacién. Para el panel (b), datos de poblacién de World Population Prospects,
revisién 2012 y datos de matricula total del Instituto de Estadistica de UNESCO.

10 Aqui se incluye dentro del gasto en educacién basica a las transferencias a establecimientos priva-
dos subsidiados.

11 Elfinanciamiento de la educacién estd mayormente a cargo de las jurisdicciones provinciales y de
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, que en 2010 contribuyeron con un 75% del financiamiento
total del sistema educativo. El gasto provincial en educacién se destina esencialmente al pago de
salarios en los niveles bésico y superior no universitario, mientras que la inversién en bienes de
capital y la educacién universitaria es financiada principalmente por el gobierno nacional. Las
erogaciones corrientes representan la mayor parte del gasto puiblico en educacién. En 2010, el
gasto publico consolidado en educacién fue del 5,8% del PBI y un 5,6% del PBI correspondié a
gastos corrientes. En los niveles basicos el gasto total fue de 4,6% del PBI, y un 4,5% del PBI fue
gasto corriente (estimaciones propias a partir de informacién de la CGECSE del Ministerio de
Educacién de la Nacidn).
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8.3  EL ESFUERZO DE GASTO PUBLICO PARA FINANCIAR LA EDUCACION
BASICA: ARGENTINA EN EL CONTEXTO INTERNACIONAL

Se ha observado un incremento considerable del esfuerzo publico para financiar la
educacion argentina, en especial a partir de la sancién de la LFE a fines de 2005. Pero
;cémo se comparan los niveles de esfuerzo de gasto de Argentina con los de otros paises
yregiones? ;Cuantos recursos por alumno destinan los paises mas desarrollados? Esta
seccion coloca en el contexto internacional a la situacién de Argentina en 2010, sobre
la base de la informacién provista por el Instituto de Estadistica de la UNESCO, que
permite la comparabilidad entre paises.'

GRAFICO 8.6 Gasto puablico en educacion basica América Latina
y OCDE. Afo 2010 (en % del PBI)
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Fuente: elaboraci6n propia a partir de informacién del Instituto de Estadistica de La UNESCO.
Notas: OCDE es el promedio de todos Los paises miembros con informacién de gasto en los
tres niveles basicos, excluyendo a Chile y México que se consideran dentro de AL. AL es

el promedio de los paises de América Latina con informacion de gasto en los tres niveles
basicos. Los datos de gasto son de 2010 con la excepcion de Brasil, Colombia, Costa Rica,
Australia, Finlandia y Corea (datos de 2009), Uruguay (de 2008) y Venezuela (de 2007).

12 Los datos de gasto en educacién para 2010 publicados por UNESCO coinciden con nuestras esti-
maciones a partir de fuentes oficiales de la Argentina, que son las que empleamos en las demas
secciones del presente capitulo (ver por ejemplo el Grafico 8.5 y sus fuentes).
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El Grafico 8.6 compara la participacién del gasto en educacion en el producto de
Argentina con la de otros paises de América Latina y de la Organizacién para la Coope-
raciény el Desarrollo Econémico (OCDE) para el afio 2010. Argentina es el tercer pais
de América Latina con mayor participacion del gasto en educacién basica en el PBI,
después de Bolivia y Brasil. El gasto en educacién basica en la Argentina es de 4,6% del
producto, un punto porcentual més alto que el del promedio de América Latina, leve-
mente por encima (0,3 puntos porcentuales) del promedio de la OCDE y muy semejante
al de paises mas desarrollados como Finlandia, Irlanda, Noruega y el Reino Unido.

GRAFICO 8.7 Gasto publico en educacion basica y gasto por alumno en

América Latina y OCDE. Aiio 2010
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Fuente: elaboracién propia a partir de informacién del Instituto de Estadistica de La UNESCO
y proyecciones de poblacién del World Population Prospects, revision 2012.
Nota: OCDE es el promedio de todos los paises miembros con informacion de gasto en los

tres niveles basicos, excluyendo a Chile y México que se consideran dentro de AL. AL es el
promedio de los paises de América Latina con informacion de gasto en Los tres niveles basicos.
Los datos de gasto son de 2010 con la excepci6n de Brasil, Colombia, Costa Rica, Australia,
Finlandia y Corea (datos de 2009), Uruguay (de 2008) y Venezuela (de 2007). Se considera
poblacién potencialmente activa a la comprendida en el rango de 15 a 64 afos de edad.

Asimismo, Argentina se encuentra entre los paises de la regién con mayor nivel de
esfuerzo de gasto publico por alumno. El Gréfico 8.7 presenta la variabilidad a lo largo
de los paises del gasto total en educacion basica y del gasto por alumno, normalizados
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como porcentaje del PBI y como porcentaje del PBI por adulto en edad activa (15 a 64
anos), respectivamente. Todos los paises de América Latina, con la excepci6n de Brasil
y Bolivia, hacen un esfuerzo agregado y por alumno menor que Argentina destinado
al financiamiento de la educacién bésica. Por otra parte, e independientemente del
nivel de esfuerzo agregado, todos los paises de la OCDE consiguen un mayor gasto por
alumno que Argentina." Incluso si se comparan paises con similar esfuerzo en materia
educativa, las diferencias en términos de inversién por alumno son considerables. Por
ejemplo, Finlandia hace un esfuerzo para financiar su educacién basica similar al de
Argentina pero por cada alumno gasta en promedio 5,4 puntos porcentuales mas de
su PBI por trabajador potencial. La brecha con respecto al promedio de la OCDE es de
4 puntos porcentuales del producto por activo (12% de Argentina contra casi 16% de
la OCDE), lo que implica que el gasto por alumno en términos del PBI por activo de
Argentina deberia aumentar alrededor de un 30% para alcanzar los niveles de inversién
por alumno del promedio de los paises de la OCDE.

Si bien en promedio los paises que mas gastan en educacién son los que también
logran mayores niveles de gasto por alumno, la relacién no es perfecta: poco més de la
mitad de la variabilidad del gasto por alumno en términos del PBI por activo potencial
se asocia a otros factores, en particular la cobertura del sistema educativo y la estructura
de la poblacién por edades, como se analiza seguidamente.'

8.3.1 Comparaciones internacionales basadas
en la descomposicion del gasto

Dependiendo de la composicidn de la poblaciéon por edades y de la cobertura del
sistema educativo, el mismo porcentaje del PBI destinado a la educacién puede llevar
a altos o bajos niveles de gasto por alumno. Es posible utilizar la descomposiciéon del
gasto introducida en el Capitulo 4 para ordenar esta discusidn.

B
Bt t/Et Et Pet
L=p—t - Xx—tx—2— (1)
Ye t/p Pe,t P15—64,t
15—64,t

13 Latnica excepcidn en nuestra muestra es Israel.
14 EIR cuadrado de laregresion lineal entre el gasto en educacién bésicay el gasto por alumno (expre-
sados como porcentaje del PBI y del PBI por activo potencial, respectivamente) es 49%.
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Donde, parael momento ¢, B es el gasto publico en educacién bésica, Yes el producto
bruto interno, E es el total de alumnos matriculados en educacién bésica, P, es la
poblacién en edades activas (entre 15y 64 anos) y P, es la poblacion en la edad escolar
normativa para los niveles basicos (de 3 a 17 afos). La ecuacién 1 descompone el gasto
en educacion basica como porcentaje del producto en tres factores. El primero es el gasto
por alumno como porcentaje del producto medio por trabajador potencial. El segundo
factor es la tasa de matriculacién bruta, definida como la cantidad de alumnos como
porcentaje de la poblacién en edad escolar normativa, y el tercer y dltimo factor es el
indice de dependencia escolar que mide la relacién entre el tamaiio de la poblacién en
edad escolar bésica y la poblacién en edades activas."

La descomposicion de la ecuacion 1 permite cuantificar en qué medida la politica
educativa y la evolucién de los indicadores econémicos y demogréficos condicionan
la magnitud del gasto por alumno que puede alcanzarse a partir de cierto esfuerzo en
materia educativa. La Tabla 8.1 presenta los resultados de aplicar la descomposicién
del gasto en educacién bésica para distintos paises de América Latina y el promedio
de los paises de la OCDE.

TABLA 8.1 Descomposicion del gasto en educacion basica.
Comparaciones internacionales. Aio 2010

(1) (v)] ()] _(4)
Gasto en Gasto por Tasa de Indice

educacion alumno matriculac. depend.

(% del PBI) (% PBI / activo) bruta escolar
Argentina 4,6 12,1 98,3 38,5
Bolivia 5.2 11,3 84,0 55,3
Brasil 4,7 12,9 100,4 36,5
Chile 3,2 10,5 97,0 3L4
Colombia 38 9,6 94,5 41,2
Costa Rica 34 10,3 99,9 333
Ecuador 34 78 106,6 41,1

15 El producto de los dos primeros factores se conoce en la literatura de transferencias intergenera-
cionales como benefit generosity ratio por su interpretacion como una medida de la generosidad o
el esfuerzo de las transferencias que hacen las generaciones activas para financiar la educacién de
los ninos y jévenes. Para mayor detalle ver el Capitulo 4.



LOS ANOS NO VIENEN SOLOS
Oportunidades y desafios econémicos de la transicién demografica en Argentina

266

(1) (v)] ()] _(a)
Gasto en Gasto por Tasa de Indice

educacion alumno matriculac. depend.

(% del PBI) (% PBI / activo) bruta [ IET
Guatemala 23 45 89,5 56,5
México 41 9,5 101,1 42,8
Nicaragua 2,8 6,2 86,9 52,5
Paraguay 34 8,6 73,2 53,8
Perd 2,4 5,6 95,9 43,6
Uruguay 31 8,7 98,7 36,0
Venezuela 2,0 5,5 89,2 41,6

Fuentes: (1) y (3) Instituto de Estadistica de La UNESCO; (4) World Population

Prospects (revision 2012) e Instituto de Estadistica de La UNESCO; (2) se computa

como residuo a partir de las demds variables y de la ecuacién 1.

Nota: OCDE es el promedio de todos los paises miembros con informacién de gasto en los
tres niveles basicos, excluyendo a Chile y México que se consideran dentro de América
Latina. Los datos de gasto son de 2010 con la excepcion de Brasil, Colombia, Costa Rica,
Australia, Finlandia y Corea (datos de 2009), Uruguay (de 2008) y Venezuela (de 2007).

Argentina destina al financiamiento de la educacién bésica un punto porcentual mas
del PBI que el promedio de América Latina y consigue un beneficio por alumno casi un
40% mas alto (12% contra menos del 9% del PBI por activo). Aun si Argentina redujera
la participacién del gasto en educacién en el producto hasta el nivel del promedio re-
gional, el beneficio por alumno argentino seguiria siendo mayor, fundamentalmente
como consecuencia de las diferencias en los indices de dependencia. Argentina es
uno de los paises de América Latina mds avanzados en la transicién demogréfica, por
lo que su indice de dependencia escolar se encuentra entre los mas bajos de la regién
(39 nifios y jévenes en edad escolar por cada 100 adultos en edades activas, comparado
con 43 para el promedio regional). Esto, sumado a un gasto alto, mds que compensa
las también altas tasas de matriculacién argentinas, haciendo que el gasto por alumno
esté entre los mayores de la region.

Continuando en el contexto latinoamericano, la situacién de Argentina es muy
similar a la de Brasil, no sé6lo en términos de la participacién del gasto en el PBI sino
también de su descomposicién entre los distintos factores. Chile y Bolivia, por su parte,
también consiguen niveles de beneficio por alumno relativamente altos dentro de la
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region, pero con esfuerzos educativos y coyunturas demograficas muy diferentes. Chi-
le, por ejemplo, destina casi un punto y medio menos de su producto que Argentina
a financiar la educacion bésica, pero su poblacién estd mas envejecida, con 31 nifios
y jévenes en edad escolar por cada 100 adultos activos, 8 menos que en Argentina. Lo
contrario ocurre con Bolivia, que si bien gasta en educacién un mayor porcentaje del
producto que Argentinay tiene una de las menores tasas de matriculacion de la region,
por otro lado es uno de los paises con mayores indices de dependencia (55%).

Si se toma como pardmetro de comparacion al promedio de paises de la OCDE,
con un esfuerzo publico destinado a financiar la educacién bésica levemente menor
al de Argentina se logra un beneficio por alumno 4 puntos porcentuales més alto en
términos del producto por activo potencial. En otras palabras, el gasto por alumno
como porcentaje del PBI por activo en Argentina deberia aumentar un 31% para ce-
rrar la brecha con la OCDE en 2010. Esto es consecuencia, fundamentalmente, de la
gran diferencia en los indices de dependencia escolar, que son un 43% mds altos en
Argentina (43 ninosy j6venes en edad escolar por cada 100 adultos en edades activas,
comparado con 27 para el promedio de la OCDE). Intuitivamente, mientras que en la
OCDE la carga de financiar a cada chico en edad escolar puede repartirse entre casi
4 trabajadores, en Argentina dicha carga pesa sobre 2,5 trabajadores solamente. Si
Argentina buscara elevar el gasto por alumno hasta los niveles de la OCDE mante-
niendo las actuales tasas de matriculacién y dada la estructura etaria de su poblacion,
la participacidén del gasto en educacién bésica en el producto deberia pasar del 4,6%
al 6%, cifra cercana a lo que en 2010 represent? el gasto total en la finalidad ECT (ver
Gréfico 8.5 en la seccidn anterior). Es decir, para lograr niveles de gasto por alumno
comparables a los de la OCDE, Argentina deberia hacer un esfuerzo 1,7% del PBI
mayor al que hizo el promedio de la OCDE en 2010.¢

Enlasiguiente seccién se presentan una serie de ejercicios basados en simulaciones
con el objetivo de estimar la magnitud del esfuerzo de gasto necesario para alcanzar
distintas metas de la politica educativa a medida que la estructura de la poblacién por
edades se modifica.

16 Las necesidades de financiamiento por alumno en Argentina posiblemente sean menores a las de
la OCDE en el mismo ano. El costo por alumno puede aumentar con el nivel de desarrollo a medida
que cambian los precios relativos entre transables y no transables, lo que se conoce en la literatu-
ra como efecto Balassa-Samuelson. El gasto en educacién consiste fundamentalmente de sueldos
docentes (no transables), que se espera que aumenten con relacion al precio de los transables a
medida que un pais se hace més rico.
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RECUADRO 8.1:
EL GASTO POR ALUMNO Y LA CALIDAD EDUCATIVA

Existe consenso entre los especialistas de que algunas de las dimensiones
que describen la calidad educativa pueden aproximarse mediante los resul-
tados de pruebas estandarizadas como las del Programa para la Evaluacién
Internacional de Estudiantes (PISA). PISA busca medir las capacidades de los
jévenes de 15 afnos para afrontar los desafios de la vida adulta, en particular
delavidalaboral. Los resultados de los estudiantes argentinos en las pruebas
PISA son relativamente bajos y se han deteriorado en la tltima década. De
un total de 60 paises que participaron de la edicién 2009 de PISA, Argentina
ocupd la posicién 50 en el ranking en Matematicas, 52 en Ciencias y 55 en
Lectura. Los resultados de la edicién 2012 de PISA muestran un panorama
que sigue siendo desalentador: segtin la materia los estudiantes argentinos
rankean entre los puestos 58 y 61 de un total de 65 paises participantes.
Dentro de América Latina, Argentina es el tinico pais que lamentablemente
forma parte del grupo con rendimiento bajo y declinante (Auguste, 2012;
Marchionni et al., 2013).”

Si bien existe una asociacidn positiva entre los resultados en las pruebas
PISAy el gasto por alumno a lo largo de los paises, es bien sabido que esa aso-
ciacién no se debe a una causalidad desde el gasto hacia la calidad educativa
sino mds bien a factores institucionales, politicos y culturales que determinan
la eficiencia del gasto y los resultados educativos dado el nivel de gasto (PISA,
2012; Hanushek, 2003). Los aumentos de recursos que no cambien la forma
de organizacion de las escuelas y los incentivos enfrentados por maestros, di-
rectores, padres y alumnos, dificilmente afectardn la calidad de la educacién
(Hanushecky Woesmann, 2011; Glewwe, Hanushek, Humpage y Ravina, 2011).
En este sentido, para un amplio conjunto de paises existe evidencia de que los
incrementos en el gasto por estudiante no se traducen en mejoras sustanciales
delos resultados educativos (Gundlach, Woessmann y Gmelin, 2001; Gundlach
y Woessmann, 2001), y la experiencia Argentina de los dltimos anos parece no
ser la excepcion (Auguste, 2012). Argentina ha venido aumentando el esfuerzo
educativo por alumno pero resta avanzar en aspectos de eficiencia en la in-
version, en particular en las transformaciones pedagégicas y organizacionales
que posibiliten mejorar la calidad educativa y la formacién docente (LFE, art. 2,
incisos fei). Los Planes Nacionales de Educacién Obligatoria 2009-2011y 2012-
2016 apuntan en esta direccién, pero resta ver qué impacto concreto tendran
sobre la calidad de los servicios educativos.
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*  Existen otras evaluaciones internacionales y nacionales. Por ejemplo, a nivel nacional, el Mi-
nisterio de Educacidn lleva adelante desde 1993 el Operativo Nacional de Evaluacién (ONE).
Segun los resultados de ONE, entre 1995y 2003 no hubo cambios significativos en el desempeno
de los alumnos del tiltimo ano del secundario en las dreas de lengua y matematica. Los cambios
entre 2005y 2010 son alentadores por un lado y desalentadores por otro: ha habido una reduc-
cién importante en el porcentaje de alumnos con nivel de desempeno bajo en la secundaria,
aunque también ha caido la proporcién de alumnos con rendimiento alto en todos los niveles
evaluados. Sobre los ONE ver DINIECE (2003, 2005) y Delich et al. (2009) entre otros.

8.4 EL ESFUERZO DE GASTOEN LA EDUCACION BASICA A LO LARGO
DE LA TRANSFORMACION DEMOGRAFICA ARGENTINA

Durante el transcurso de la transicién demografica, la estructura etaria de la poblacién
se modifica al ritmo en que descienden la fecundidad y la mortalidad. Tal como fuera
discutido en los Capitulos previos, resulta titil resumir esos cambios mediante el indice
de dependencia total (IDT), que mide el cociente entre la poblacién en edades inactivas
y la poblacién en edades activas. Siguiendo el andlisis planteado en el Capitulo 2, si se
define como poblacién activa al grupo de entre 15 y 64 afios de edad y como poblacién
inactiva a los menores de 15 afios y los mayores de 65 afos, el IDT cay6 desde un valor
méximo del 66% a principios de la década del 90 hasta el 55% en 2010, valor en torno
al cual se mantendria durante algunas décadas mas para luego revertir su tendencia,
como muestra el Grafico 8.8.a. El periodo durante el que se registran menores niveles
de dependencia se conoce como etapa de bono demogréfico o ventana de oportunidad
demografica, en tanto implica una composicién etaria de la poblacién que favorece al
crecimiento econémico. Si se fija arbitrariamente un techo del 60% para el IDT (como
méximo 6 personas en edad inactiva por cada 10 en edad activa), el periodo de bono
demografico para Argentina habria comenzado alrededor del afio 2000 y se extenderia
hasta poco antes del afio 2050.

Los cambios demogréficos impactan directamente en el sistema educativo via los
cambios en la poblacién en edad escolar, y la relacién entre la poblacién en edad es-
colar y la poblacién en edades activas impacta directamente sobre el esfuerzo que se
requiere para financiar la educacién.'” Elindice de dependencia escolar, definido como
el cociente entre la poblacién en edad escolar bésica (de 3 a 17 afnos) y la poblacién

17 La poblacién en edad escolar (3 a 17 afios) se mantendria relativamente estable en el periodo 2010-
2100 alrededor de un promedio de 10,4 millones de nifios y jévenes. La mayor variacién ocurrirfa du-
rante las primeras dos décadas, donde se proyecta una expansién moderada (5%) desde un minimo
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en edades activas (de 15 a 64 anos), permite resumir la magnitud de la oportunidad
demografica que se presenta al sistema educativo durante la etapa del bono.

GRAFICO 8.8 indices de dependencia, proyecciones 2010-2100
a. Dependencia total y escolar b. Dependencia escolar por nivel educativo
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Fuente: elaboracién propia a partir de proyecciones realizadas en el Capitulo 2.

Nota: Para todos Los indices el denominador es la poblacién en edades activas (entre 15 y 64 afos). Los
numeradores son la poblacion menor a 15 afos o de mas de 64 afios para el indice de dependencia total;
la poblacién entre 3y 17 afios para el indice de dependencia escolar; la poblacién de 3 a 5 afios para el
indice de dependencia en el nivel inicial; la poblacion entre 6 y 11 afios para el indice de dependencia en
el nivel primario; y la poblacién entre 12 y 17 afios para el indice de dependencia en el nivel secundario.

A diferencia del IDT, el indice de dependencia escolar decreceria durante todo el
periodo de andlisis, continuando la tendencia que se inicid 20 anos atrés, y la contrac-
cién mas significativa se daria dentro de la etapa de bono demogréfico. Entre 2010 y
2050 el nimero de nifios y jovenes en edad escolar caeria desde 39 a 31 por cada 100
trabajadores potenciales, lo que permitiria un ahorro del orden del 25% por alumno
potencial, manteniendo todo lo demas constante. El Grafico 8.8.b muestralos indices de
dependencia escolar proyectados paralos grupos de edad normativa correspondientes a
cadauno delos tres niveles educativos. En primaria y secundaria se observan similares
relaciones de dependencia escolar, que se contraerian desde poco més del 15% al 12%
entre 2010 y 2050. En el nivel inicial el indice de dependencia pasaria de cerca del 8%

de 10,1 millones a un maximo de 10,6 millones. En el mismo periodo, la poblacién en edad activa
aumentaria mas rapidamente, explicando asi la caida estimada en la tasa de dependencia escolar.
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al 6% en el mismo periodo. Estos cambios sugieren nuevamente una potencialidad de
ahorro del orden del 25% en cada nivel educativo.

Este ahorro potencial del sistema educativo producto de los cambios demograficos
podria reinvertirse en lograr mejoras educativas todavia pendientes como las discuti-
das en la seccién 8.2: expansidn de la cobertura, especialmente en los niveles inicial
y secundario, y mayor eficiencia de las trayectorias educativas, via reducciones del
rezago escolar y el abandono; también para lograr en el largo plazo niveles de gasto
por alumno comparables a los de paises mds desarrollados, esto sin perder de vista
que los aumentos en el gasto por alumno no son condicién necesaria ni suficiente para
aumentar la calidad educativa (ver Recuadro 8.1).

Con el fin deincorporar estas inquietudes al andlisis, se recurre nuevamente a la des-
composicion del gasto de la ecuacién 1, en la que para cierto nivel de esfuerzo agregado
en materia educativa, el beneficio por alumno depende de la coyuntura demografica
(indice de dependencia escolar) pero también de las politicas educativas reflejadas en la
tasa bruta de matriculacién. La tasa bruta de matriculacién, a su vez, puede expresarse
como el producto de la tasa de matriculacién neta (porcentaje de poblacién en edad es-
colar que asiste ala escuela, E, /P, ) ylarelacién de sobreedad (cociente entre el total de
alumnosylos que cuya edad corresponde ala edad teérica del nivel que estan cursando,
E,/E,), lo que permite que se consideren en forma independiente politicas que afectan
la cobertura del sistema o la eficiencia de las trayectorias educativas. La ecuacion 2 se
obtiene al incorporar estos cambios a la ecuacién 1.

B
i A —t/Et X Eet X e X _Per 2
v Yy P, E P
P et et 15—64,t
15—64,t

A continuacién se presentan una serie de ejercicios de simulacién basados en la
descomposicidn dela ecuacion 2, con el objetivo de estimar la magnitud del esfuerzo de
gasto publico que seria necesario para alcanzar distintos objetivos de politica educativa
alolargo de la transicién demogréfica.

Previo ala discusion de los resultados corresponde una aclaracién sobre la interpreta-
cién de estos ejercicios. La transformacién demografica es un proceso de muy largo plazo,
por lo que evaluar sus impactos requiere analizar un periodo cuya extension excede al que
parece razonable para cualquier proyeccién econdmica minimamente confiable. Si bien
las proyecciones abarcan el periodo 2010-2100 para permitir los ajustes demogréficos, el
presente andlisis se concentra en la etapa del bono que concluiria poco antes de 2050, pero
mads especialmente en las primeras dos décadas 2010-2030, donde aparecen las oportuni-
dades demograficasy tienen vigencialos desafios que se simulan parala politica educativa.
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RECUADRO 8.2: )
LA EXPERIENCIA DE COREA Y JAPON DURANTE
LA ETAPA DEL BONO DEMOGRAFICO

CoreayJapén son dos ejemplos de cémo el desarrollo econdmico puede ser
liderado por una fuerte inversién en capital humano durante la etapa del
bono demogréfico. La ventana de oportunidad demogréfica de Japén se inicié
tempranamente, hacia fines de la década del 50, y actualmente esta en su
etapa final. El periodo de bono demogréfico para Corea empez6 a principios
de los ‘80 y continuaria hasta principios de la década de 2030.

Histéricamente, ambos paises han mostrado un gran interés por las in-
versiones en capital humano. Ya a principios de los anos sesenta se caracte-
rizaban por una cobertura casi universal en el nivel primario, por lo que la
expansion posterior tuvo como principal objetivo los niveles secundario y
superior. Desde entonces, Japén logré aumentar la cobertura del secundario
desde un 70% a la casi completa universalizacién en poco mas de 3 déca-
das, mientras que Corea consiguié un logro comparable pero en la mitad
del tiempo, aprovechando el bono demografico desde los ‘80 (Tilak, 2002).
Actualmente, ambos paises cuentan con cobertura universal en primaria y
tasas de matriculacién neta por arriba del 95% en secundaria (UNESCO).

La expansién de la cobertura educativa durante el periodo del bono fue
acompanada por un fuerte aumento de la inversion en educacién. El gasto
publico en educacién de Japo6n crecié desde el 4% del producto a mediados
de los sesenta hasta mas del 6% en los ‘90. En el mismo periodo, Corea, que
entr6 20 anos después a la etapa del bono, aumento su gasto en educaciéon
del 2% al 4% del producto. Pero estos paises no sélo aumentaron el esfuerzo
de gasto en materia educativa, también aumentaron la inversién por alumno.
Entre 1980y 1995, cuando recién empezaba la etapa de oportunidad demo-
gréfica, Corea aumento el gasto por alumno (en términos del producto per
cépita) en 5 puntos para el nivel primario y en 2 puntos para el secundario.
EnJapon, los aumentos fueron de 4y 2 puntos, respectivamente, en el mismo
periodo (Tilak, 2002). Hoy en dfa, la calidad de la educacién basica tanto
de Corea y Japén es altamente reconocida. En la edicién 2012 de PISA, por
ejemplo, Corea se ubicé en el puesto 5 del ranking de un total de 65 paises en
las pruebas de lectura y matematicas, mientras que Japén ocupé los puestos
7y 4, respectivamente.
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8.4.1 El gasto en educacion, los beneficios por alumno
y la oportunidad demografica: proyecciones
basadas en ejercicios de simulacién.

La pregunta que motiva estos ejercicios es si la oportunidad que ofrece el bono de-
mogréfico es suficiente o si serd necesario un mayor esfuerzo para lograr los objetivos
de aumentarla cobertura yla eficiencia de las trayectorias educativas en la educacién
bdésica, y simultdneamente elevar el gasto por alumno como porcentaje del PBI por
trabajador. Partiendo de la descomposicién del gasto en educacién basica de Argentina
en 2010 (statu quo), se simulan las trayectorias del gasto total y del gasto por alumno
(normalizados por el PBIy el PBI por activo potencial, respectivamente) que resultarian
en escenarios alternativos de la politica educativa, en tanto la estructura etaria de la
poblacidén se va modificando conforme las proyecciones discutidas en el Capitulo 2.

Enlinea con la aplicacién de la metodologia de Cuentas Nacionales de Transferen-
cias en los demas capitulos de este libro, el andlisis de esta seccién se concentra en los
gastos corrientes Unicamente, que de todas formas representan casi la totalidad del
gasto publico en educacion bésica.'® El gasto publico consolidado en educacién basica
fue del 4,6% del PBI en 2010, del cual un 4,5% del PBI fueron erogaciones corrientes,
fundamentalmente salarios.'® En las simulaciones se considera dicho 4,5% del PBI como
el nivel de esfuerzo en financiar la educacién bésica en el statu quo.*

Elstatu quoylos objetivos con relacién a las tasas netas de matriculacién, larelacién
de sobreedady el beneficio por alumno que se fijan para las simulaciones se resumen

18 Sobre las Cuentas Nacionales de Transferencias ver el Capitulo 3.

19 Estimaciones propias a partir de informacién de la Coordinacién General del Estudio de Costos del
Sistema Educativo (CGECSE) del Ministerio de Educacidn, de la Direccién de Politica Macroeco-
némica del Ministerio de Economia y Finanzas, y de estimaciones de Bezem et al. (2012). Las cifras
de gasto consolidado coinciden con las publicadas por UNESCO, ver Secci6n 8.3.

20 Este total incluye el gasto corriente destinado a financiar los establecimientos educativos puiblicos
de los tres niveles bésicos (4% del PBI) y las transferencias al sector privado que se destinan a esos ni-
veles (alrededor de un 0,5% del PBI). Las transferencias al sector de gestion privada se destinan tam-
bién al financiamiento al nivel superior no universitario de los establecimientos privados subven-
cionados, pero no se cuenta con informacién sobre la distribucién porcentual de esas transferencias
por nivel educativo. Para asignar la parte de las transferencias a privados que corresponde a los ni-
veles bésicos suponemos la misma distribucién por niveles que se observa para el gasto provincial
en educacion publica del total de las jurisdicciones, usando como fuente los datos publicados por la
CGECSE para 2010. Asi, del 0,6% del PBI que corresponde a transferencias a establecimientos priva-
dos, suponemos que un 94,2% (es decir, un 0,5% del PBI) se destina a financiar los niveles basicos.



LOS ANOS NO VIENEN SOLOS
Oportunidades y desafios econémicos de la transicién demografica en Argentina

enlaTabla8.2. En general, puede interpretarse que estas metas buscan cerrar labrecha
observada en 2010 entre Argentinay el promedio de los paises de la OCDE.* En cuanto
a la cobertura, se plantean objetivos que difieren por nivel educativo: pasar del 67%
al 85% de cobertura en el nivel inicial, del 84% al 95% en el secundario y del 99% a la
completa universalizacién en el primario. Estas metas implican conjuntamente un nivel
de cobertura del 95% para el total de la educaciéon bésica, es decir, de la poblacién entre
3y 17 anos. Para el gasto por alumno se fija como objetivo un aumento del 31%, desde
el 12% a casi el 16% del PBI por activo potencial, correspondiente al promedio OCDE.

En tanto que elevar las tasas netas de matriculacién en los niveles bésicos parece
un objetivo de politica indiscutible, la interpretacién normativa de reducir la sobreedad
es menos obvia: por un lado, la sobreedad puede entenderse como un indicador de
fracaso, en la medida que las trayectorias educativas de los alumnos no son eficientes
(rezago escolar, repitencia), pero también puede reflejar el esfuerzo de las politicas de
reinsercion y permanencia en el sistema. Teniendo en cuenta esta doble lectura que
permite el indicador, se fija un objetivo intermedio de reducir la proporcién de alumnos
con sobreedad a la mitad del valor observado en 2010.*

TABLA 8.2 Statu quo y objetivos de politica fijados
para las simulaciones
Statu quo Objetivos de politica
Argentina 2010 2020/2030
Gasto publico corriente en educacién basica / PBI (1) 4,5% enddgeno
Gasto por alumno / PBI por activo potencial (2) 12,0% aumenta 31%
Indicede depencenciaescolar®)
Total educacion basica 39% proyectado
Nivel inicial 8% proyectado
Nivel primario 15% proyectado
Nivel secundario 16% proyectado

21 Estos escenarios de convergencia son supuestos habituales en otros trabajos que emplean meto-
dologias similares a la que se aplica aqui, como por ejemplo Gragnolati et al. (2011), Miller et al.
(2011) y CEPAL (2008), entre otros. Asimismo, en el Capitulo 4 se presentan algunas proyecciones
fiscales suponiendo escenarios de convergencia que sirven de base para nuestros ejercicios.

22 Notar que larelacién de sobreedad se define como el cociente entre el total de alumnos y el total de
alumnos en el rango de edad normativa (ver ecuacion 2). Si se parte de una relacion de sobreedad
de 1,10, reducir a la mitad la proporcién de alumnos que exceden la edad normativa llevaria a una
relacion de sobreedad de 1,05.
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Statu quo Objetivos de politica
Argentina 2010 2020/2030
Total educacion basica 87% 95%
Nivel inicial 67% 85%
Nivel primario 99% 100%
Nivel secundario 84% 95%
Total educacion basica 1,12 1,06
Nivel inicial 1,00 1,00
Nivel primario 1,10 1,05

Nivel secundario 1,18 1,08

Fuentes: las cifras del statu quo son estimaciones propias basadas en (1) CGECSE, Ministerio de
Educacién de la Nacién; (3) Capitulo 2; (4) SEDLAC (CEDLAS-Banco Mundial) y (5) Relevamiento
Anual 2009 y Anuario Estadistico 2010 DINIECE, a excepcion del nivel inicial donde se supone que
no hay sobreedad. (2) se obtiene como residuo a partir de las variables anteriores y utilizando la
descomposicion de La ecuacion 2. EL indice de dependencia escolar para 2020/2030 (proyectado)
se computa a partir de las proyecciones de poblacion presentadas en el Capitulo 2.

En cuanto al tiempo que demanda el ajuste desde el statu quo hasta el cumplimiento
de las metas, se suponen dos escenarios alternativos: un escenario de convergencia
réapidaenladécada2010-2020, y otro escenario de convergencia mas moderada, que se
extiende diez anos mas, y abarca el periodo 2010-2030. Si se considera que la dificultad de
avanzar en la expansion de la cobertura es creciente con el nivel de cobertura el escenario
de convergencia moderada parece mas realista.” Este seria el caso especialmente para
la educacién primaria y la tiltima sala del nivel inicial, donde la cobertura es préctica-
mente perfectay cualquier progreso implica avanzar en la inclusién y permanencia de
ninos en situacién muy vulnerable. Es importante notar que con cualquiera de las dos
trayectorias el ajuste se completa durante la etapa del bono demogréfico y que, aun en
el escenario mas moderado, las metas educativas de cobertura se alcanzan a tiempo
para afectar al tiltimo contingente més numeroso de estudiantes.*

23 Los plazos para la convergencia rdpida (en 2020) y moderada (en 2030) son similares a los que resul-
tarfan de una extrapolacién de la tendencia observada de la cobertura durante la década 2000-2010.
Con una extrapolacion lineal de esa tendencia los objetivos se alcanzarian en 2017, o poco antes de
2030 si se supone una tasa decreciente.

24 Tener en cuenta que la poblacién en edad escolar bésica sigue creciendo hasta 2031 aproximadamente.
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GRAFICO 8.9 Proyecciones de la cantidad de alumnos.
Total educacion basica y por nivel
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Fuente: elaboracién propia basado en proyecciones presentadas en el Capitulo 2 y en
Los supuestos de cada escenario. Los escenarios "Obj. Cobertura 2020 (2030)" suponen
una expansién constante de las tasas de matriculacion neta y reducciones en la relacién
de sobreedad para el afio 2020 (2030). Ver valores objetivo en la Tabla 8.2.

El Gréfico 8.9 muestra las proyecciones para la cantidad de alumnos bajo los distin-
tos escenarios. La evolucion “vegetativa” de la matricula, es decir, la que sélo responde
al cambio demografico, esta representada por las series en tramo sélido. El efecto de
incorporar los objetivos de politica educativa sobre la cantidad de alumnos resulta del
efecto neto de dos fuerzas contrapuestas: la expansién de la cobertura y la reduccién
de la sobreedad. Es decir, manteniendo fijo todo lo demads, la expansién de la cobertura
aumenta la cantidad de alumnos mientras que lareduccién de la sobreedad la disminuye.
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Por ejemplo, la expansién extra de la cantidad de alumnos en el nivel inicial respecto
de la proyeccion que sélo incorpora cambios demogréficos (Gréfico 8.9.a) tiene como
Gnico origen el cambio en la tasa de matriculacién neta, dado que se supone ausencia de
sobreedad en ese nivel. En cambio, en el nivel primario, donde la tasa de matriculacién
neta en 2010 es casi perfecta (99%), el efecto de la reduccién en la sobreedad domina al
factor de cobertura, y por lo tanto la cantidad de alumnos proyectada con estos cambios
de politica serfa menor que en ausencia de los mismos (Gréfico 8.9.b). Lo opuesto ocurre
en el nivel secundario (Gréfico 8.9.c), donde la reduccién de alumnos con sobreedad es
mas que compensada por la expansién de la tasa de matriculacién neta (de 84% a 95%).

Finalmente, el efecto que domina en el agregado de los tres niveles basicos (Gréfico
8.9.d) es el dela expansién de la cobertura en el nivel secundario y en los primeros anos
del inicial. Pese a la caida simulada para la sobreedad del sistema, la expansién de la
cobertura conjuntamente con una poblacién en edad escolar que sigue creciendo (lo que
sucederia hasta poco después de 2030), aumentaria la matricula total de la educacién
bésica en poco més de 800 mil alumnos, un crecimiento del orden del 8% respecto de
los 9,8 millones de alumnos de 2010.

GRAFICO 8.10 Proyecciones del gasto por alumno. Simulaciones con
esfuerzo de gasto constante. Total educacion basica.
(en % del PBI por activo potencial)
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Fuente: elaboracién propia basado en proyecciones presentadas en el Capitulo 2 y en

Los supuestos de cada escenario. Nota: los escenarios "Obj. Cobertura 2020 (2030)"
suponen una expansion constante de Las tasas de matriculacién neta y reducciones en la
relacién de sobreedad para el afio 2020 (2030). Ver valores objetivo en Tabla 8.2.
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Como fuera discutido en el Capitulo 4 con relacidn a las proyecciones fiscales bésicas,
los cambios demograficos que se esperan para las préximas décadas, con la consecuen-
te caida en los indices de dependencia, permitirian aumentar el beneficio por alumno
sin necesidad de expandir el esfuerzo de gasto en educacién. Como muestra el Grafico
8.10, este resultado se mantiene, si se considera so6lo la educacion bésica e incluso si
aumentaran la cobertura y la eficiencia en las trayectorias educativas. Naturalmente, la
expansion extra del nimero de alumnos producto del incremento de la cobertura tendria
un costo en términos del beneficio por alumno, representado por la brecha de cerca de
medio punto porcentual del PBI por activo potencial con respecto a la proyecciéon que
sélo tiene en cuenta los cambios demograficos. La linea horizontal punteada del Grafico
8.10 representa la meta de un aumento del 31% del gasto por alumno como porcentaje
del PBI por activo. La brecha respecto de ese objetivo en los escenarios con expansién de
la cobertura es de casi 2,5 puntos porcentuales del PBI por activo en 2030 y de 1,2 puntos
porcentuales hacia fines de la etapa de bono demografico. En consecuencia, si el desafio
es el logro simultaneo de las metas de cobertura, sobreedad y gasto por alumno, se re-
queriria de un mayor esfuerzo en materia educativa que el que hacia Argentina en 2010.
El Gréfico 8.11 ilustra este punto.

GRAFICO 8.11 Proyecciones del gasto en educacion basica (en % del PBI)
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Fuente: elaboracidn propia basado en proyecciones presentadas en el Capitulo 2 y en los
supuestos de cada escenario. Nota: “Cob. 2020 (2030)" hace referencia al cumplimiento
de los objetivos de cobertura y sobreedad para el afio 2020 (2030). “Cob. y Gasto/alumno
2020 (2030)" supone ademds una expansién constante del gasto por alumno hasta
alcanzar un aumento del 31% en 2020 (2030). Ver valores objetivo en Tabla 8.2.
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Si el beneficio por alumno se mantuviera fijo al nivel de 2010 (12% del PBI por activo),
la caida en las tasas de dependencia escolar mas que compensaria el aumento de la
coberturay de la eficiencia en las trayectorias educativas (series de lineas continuas en
el Grafico 8.11), haciendo que el esfuerzo necesario para financiar la educacién basica
caiga desde 4,5% del PBI a 3,7% del PBI hacia fines de la etapa del bono. Metas mas
ambiciosas que contemplen el aumento de los recursos reales por alumno exigirian
un mayor esfuerzo de gasto en educacion (series de lineas punteadas). Esta necesidad
de financiamiento aumentaria progresivamente hasta el momento en que se logra la
meta de gasto por alumno, lo que sucederia en 2020 o 2030 dependiendo del escenario
considerado. El maximo esfuerzo demandado bajo el escenario de convergenciarapida
seria de poco maés de 5,6% del PBI en 2020, y de casi 5,4% del PBI en 2030 en el caso
de la convergencia mas moderada. Sostener en el largo plazo esos niveles de gasto por
alumno como porcentaje del PBI por activo parece no dar lugar para la generacién de
un ahorro agregado proveniente del sistema educativo. Como muestra el Grafico 8.11,
unavez concluidala etapa del bono demografico, el esfuerzo necesario para financiar la
educacion basica se estabilizaria alrededor de un 4,8% del PBI, mayor al 4,5% de Argen-
tina en el statu quo de 2010y al 4% que destinan en la actualidad los paises de la OCDE.

RECUADRO 8.3: EL GASTO EN EDUCACION SUPERIOR

Este capitulo se concentra en la educacién bésica, dejando deliberadamente
de lado el nivel superior. Una razén para ello es que el abordaje metodolégico
que se emplea, centrado en las politicas de universalizacion por las que se ata
la evolucién de la matricula a los cambios demograficos, no parece adecuado
para este nivel. La no obligatoriedad de la educacién superior asi como las
consideraciones vocacionales y la gran heterogeneidad de su oferta educativa
agregan limitaciones adicionales al enfoque metodoldgico utilizado.

Con el objetivo de evaluar el impacto de las politicas simuladas para el nivel
bésico sobre el financiamiento del sistema educativo en su conjunto, en este
recuadro se agregan proyecciones del esfuerzo de gasto en el nivel superior.
El ejercicio deja fijo el gasto por alumno como porcentaje del PBI por activo
potencial para ese nivel educativo, pero permite los cambios proyectados en
la tasa de dependencia y aumentos en la cobertura. La tasa de dependencia
del nivel superior se computa considerando como beneficiarios potenciales a
la poblacién proyectada entre 18 y 23 aios de edad. Para el segundo factor, se
supone un aumento de las tasas de matriculacién en el nivel superior que acom-
panan en forma rezagada (5 anos después) la expansion de cobertura simulada
para el nivel secundario. El porcentaje de jévenes que asisten al nivel superior
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aumentarfa asi desde el 31,4% (Encuesta Permanente de Hogares, segundo
semestre de 2010) hasta alcanzar el 36,8% al finalizar el ajuste en 2025 o 2035.

El panel (a) del grafico muestra la proyeccién resultante del gasto corrien-

te en educacién superior en términos del PBI. La oportunidad demografica
se refleja en la tendencia de la linea de color: si todo lo demds se mantiene
constante, la caida en la relaciéon de dependencia en la educacién superior

permitiria disminuir el esfuerzo de gasto sin sacrificar gasto por alumno. Si

ademads se expandiera la cobertura del nivel superior (lineas negra y gris), el

bono demogréfico se veria inicialmente mas que compensado por la mayor

cantidad de alumnos. Tampoco en el largo plazo se reducirian las necesidades

de financiamiento del nivel superior respecto del statu quo si se espera un
crecimiento de las tasas de matriculacidn.

Proyecciones del gasto en educacion (en % del PBI)
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Fuente: elaboracién propia basado en proyecciones presentadas en el Capitulo 2 y en los supuestos
de cada escenario. Nota: “Cob. 2020 (2030)" y “Cob. y Gasto/alumno 2020 (2030)" se refieren a los
escenarios simulados para la educacién basica segtn Los supuestos que se describen en el texto.

En el panel (b) del gréfico se suman las proyecciones de gasto para el nivel

superior a las que se obtuvieron para la educacién basica en el Gréfico 8.11.
Nuevamente se observa como luego de la etapa del bono demogréfico el esfuerzo
necesario (gasto corriente como % del PBI) para financiar al sistema educativo

se estabilizaria en un nivel mayor al 5,6% del statu quo y también superior al
5,5% que destinan en la actualidad los paises de la OCDE.
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8.4.2 Simulaciones desagregadas por nivel educativo

En esta subseccion se repiten los ejercicios de simulacién anteriores pero en lugar de
tomar el gasto en educacion basica en forma agregada, se considera la distribucién
de ese gasto entre los tres niveles. De esta manera, las metas con relacién al gasto
por alumno dejan de enfocarse en el alumno promedio de la educacién bésica para
redefinirse en términos del alumno promedio de cada nivel por separado.

En este punto existen algunas limitaciones asociadas con la disponibilidad de
informacién de gasto desagregada por nivel educativo. Los datos més completos de
los que se tiene conocimiento son los de la Coordinacién General para el Estudio de
Costos del Sistema Educativo del Ministerio de Educacién (CGECSE), que publica la
distribucién por niveles del gasto educativo de las provincias y de la Ciudad de Buenos
Aires. A partir de estos datos se estima para 2010 que la distribucién porcentual del
gasto corriente en educacién basica por niveles resulta ser 11% para educacién inicial,
44% para primaria y 45% para secundaria.® %

Previamente se observo que la brecha entre Argentina yla OCDE en el gasto que en
promedio beneficia a cada alumno de educacién basica era de alrededor del 31% en
2010. Desagregando el gasto por niveles se observa que dicha brecha varia entre uno
y otro nivel educativo (ver Tabla 8.3 ). Mientras el beneficio por alumno de secundaria
deberia aumentar un 26% para cerrar la brecha con la OCDE, un aumento del 31%
como se asumio en las simulaciones anteriores no seria suficiente para la primariay
en el nivel inicial seria casi el doble del necesario. A continuacién se repiten los ejer-
cicios de simulacion, tomando ahora cada nivel educativo en forma independiente.

El Gréfico 8.12 presenta las proyecciones de gasto por alumno que surgen de
las simulaciones cuando se mantiene constante el esfuerzo de gasto en cada nivel
educativo. Naturalmente, dado todo lo demés constante, el efecto demografico (li-
nea de color) favorece el aumento sostenido en el gasto por alumno en términos

25 Sibien el gasto de las provincias representa la mayor parte del gasto ptblico corriente en educa-
cién, hay dos limitaciones adicionales de esta fuente de informacién: un 27% del gasto educativo
provincial no se encuentra discriminado entre niveles, y 10 provincias sobre un total de 24 juris-
dicciones no brindan informacién desagregada del gasto entre el nivel inicial y el primario. Dadas
estas restricciones se opt6 por suponer que (i) la distribucién porcentual por niveles de la parte del
gasto que si se encuentra discriminado puede extenderse al total del gasto corriente en educacién
bésicay (ii) que la distribucién entre los niveles inicial y primario de las provincias con informacién
desagregada puede extrapolarse al total de las jurisdicciones.

26 Estadistribucién es muy semejante ala que publica el Instituto de Estadistica de la UNESCO, segiin
la cual un 9% del gasto publico corriente en educacién basica corresponde al nivel inicial, 41% al
nivel primario y 50% al secundario.
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del producto por activo potencial para todos los niveles, lo que incluso permitiria
superar las metas en términos de gasto por alumno (lineas negras y grices) para la
educacion inicial y secundaria.

TABLA 8.3 Statu quo y gasto por alumno objetivo en las simulaciones
desagregadas por nivel educativo.

Nivel inicial  Nivel primario Nivel secundario

Gasto publico en educacién en % del PBI (1) 0,5% 2,0% 2,0%
Indice de dependencia escolar (2) 8% 16% 15%
Tasa neta de matriculacion (3) 67% 99% 84%
Relacién de sobreedad (4) 1,00 1,10 1,18
Gasto por alumno en % del PBI por activo (5) 9,6% 11,2% 13,8%
| Meade st porlarno enh e Polporsevolel
Aumento porcentual hasta 2020/2030 17% 34% 26%
Nivel a alcanzar en 2020/2030 11,3% 15,0% 17,4%

Fuentes: estimaciones propias sobre la base de: (1) CGECSE, Ministerio de Educacién de la Nacion; (2)
Capitulo 2; (3) SEDLAC (CEDLAS-Banco Mundial); (4) Relevamiento Anual 2009 y Anuario Estadistico 2010
de DINIECE, a excepcién del nivel inicial donde se supone que no hay sobreedad; (5) surge como residuo
de la descomposicion de La ecuacidn 2 y de las anteriores variables. Las metas en (6) surgen de aplicar la
brecha entre el beneficio por alumno (normalizado por el PBI por activo) que existian entre Argentina y el
promedio de La OCDE en 2010, estimadas a partir de informacion del Instituto de Estadistica de UNESCO.

Otra vez los resultados cambian significativamente cuando se incorporan los
objetivos de expansién de la cobertura y reduccién de la sobreedad. El aumento ex-
tra de la cantidad de alumnos en los niveles inicial y secundario aleja el objetivo de
gasto por alumno. Més atn, en el nivel inicial el gasto por alumno cae con relacién
al statu quo porque la fuerte expansién de la matricula mas que compensa el ahorro
(en términos de producto por activo) proveniente del cambio demografico. En el
nivel primario, en cambio, el aumento de la eficiencia en las trayectorias educativas
domina a la (marginal) expansién de la cobertura, reforzando el efecto demografi-
co. En resumen, bajo los escenarios planteados, ninguno de los niveles educativos
bésicos podria lograr el objetivo de gasto por alumno con expansién de la cobertura
yreduccion de la sobreedad si se mantiene fijo el esfuerzo de gasto y su distribucién
entre niveles en el statu quo.
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GRAFICO 8.12 Proyecciones del gasto por alumno.
Simulaciones con esfuerzo constante en cada nivel
educativo. (en % del PBI por activo)

a. Nivel inicial b. Nivel primario
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Fuente: elaboracién propia basado en proyecciones presentadas en Capitulo 2 y en los
supuestos de cada escenario. Nota: los escenarios "Obj. Cobertura 2020 (2030)" suponen
una expansién constante de las tasas de matriculacidn neta y reducciones en la relacién

de sobreedad para el afio 2020 (2030). Ver valores objetivo en Tabla 8.3.

Sibienlas simulaciones agregadas arrojaban resultados cualitativamente similares,
ahora se cuenta con indicios de que labrecha que resta para alcanzar los objetivos difiere
entre niveles. Esto sugiere que sila expansion del esfuerzo de gasto en educacién bésica
necesaria para aumentar el gasto por alumno se acompaiara por una redistribucién
del gasto entre niveles, el esfuerzo requerido para financiar la educacién bésica podria
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ser menor al que se estimé en las simulaciones agregadas. En el Grafico 8.13 se com-
para esta alternativa con la de perseguir un aumento uniforme del 31% del gasto por
alumno en todos los niveles bésicos (serie de color en este gréfico, la misma que en el
Gréfico 8.11 se denomina “Cob. y gasto/alumno 2030”). La redistribucién de recursos
entre niveles educativos a medida que se van alcanzando las metas permitiria liberar
algunos recursos reales, sin embargo esos recursos representarian s6lo un décimo de
punto del PBI por aio, con lo que la conclusién anterior se mantiene: en el largo plazo
no cabria esperar un ahorro de recursos proveniente del sistema educativo.

GRAFICO 8.13 Proyecciones del gasto en educacion basica. (en % del PBI)
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55

@

o

= 50

x

45

4,0

2010 2020 2030 2040 2050 2060 2070 2080 2090 2100
— Cob. y Gasto/alumno 2030 — Cob. y Gasto/alumno 2030 + Transfer

Fuente: elaboracién propia basado en proyecciones presentadas en el Capitulo 2 y en los supuestos de
cada escenario. Nota: el escenario “Cob. y Gasto/alumno 2030" supone una expansién constante de las
tasas de matriculacién neta y reducciones en la relacion de sobreedad para el afio 2030. EL escenario “Cob.
y Gasto/alumno 2030 + Transfer." Incorpora transferencias del ahorro entre niveles educativos (desde
inicial y secundario al primario) una vez que se alcanzan las metas. Ver valores objetivo en Tabla 8.3.

8.5 REFLEXIONES FINALES

En este capitulo se mide el impacto de los cambios demograficos sobre el esfuerzo de
gasto parafinanciar la educacién bésica en Argentina mediante ejercicios de simulacion.
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Estos ejercicios incorporan por un lado la evolucién de las variables demogréficas y,
por el otro, objetivos de politica en términos de expansién de la cobertura, aumento
de la eficiencia de las trayectorias educativas y aumento de gasto por alumno como
porcentaje del PBI por trabajador potencial.

La primera manifestacion de los canales demogréficos y de politica sobre la educa-
cién bésica se da a través de la cantidad de alumnos. Por un lado se tiene la evolucién
de la poblacidn: se prevé que el tamano de la poblacién en edad escolar bésica (3 a 17
anos) seguirfa aumentando hasta comienzos de la década de 2030. Por otro lado, estan
los objetivos de expansion de la cobertura yreduccién de larelaciéon de sobreedad, que
tienen efectos contrapuestos sobre la cantidad de alumnos matriculados. Como con-
secuencia, en el nivel primario, donde las tasas de matriculacién son casi perfectas, la
reduccion de la sobreedad dominaria al efecto de la expansién de la cobertura. En los
otros niveles sucederia lo contrario, y el efecto que dominaria sobre la matricula total
de la educacion basica es el de la expansion de la cobertura en el nivel secundario y en
los primeros aios del inicial.

La oportunidad demografica, que se materializa via la contraccién del indice de
dependencia escolar, se hace evidente a partir de las simulaciones: si el esfuerzo de
gasto destinado a financiar la educacién bésica se mantiene en los niveles de 2010
(statu quo), el gasto por alumno (como porcentaje del producto por trabajador) au-
mentaria incluso mientras la matricula se expande. Bajo los supuestos planteados
aqui, la magnitud del efecto es de un aumento en el gasto por alumno de 2,5 puntos
porcentuales del PBI por activo para fines de la etapa del bono, lo que representa un
aumento de alrededor del 20% respecto del statu quo. Ahora bien, este aumento no
seria suficiente si se establece como meta niveles de gasto por alumno (normalizado
en términos del PBI por activo potencial) semejantes a los de los paises de la OCDE en
2010. Es decir, sijunto con la expansion de la cobertura ylareduccién de la sobreedad,
se busca también cerrar la brecha de gasto por alumno que nos separa de paises mas
desarrollados, el esfuerzo de gasto para financiar la educacién basica deberia aumentar
en Argentina. De acuerdo los supuestos asumidos, el esfuerzo maximo demandado
serfa de 5,6% del PBI (1,1 puntos porcentuales mas que en el statu quo de 2010) y se
darfa en el momento en que se alcanzan los objetivos de cobertura (en 2020 en la
simulacién mas optimista, cuando todavia esté vigente el bono y creciendo la pobla-
cién en edad escolar). Pero tampoco en el largo plazo deberia esperarse un ahorro de
recursos provenientes de la educacidn bdsica si se sostienen los logros conquistados
en materia de cobertura, eficiencia de las trayectoras educativas y gasto por alumno.
Después de los anios con mayor exigencia para lograr el ajuste, el esfuerzo de gasto
(corriente) necesario para financiar la educacién bésica se estabilizaria alrededor
de un 4,8% del PBI, mas alto que en 2010 (statu quo), y mayor al que destinan en la
actualidad los paises de la OCDE, que ronda el 4% del PBI.
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En este capitulo se analiz6 la oportunidad que la transformacién en la estructura
por edades de la poblacién brinda para avanzar en algunos objetivos educativos
especificos: aumento de la cobertura, reduccién de la sobreedad y aumento del
gasto por alumno. Se trata de metas relevantes vinculadas a los objetivos de univer-
salizacion de la educacidn basica, que ademads son facilmente cuantificables y cuya
relacién con los procesos demogréficos puede establecerse de manera directa. Sin
embargo, estos objetivos cuantitativos deben entenderse como metas iniciales, que
deberian acompanarse con mejoras cualitativas en términos de calidad y equidad
del sistema educativo. El aumento de la inversiéon por alumno no es suficiente para
lograr mejoras en la calidad de la educacién, como surge de la experiencia argentina
de los ultimos anos y de la evidencia internacional. Es necesario que el mayor es-
fuerzo para financiar la educacién sea acompanado por mejoras en la eficiencia del
gasto, para lograr las transformaciones pedagégicas y organizacionales que permitan
traducir esa mayor inversiéon en una mejor calidad educativa que aumente el capital
humano y la productividad individual, necesarios para afrontar los mayores costos
que vendran asociados al envejecimiento de la poblacién, una vez que se agote el
bono demogréfico.
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Capitulo 9

Limites y virtudes de revisar la politica fiscal de largo plazo
a partir de considerar el cambio demografico en Argentina!

9.1 INTRODUCCION

La politica fiscal est4 disefiada y ejecutada de manera tal que afecta de diferente modo a
cadauno delos grupos etarios de una sociedad. En consecuencia, los cambios demogra-
ficos necesariamente van a motivar modificaciones en los niveles y estructura del gasto
publicoy su financiamiento. Los diferentes capitulos que forman este volumen abordan
los “impactos, opciones de politica y trade-offs” del envejecimiento poblacional desde
diversas perspectivas. El presente capitulo debe ser considerado como un complemento
alosrestantes, donde se presenta un grupo de consideraciones que, a partir de lalectura
de los anteriores, deben ser tomadas en especial consideracién para la planificacién
de mediano y largo plazo de la politica fiscal. De manera especifica, se consideran los
impactos fiscales provenientes de la adaptaciéon de las diferentes politicas sectoriales
estudiadas a los cambios demograficos y, asimismo, se intenta una aproximacion al
impacto agregado sobre las cuentas publicas.

El caso argentino ofrece caracteristicas que hacen de este tipo de reflexion ele-
mentos centrales de la politica econ6mica. Baste recordar que dos de los factores que
han tenido un impacto mas relevante sobre las cuentas ptblicas durante los tltimos
treinta afnos estdn estrechamente vinculados con transferencias financieras interge-
neracionales: la deuday la crisis previsional. Entonces, resulta muy oportuno analizar
de qué manera la existencia temporal de una ventana de oportunidad demografica y
su posterior desaparicién producto del envejecimiento poblacional podria afectar las
cuentas publicas y obligan a reflexionar sobre su reformulacion. Si se entiende que una

1  Oscar Cetrangolo. IIEP-Universidad de Buenos Aires, y Universidad Nacional de Tres de Febrero.
Se agradecen los comentarios y sugerencias recibidos por parte de Daniel Heymann, Fabio Bertra-
nou, Hannah Sibylle Nielsen, Zafer Mustafaogluy y, muy especialmente, por parte de los autores
del resto de los capitulos. Correspondencia a ocetrangolo@gmail.com
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buena politica es la que logra anticiparse a los problemas, este tipo de andlisis resulta
de una importancia mayuscula.

Una aclaracién obvia pero indispensable: lo que aqui se presenta no es una pro-
yeccién de lo que se espera suceda durante los préximos cien anos, ni siquiera una
aproximacion a ella. Se trata, en cambio, de un ejercicio destinado a detectar puntos de
conflicto, necesidad de definiciones que anticipen problemas y anélisis de la sensibi-
lidad de las cuentas a ciertas decisiones o falta de ellas. ; Qué capacidad de prediccién
habria tenido este ejercicio si se hubiera realizado hace cien afios, cuando no existia un
Ministerio de Educacion especifico? ni se habia construido el Sistema de Previsién Social
(s6lo existian algunas Cajas de Jubilaciones aisladas y autdnomas y no se pensaba en la
necesidad de moratorias) y faltaban 15 afnos para el descubrimiento de la penicilina?
No obstante, resulta de especial interés exhaustar los conocimientos disponibles hoy
para definir los conflictos y decisiones que deberian ser abordados en el futuro como
resultado del cambio demografico, sabiendo que habra otros cambios significativos en
este periodo. Entre ellos, el técnico y el climatico son los que despiertan mayor atencién,
pero seguramente no seran los tinicos en tener impacto significativo.

Las especulaciones que son introducidas aqui no tratan de ocultar la incertidum-
bre sobre el futuro sino hacerla explicita para permitir la mas acertada evaluacién de
cambios ciertamente esperables derivados del envejecimiento poblacional. En un
intento por senalar las limitaciones y rescatar las virtudes de este ejercicio, el presente
capitulo comienza discutiendo las fortalezas y debilidades del momento inicial de
las proyecciones, presentando las tensiones persistentes en las cuentas publicas para
poder evaluar los resultados de los estudios sectoriales y suimpacto sobre la evolucién
fiscal de largo plazo.

9.2 CARACTERIZACION DE LA SITUACION FISCAL EN EL MOMENTO
INICIAL ELEGIDO COMO BASE DE LAS ESTIMACIONES

El presente estudio utiliza como periodo base el afio 2010 (Capitulo 3). Més alld de
los factores que han sido contemplados para larealizacién de esa eleccién, cualquier
proyeccién de largo plazo presenta una gran dependencia de la situacién al mo-
mento inicial. En la presente seccién no se discute esa eleccion. En su lugar, se cree
indispensable evaluar desde el punto de vista fiscal las bondades y dificultades de

2 Ese afo, durante la presidencia de Luis Sdenz Pena, existian los ministerios de Interior; Rela-
ciones Exteriores y Culto; Hacienda; Justicia e Instruccién Publica; Agricultura; Obras Ptblicas;
Guerra, y Marina.
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considerar ese ailo como base de estimaciones de largo plazo. Tres preguntas basicas
aparecen como inevitables: ;El sector publico presentaba desequilibrios significativos
en 2010? ;Existian tensiones sin resolver en materia fiscal en ese momento, més alla
del eventual desequilibrio? ;Cudl era la participacién de cada grupo etario en esas
tensiones potenciales?

Para aproximar una reflexién que conteste esas preguntas se presenta la situaciéon
fiscal en ese periodo para luego, en las secciones siguientes, ubicar la situacién de ese
ano en perspectiva histérica y sefialar los principales focos de tensidon que presentaban
las cuentas publicas en ese momento.

9.2.1 Los agregados fiscales en 2010

Como se muestra en Tabla 9.1%, en el afio 2010 el sector publico consolidado (Naciény
Provincias) present6 un resultado equilibradoy, en consecuencia, un resultado primario
positivo equivalente al pago de intereses de la deuda (2% del PIB). Ello brinda argumen-
tos muy solidos a favor de la utilizacién de ese afio como base de las estimaciones. No
obstante se intentard calificar ese periodo de una manera mas precisa.

TABLA 9.1 Sector pablico no financiero (Consolidado Nacion
y provincias). Estimacion de la ejecucién 2010.
Esquema Ahorro - Inversion — Financiamiento (en % del PIB)

3 La presente tabla es una estimacién a partir de la informacién oficial disponible, que puede no
coincidir, en algunos rubros, con la presentada en el Capitulo 3. No obstante, las discrepancias no
cambian el sentido de los argumentos aqui expuestos.
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Fuente: elaboracién propia en base a informacion de la Secretaria de Hacienda.

Las proyecciones del presente estudio se refieren sélo a una porcion de los presu-
puestos publicos. En esencia se ha trabajado con las erogaciones en consumo publico
en educacion, salud, pago de pensionesy otras transferencias para la proteccién social.
Adicionalmente, se haincorporado dentro de lo que se denomina consumo ptblico el
gasto de ciertas instituciones no estatales, como las obras sociales nacionales e insti-
tutos provinciales de prevision social, cuyas actividades no son contabilizadas dentro
del gasto publico por parte de la Secretaria de Hacienda, pero que brindan bienes
meritorios financiados con aportes obligatorios de los trabajadores. Con el objeto de
aclarar los alcances de las diferencias entre las diferentes mediciones, en la Tabla 9.2
se ofrece la composicion de cada uno de los universos considerados.

TABLA 9.2 Comparacion de erogaciones fiscales
y estimaciones CNT (en % del PIB)

—/ 5,6 Educacién
A

* Gastos de consumo y operacién 14,8 63 Salud
Educacion 5,0 91 Pensiones
Salud 35 5 13 Otras transferencias proteccién social
Resto 6,3

® Rentas de la propiedad 20

® Prestaciones de la seg. social 73 4

e Transferencias corrientes 83
Educacion privada 0,6 d
Asignaciones familiares 07 9,
AUH 05 9
Resto 65

Obras sociales 28

Institutos previsionales 18 4

Fuente: elaboracién propia en base a informacion de la Secretaria de Hacienda y Capitulo 3.
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Adicionalmente, la evaluacién de la situacién financiera del sector publico en el
ano 2010 debe tomar en consideracion la existencia del endeudamiento ptiblico. En
ese sentido, debe sefalarse que luego del salto en los indicadores de deuda durante
los anos de crisis de principios del siglo, la relacién deuda publica con el producto se
redujo y estabilizé alrededor de porcentajes que pueden ser considerados de solvencia,
cerca de 40% del PIB, como lo muestra el Grafico 9.1.

GRAFICO 9.1 Deuda publica (incluyendo Holdouts).
Anos 1994-2012 (en % del PIB)
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Fuente: elaboracién propia en base a informacion del Ministerio de Economia y Finanzas Pubicas

Los célculos de impacto del cambio demografico incluidos en los diferentes es-
tudios sectoriales referidos a la proteccién social, educacién y salud, cuando se re-
fieren a erogaciones publicas, incorporan exclusivamente al consumo publico de los
sectores involucrados y un grupo de transferencias. En consecuencia, hay un monto
de gasto publico casi tan importante como el estudiado que ha quedado afuera de las
consideraciones incluidas en los estudios. Los comentarios sobre su impacto fiscal
deben ser tomados con precaucion, toda vez que se supone constante (o al menos no
se considera) el peso de los restantes componentes del esquema Ahorro-Inversién
que muestra la Tabla 9.1.
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De manera especial, debe ser tenido en consideracién que el ejercicio no toma en
cuenta los gastos de capital. Tratdndose de una especulacién sobre el crecimiento y el
envejecimiento en el largo plazo, ello marca un limite importante, en especial teniendo
en cuenta el consenso actual sobre las debilidades de infraestructura energética y de
diferente tipo que caracterizan la economia argentina en el momento inicial de las
proyecciones.

En cambio, por el lado de los recursos, la desagregacion por grupo de edades que se
presenta en el Capitulo 3, ha considerado la totalidad de los ingresos tributarios (inclu-
yendo contribuciones a la Seguridad Social), por lo que la cobertura es mucho mayor.

Atendiendo a la significacién de los rubros considerados, debe senalarse que la
mayor proporcién de las erogaciones en salud y educacién publicas estdn incluidas
dentro del gasto de consumo ejecutado por los gobiernos provinciales. Por su parte,
las transferencias para la proteccidn social, son, en su mayor parte, ejecutadas por el
gobierno nacional. En cambio, no estan alcanzados por el presente anélisis las restantes
transferencias, los intereses de la deuda y los gastos de capital.

9.2.2 El aio base en perspectiva historica

Para calificar el resultado fiscal del ano base se considera indispensable colocar esa
situacién en perspectiva histérica. Durante las tres décadas previas a ese afo, los gobier-
nos de lanueva democracia argentina que surgié a partir de 1983 han debido enfrentar
situaciones econémicas adversas que, generalmente, han estado caracterizadas por
fuertes restricciones fiscales.

Una primer mirada de largo plazo de las cuentas puiblicas argentinas* permite des-
tacar que, como se muestra en el Gréfico 9.2, ha habido un largo periodo de la historia
econ6mica argentina donde el sector publico consolidado ha mostrado un persistente
desequilibrio tanto financiero como primario (sin incluir los intereses de la deuda den-
tro de erogaciones). No obstante, es notable la tendencia a la recuperacién desde los
anos ochenta. Sin duda, las tensiones que han enfrentado los gobiernos democréaticos
después de la crisis de la deuda de principios de los anios ochenta y las consecuentes
restricciones fiscales y volatilidad macroeconémica han tenido un impacto importante
sobre la estructura y dindmica de las cuentas publicas.

4 Los comentarios aqui presentados se refieren a la serie de Esquema Ahorro Inversiéon Financia-
miento del Sector Puiblico Consolidado Nacién y Provincias. Lamentablemente, aun cuando existe
la informacidén para algunos anos, no existe disponible una serie de largo plazo que incorpore a
los gobiernos municipales. De todos modos, esos gobiernos tienen una presencia marginal en el
resultado consolidado.
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GRAFIC0 9.2 Evolucion del resultado consolidado, nacional y provincial.
Anos 1961-2012 (en % del PIB)
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Fuente: elaboracién propia en base a informacién de la Secretaria de Hacienda, INDEC y BCRA.

En sintesis, la situacién de solvencia fiscal alcanzada en la salida de la crisis del
2001/2, si bien extraordinaria, debe ser entendida como la culminacién de un largo y
persistente proceso de mejora en el resultado agregado de las cuentas de la Nacidnylas
provincias. La consolidacion de esta situaciéon dependera de la capacidad de la politica
fiscal para hacer frente a las tensiones implicitas en el presupuesto ptiblico.

Antes de enumerar los factores que han definido la evolucién del resultado fiscal,
conviene introducir un comentario adicional sobre el financiamiento del sector ptblico.
:Como es que se habian financiado desequilibrios tan importantesy persistentes durante
tanto tiempo? Resulta dificil explicar estos desequilibrios sin considerar la existencia
de financiamiento monetario del déficit fiscal (usualmente denominado “impuesto
inflacionario”). Hasta principios de los anos noventa, la emisién monetaria fue una
modalidad muy importante de financiamiento del sector publico. En el Grafico 9.2 se
puede observar la evolucién de largo plazo de las cuentas publicas consolidadas con
la incorporacién de los recursos provenientes del mal denominado “impuesto infla-
cionario” Este aspecto, que se ilustra en el Gréafico 9.3, deberé ser evaluado al calificar
el periodo base de las proyecciones.

En ese mismo gréfico, con el objeto de ayudar a evaluar las proyecciones presenta-
das en este libro con la evolucién fiscal, se incorpora una linea punteada de color que
indica la evolucidn de los gastos de consumo en pago de remuneraciones y compra de
bienes y servicios. Surge de alli un comentario de suma significacién: la evolucién del
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consumo publico resulta ser mucho menos volatil que la de los restantes agregados
fiscales (erogaciones, recursos y resultado). El tema serd retomado en el Grafico 9.4,
que muestrala evolucién de los diferentes componentes de la estructura de erogaciones
publicas desde los afos sesenta.

GRAFIC0 9.3 El financiamiento monetario y el resultado fiscal.
Anos 1961-2011 (en % del PIB)
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FUENTE: Elaboracidn propia en base a informacién de la Secretaria de
Hacienda, INDEC, BCRA y Albrieu y Cetrdngolo (2011).

9.2.3 Algunos factores que explican la evolucién del gasto piblico

En relacién con los ultimos afos, conviene sefialar, en primer lugar, que la reduccién
de los intereses de la deuda entre los afnos previos y posteriores a la crisis de principio
de siglo ha sido un importante factor en la explicacién del mayor espacio fiscal de que
ha dispuesto el sector ptiblico nacional. Como se observa en el Gréfico 9.1, el stock de
deuda hoy se ubica en un nivel similar al aio 1999, aunque con una participacién mayor
de la deuda interna. No obstante, al no estar definida la modalidad de renegociacién
conlos “Holdouts’, resulta dificil calificar al ano 2010 como una base ideal de proyeccién
de largo plazo, sin considerar diferentes escenarios al respecto. Sin embargo, los temas
que se mencionan a continuacién pueden ser mas relevantes al respecto.

En efecto, el segundo factor considerado ofrece incertidumbres adicionales. El
pago de remuneraciones tiene una importancia significativa en las cuentas provincia-
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les pero de menor importancia para la Nacién. Ello es el resultado de que, a partir de
la descentralizacién de servicios sociales (educacion, salud, agua, vivienda) a lo largo
de los udltimos treinta afos, el pago de salarios se ha concentrado crecientemente en
las cuentas de los gobiernos subnacionales. Debe senalarse que la situacién presente
de negociacién salarial no permite considerar este componente en una situacién de
relativo equilibrio de largo plazo, aunque también es cierto que, como se mencioné
antes, es importante sefialar la relativa constancia de este componente del gasto en la
trayectoria pasada aqui mostrada.

Entercer término, las transferencias (corrientesy de capital) a familias y sector privado
han mostrado un importante incremento desde niveles insignificantes hasta representar
un volumen de erogaciones similar al total de pago por remuneraciones. Ello se explica
por la introduccién de politicas de transferencias a los hogares (AUH) como parte de
las nuevas politicas de proteccién social y los subsidios a las empresas con el objeto de
atenuar el ajuste de preciosy tarifas de servicios publicos privatizados. Precisamente, las
razones por las que se han introducido y existen en la actualidad estas transferencias son
suficiente prueba de que se trata de componentes de las erogaciones publicas que no de-
ben ser consideradas permanentes ni mucho menos en un nivel estable en el largo plazo.

GRAFICO 9.4 Gasto total y principales componentes.
Anos 1961-2012 (en % del PIB)
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FUENTE: elaboracion propia en base a informacion de la Secretaria de Hacienda.
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En cuarto lugar, las erogaciones de capital, que habian caido de manera significativa
desde mediados de los afios setenta, como resultado de los procesos de privatizaciones
yrestricciones financieras, se han recuperado parcialmente durante los tltimos anos y
es dificil proyectar su evolucién futura.

Por dltimo, se ha dejado para el final lamencidén a dos factores que se cuentan entre
los de mayor influencia en la situacién fiscal pasada, presente y fuente de incertidum-
bre sobre el futuro. La primera, referida a la situacién del sistema previsional la cual
es una de las razones mds importantes de volatilidad fiscal. La segunda, asociada con
la coparticipacién de impuestos y otros esquemas de transferencias financieras entre
niveles de gobierno que no se ve reflejada en los graficos que muestran la situacién con-
solidada del sector ptiblico, ya que se trata de recursos que se transfieren al interior del
universo fiscal ilustrado en las series y graficos mostrados hasta aqui. Ambos aspectos
serdn objeto de comentarios especificos mas adelante.

9.2.4 Comentarios a partir de Lo sucedido desde 2010

Teniendo en cuenta que este capitulo se escribié en el afio 2013 no parece razona-
ble evaluar el afio base de las proyecciones (2010) sin tomar en consideracién lo
sucedido desde entonces. Si bien no existe informacién definitiva de las ejecuciones
presupuestarias y cuenta de inversion reciente, con el objeto de analizar con mayor
cuidado lo sucedido en los tltimos anos, resulta conveniente utilizar informacién
de los esquemas Ahorro-Inversiéon-Financiamiento del Sector Publico Nacional de-
nominados “de caja’. Esta permite seguir la evolucién de corto plazo y obtener datos
mas recientes a los presentados hasta aqui.

En el Grafico 9.5 se ofrece una serie de agregados fiscales del sector ptiblico na-
cional en promedios méviles de cuatro trimestres, con el objeto de evitar el impacto
de factores estacionales. Ello permite tener una aproximacion a lo sucedido en las
cuentas publicas luego del afo elegido como base y, en consecuencia, mejorar su
calificacién.

Enla parte superior del grafico se puede observar la rapida y significativa recupera-
cion del resultado fiscal luego de la crisis de principio de siglo yla lenta pero constante
erosion del superavit primario a lo largo de la década, con un impacto menor sobre el
resultado financiero, merced al menor peso de los intereses de la deuda.

Por su parte, con el objeto de desagregar la volatilidad del espacio fiscal creado
en los primeros anos que siguieron a la crisis, en la parte inferior del mismo grafico se
presenta la evolucién de recursos y erogaciones. Alli se comprueba que en la gestacién
del espacio fiscal fue tan importante el incremento de recursos como la constancia
de las erogaciones. Luego, los aumentos del gasto a un ritmo mayor que los recursos
determiné la pérdida del superavit financiero.
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GRAFIC0 9.5 Evolucion del sector publico nacional, base caja.

Afos 1993-2013 (promedios maviles de cuatro trimestres)
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Enlasegundamitad dela década, el incremento de haberes previsionalesy posterior
reforma del sistema, el aumento en las transferencias (a provincias, hogares y empresas)
y gastos de capital, asi como el incremento en las remuneraciones determinaron una
trayectoria ascendente de los gastos por sobre la de los recursos, erosionando el supe-
réavit previo. En el caso de las remuneraciones, debe tenerse en cuenta que su gasto no
esta apropiadamente reflejado en ese grafico por ser mayormente responsabilidad de
las provincias. En este caso, la presion de la Ley de Financiamiento Educativo motivé
el incremento del pago de gastos en personal por sobre la trayectoria del producto
tanto en el propio sector educativo como, de manera indirecta, en el resto del empleo
publico de las provincias.

Adicionalmente, atin cuando no existe informacion oficial de todo el periodo, las
cuentas provinciales habrian sufrido un deterioro durante los dltimos tres anos. Las
presiones para incrementar el gasto en varios sectores y la escasa proporcién de ingre-
sos tributarios que llegan a los gobiernos subnacionales son parte de la explicacién.
En consecuencia, durante el periodo transcurrido entre el afio 2010 y el momento
en que este capitulo esté siendo redactado, el equilibrio financiero se transformé en
un déficit superior a los tres puntos del producto y se ha erosionado totalmente el
superavit primario.

9.3 TENSIONES PERSISTENTES

Sin duda, muchos son los factores que explican la evolucidn de las cuentas publicas,
y este espacio es apenas suficiente para introducirlos. Aqui se entiende que hay un
grupo que reviste especial importancia en relacién con la sostenibilidad fiscal de
mediano plazo y su impacto sobre la volatilidad macroeconémica: la situacién del
sistema previsional; la presién tributaria y las relaciones financieras entre la Nacién 'y
las provincias. Son sélo los tres mas importantes de una compleja serie de elementos
que deben ser tenidos en cuenta.

9.3.1 Tensiones provenientes del sistema previsional

Los problemas del sistema previsional deben ser especialmente considerados para
comprender los alcances de la crisis fiscal argentina de largo plazo®. Si bien sus des-

5 Como el tema es tratado de manera especifica en el Capitulo 5 sélo se hara una breve reflexién intro-
ductoria.
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equilibrios se acentuaron durante los afios ochenta y noventa, eran importantes desde
mediados de los anos setenta. El agotamiento del excedente inicial propio de todo
sistema que madura y utiliza sus fondos acumulados para financiar otras finalidades
del gasto publico, derivaron en un temprano desequilibrio al que contribuyeron de
manera sustantiva los factores demogréficos y macroecondmicos pero, también, las
propias respuestas dadas por la politica sectorial.

Luego de una profunda crisis, el sistema previsional argentino adopté y abandoné un
esquema de capitalizacién individual en menos de dos décadas. En medio de esas dos
reformas estructurales, a partir de 2004 se decidid incrementar la cobertura mediante
una medida excepcional de permitir el ingreso al sistema a personas que no cumplian
los requisitos establecidos por la legislacién, transformandose en uno de los sistemas
con mayor cobertura de la region.

No obstante, quedan atin por determinarse aspectos esenciales del sistema en el largo
plazo, haciendo dificil una adecuada proyeccidén acerca de la trayectoria de mediano
plazo. Los aspectos més importantes por ser definidos se relacionan con la efectiva tasa
de reemplazo que se promete y la cobertura que tendran aquellos trabajadores que no
alcancen a cumplir con los requisitos exigidos para acceder alos beneficios, de acuerdo
con la legislacién vigente®.

9.3.2 Sostenibilidad del nivel de presion tributaria

La carga tributaria total (incluyendo aportes y contribuciones parala seguridad social) a
lolargo del periodo 1991-2012 (Gréfico 9.6) muestra un incremento sustancial cercano
al 90%’, pasando de un 18,4% del PIB en 1991 al nivel récord de 37,4% del PIB, logrados
en el afo 2012. Esto ha determinado que Argentina sea actualmente uno de los pai-
ses latinoamericanos de mayor presién junto con Brasil, superando holgadamente el
promedio de los paises de América Latina (18,9% en 2010), y ubicandose a un mismo
nivel respecto del promedio registrado por los paises desarrollados que integran la
OCDE (34,3% en 2010).*

Se observa que el incremento de la presion tributaria estuvo sustentado en gran
parte en impactos o efectos de una sola vez sobre impuestos permanentes (IVA y
Ganancias de sociedades), o bien en aumentos experimentados por la aplicacién de

6 Este tema es discutido de manera exhaustiva en el Capitulo 5 y Bertranou, Cetrdngolo, Grushka
y Casanova (2011).

7  Teniendo en cuenta el crecimiento del producto, el incremento real resulta muy superior a esa cifra.

8  Gomez Sabaini y Moréan (2012).
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gravamenes transitorios (Derechos de Exportacion y débitos y créditos bancarios), lo
cual pone en evidencia la alta volatilidad del sistema tributario ante cambios en las
circunstancias macroecondmicas.

GRAFICO 9.6 Recaudacion tributaria bruta (*)
Anos 1991-2012 (en % del PIB)
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Fuente: elaboracién propia en base a informacion de la Direccién Nacional de
Investigaciones y Andlisis Fiscal, Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.
(*) Incluye los ingresos por contribuciones a la seguridad social. No

incluye deducciones por reintegros de impuestos.

El sistema tributario ha alcanzado un nivel de carga que, por un lado, depende de
algunos factores que pueden determinar su no sostenibilidad de largo plazo. Por otra
parte, existen elementos que indican la posibilidad de incrementar esa carga. En relacion
con los primeros, se debe sefialar que:

+ Elnivel de cargas sobre la némina salarial podria ser considerado como excepcional,
teniendo en cuenta la existencia de una importante moratoria previsional. Estos recur-
sos han pasado a ser el componente mas dindmico de los ltimos aflos y el segundo en
importancia dentro de la estructura tributaria con casi el 25% de los ingresos tributarios
del afio 2011 (7,4% del PIB).

+ Elmantenimiento del nivel alcanzado después de la crisis en materia de Derechos de
Exportacién dependerd de condiciones externas (precios internacionales de las com-
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modities) y del entorno macroeconémico (tipo de cambio real). Habiendo alcanzado
un méximo en 2008 con 3,5% del PIB, estos recursos llegaron a representar casi el 10%
del total ingresado a nivel nacional.

El crecimiento de la presidn tributaria posterior a la salida del Plan de Convertibilidad
coincidi6é con un cambio en la composicidn del sistema tributario, donde el mismo pasé
atener una elevada proporcién de tributos que podrian ser considerados como hetero-
doxos, extraordinarios o de emergenciay que, por estar relacionados con los impuestos
alarentay el patrimonio, suelen ser también denominados como impuestos directos
(de potestad subnacional, al menos en teoria). Sin embargo, estos cambios poseen
diversas limitaciones en cuanto a su sostenibilidad en el tiempo y causan importantes
efectos sobre la eficienciay el impacto distributivo final del sistema tributario argentino.
En la actualidad, los tributos heterodoxos que responden a estas caracteristicas son,
ademads delos Derechos de Exportacidn, el Impuesto alos Créditos y Débitos en Cuenta
Corriente, y el Impuesto ala Ganancia Minima Presunta. Entre los tres recaudan casi 5
puntos porcentuales del PIB, representando aproximadamente entre un 15% y un 20%
del total de los recursos nacionales durante los tltimos cinco afos.

Por su parte, otros factores podrian indicar la posibilidad de incrementos poten-

ciales de recursos:

*

Existe un elevado nivel de gastos tributarios provenientes del otorgamiento de diferen-
tes medidas promocionales en materia tributaria. Segtin las estimaciones oficiales®, el
nivel de gasto tributario se ha mantenido en torno a un valor de 2% del PIB entre 2004
y 2009 (tltimo dato disponible).

La evasion tributaria constituye un problema recurrente parala politicay la administra-
cién tributaria en el pais, en donde se debe reconocer el logro de significativos avances
durante las ultimas dos décadas pero donde también se advierten serias falencias que-
dando mucho por mejorar. Para evaluar adecuadamente la efectividad de la adminis-
tracion tributaria en cuanto al nivel de cumplimiento tributario de los contribuyentes
resulta indispensable la realizacién de estimaciones oficiales de manera periddica,
algo que la Direccién de Estudios de la AFIP' llevé a cabo sélo hasta el afio 2007 para
el IVA. Asi se pudo comprobar que la tasa de evasién en ese tributo se redujo desde un
valor de 34,8% en 2002 hasta un 19,8% en 2007, acompanando el incremento de la base
gravada por el impuestoy derivando en el cuantioso monto de recursos tributarios que

9

Direccién Nacional de Investigacién y Analisis Fiscal, Ministerio de Economia y Finanzas Ptblicas.

10 AFIP (2008).
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havenido aportando durante los tiltimos afios. Sobre la base de informacién proveniente
de Cuentas Nacionales, en uno de los escasos y mds recientes estudios cuantitativos
Cetrangolo y G6mez Sabaini (2009) estimaron que la tasa de evasién en el Impuesto
a las Ganancias alcanzé el 49,7% de la recaudacién potencial o tedrica en el afio 2005.

9.3.3 Los conflictos en torno a las relaciones
financieras intergubernamentales

Como consecuencia de una fuerte concentracién de la recaudacion tributaria en manos
del gobierno nacional y los procesos de descentralizacion del gasto hacia los gobiernos
provinciales y municipales, el nivel central de gobierno administra casi el 80% de los
recursos totales y gasta solo el 50% del gasto publico consolidado (Grafico 9.7). Elfinancia-
miento de los gobiernos subnacionales se completa con un complejo y no siempre claro
esquema de transferencia de recursos desde la Nacién hacia las provincias y de éstas a
los municipios. En el caso de las provincias, su recaudacion representa el equivalente a
un 40% de sus gastos, y financian el resto mediante transferencias del gobierno central
y endeudamiento. Ese promedio esconde grandes diferencias entre algunas provincias
que se financian casi exclusivamente con recursos propios (CABA) y otras en donde los
recursos transferidos por la Nacién representan mas del 90% de sus ingresos (Santiago del
Estero, La Riojay Formosa, por ejemplo). Este desbalance financiero interjurisdiccional
esun elemento que agrego conflictividad a las relaciones entre la Nacién ylas provincias.

Como resultado de los aspectos antes sefialados el financiamiento de las diferentes
provincias es altamente dependiente del sistema de trasferencias de recursos desde la
Nacién. A partir dela sancién de laley 23.548, el régimen fue haciéndose crecientemente
complejo debido a la presiéon que han ejercido las demandas de financiamiento de la
Nacién - en especial motivadas por el sistema previsional —, derivando en numerosas
modificaciones de los mecanismos de distribucién y multiplicindose asi los canales
por los cuales los recursos son derivados a sus destinos finales en las provincias.

En algunos periodos, el mayor poder de negociacién del gobierno nacional frente
a las provincias o la gravedad de la situacién macroeconémica le permitié a aquel ne-
gociar reducciones en las transferencias automaticas de los recursos establecidos por
leyes de coparticipacién, mediante la pre-asignacién de fondos a destinos a cargo de la
Nacidn (en especial sistema previsional). Para ilustrar la puja alrededor de los recursos
tributarios recaudados por la Nacién a lo largo del tiempo, el Grafico 9.8 reproduce la
evolucién delos recursos discriminando su destino hacia la Nacién, provincias o sistema
de seguridad social. Se comprueba el crecimiento de largo plazo en el financiamiento
de gobiernos provinciales y seguridad social. Mas alla de estas experiencias, parece
importante sefialar lanecesidad de redefinicién de estos esquemas alaluz de las nuevas
funciones a cargo de cada nivel de gobierno.
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GRAFICO 9.7 Estructura % de recursos (tributarios y no tributarios)
y erogaciones por nivel de gobierno. Afos 1961-2009
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Fuente: elaboracidn propia en base a informacion del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

GRAFICO 9.8 Distribucion de la recaudacion tributaria nacional.
Afos 1935-2011 (en % del PIB)
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Este tema reviste especial interés para el estudio. Téngase en cuenta que se ha puesto
especial atencién a los impactos del envejecimiento sobre las méds importantes eroga-
ciones del gobierno nacional (prevision social y otras transferencias para la proteccién
social) y las provincias (salud y educacién). La evolucion de éstas y otras funciones del
gasto publico (actuales o futuras) definiran el tipo y magnitud del conflicto futuro en
torno a la organizaciéon federal de Argentina.

9.4 PROYECCIONES Y DESAFiOS FISCALES

En el marco del presente libro se ha realizado una serie de estudios sectoriales con el
objeto de evaluar el impacto del envejecimiento poblacional sobre al gasto en ciertas areas
especificas de intervencién publica. Dado que en la presente seccién se intenta evaluar el
impacto del cambio demogréfico sobre las cuentas ptiblicas, los comentarios que siguen
a continuacién son necesariamente muy dependientes de los mencionados estudios.

9.4.1 Lainformacién agregada
En la Tabla 9.3, como primera aproximacién al impacto fiscal, se reproducen los resul-

tados de los diferentes estudios en relacién con la medicién del incremento del gasto
publico en los tres sectores estudiados bajo dos escenarios.

TABLA 9.3 Proyecciones de gasto puablico para el afo 2010
Escenario Status Quo Escenario convergencia OCDE
pAL Incremento 2100 Incremento
Educacion 4,0% -15% 4,9% -0,6%
Pensiones 22,3% 13,2% 172% 8,1%
Salud 75% 1,2% 9,1% 2,9%

Fuente: Capitulo 4.

En primer lugar, un escenario en el que se mantienen los niveles de erogaciones por
tramo de edad correspondientes al afio base. A este escenario se lo ha denominado de
Statu Quo, ya que mantiene inalteradas las tres politicas estudiadas. Bajo esas condi-
ciones existirfa una presién para incrementar el gasto en esos tres sectores en cerca de
un tercio, el equivalente a 13% del PIB.
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En segundo lugar, se ha considerado para cada uno de los tres sectores la introduc-
cién de politicas que acercan el gasto por edad a los niveles prevalecientes en los paises
desarrollados (OCDE). En una proyeccién de largo plazo, sin duda, este parece ser el
escenario mas relevante. No obstante, ain dentro de estos sectores se trata de seguir
un “blanco mévil’, ya resulta dificil conocer el gasto ptiblico de los paises desarrollados
dentro de un siglo. Mas alla de esa aclaracién, debe notarse una mayor presién en el
gasto en salud y educacidén, y menor en pensiones. Como se verd, ello podria afectar
las relaciones financieras entre niveles de gobierno.

Como se ha insistido a lo largo del presente capitulo, no se trata de proyecciones
propiamente dichas sino un ejercicio de simulacién de ciertos componentes del gasto
publico por tramos de edades para alertar sobre los cambios en las demandas de inter-
vencién que podran provenir de cambios demogréficos, en especial el envejecimiento
poblacional. Obviamente, un andlisis mas completo debiera incorporar las restantes
funciones del gasto publico.

9.4.2 Desafios para las politicas sectoriales estudiadas

Pasando revista a las conclusiones especificas de cada estudio sectorial, conviene co-
menzar por el sector que sin duda sera causa de las mayores de mandas de recursos
como resultado del envejecimiento poblacional. Como se sefiala en el Capitulo 5, la
demanda de las politicas de proteccion social para adultos mayores serian impor-
tantes y crecientes desde la tercera década del presente siglo, una vez finalizado el
bono demogréfico. Si bien se mencionan algunos factores que puedan suavizar esas
demandas, estas se ubicarian en el entorno a los 10 puntos porcentuales del producto.

Tal vez esta sea el drea de intervencién publica que requiera mas importantes y
urgentes replanteos. Téngase en cuenta que de mantenerse las reglas vigentes en el
sistema previsional, por las que el acceso a los beneficios solo se logra con 30 afos de
aportes, el porcentaje de adultos mayores con jubilacién o pension caerd hasta el 50%
en el ano 2040. Bajo ciertos supuestos de aumento en la formalidad laboral, se estima
una cobertura del 69% en 2100. Ello podria significar una menor demanda de recursos
para el sistema previsional contributivo, pero fuertes presiones fiscales y politicas sobre
la politica de proteccion social.

Asimismo, el Capitulo 5 estima que de no modificarse las reglas actuales, el gasto
previsional llegaria al 18% del PIB en 2100. En cambio, si se decidiera garantizar el 66%
del haber medio contributivo al 90% de la poblacion, el gasto del sector ascenderia a
21% del PIB. Como se sefiala alli, resulta evidente que Argentina tendria que replantear
su politica previsional. Adicionalmente, si se incorporan al calculo los adicionales tres
programas de proteccion social considerados (seguro de desempleo, asignaciones fami-
liaresy AUH), el nivel de erogaciones podria ser atin mayor, lo mismo que si se toma en
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cuentalanecesidad de politicas ptblicas para revertir la caida en la productividad dela
economia, incluyendo programas de entrenamiento para adultos mayores (Capitulo 11).

Sibien el sistema cuenta con activos de diverso tipo (incluidos bonos del gobierno)
incorporados cuando se abandoné el esquema de capitalizacion y se volvié al sistema
dereparto, en el ano 2008, desde el punto de vista fiscal ello debe ser considerado como
una reduccion en el stock de deuda neta. Ello no afecta el funcionamiento del sistema
previsional organizado bajo unalégica de reparto, al no prometer beneficios que depen-
den de la capitalizacién de los activos. Adicionalmente, el sistema es demandante de
financiamiento hacia el resto del sector ptiblico, que aporta una proporcidn significativa
de recursos tributarios (Bertranou et al., 2011).

En sintesis, parece imprescindible iniciar el debate sobre reformas necesarias y
sostenibles en el sistema de proteccidn social para adultos mayores antes que sus
efectos sobre la situacién social de esa poblacidn, las cuentas publicas y la situacién
macroecondmica sean irreversibles.

Siguen en importancia las demandas de incremento de gasto piiblico en salud, en
un horizonte dominado por el incremento de la poblacién en tercera edad (Capitulo 6).
Aqui, la problemética, si bien tiene alguna similitud con el sistema de pensiones, per-
mite una muy diferente lectura en relacién con la demanda de recursos fiscales. Si bien
ambos sectores coinciden en serlos dmbitos donde se requieren reformas mas urgentes,
en el caso de la salud los problemas de equidad y eficiencia requieren modificaciones
institucionales y en su modalidad de financiamiento sin necesariamente involucrar
aumentos de recursos. Por otra parte, existe cierta evidencia de que los gastos en salud
no son necesariamente proporcionales ala cantidad de afios que vive un individuo sino
que tienen cierta concentracion en los dltimos anos de vida de cada uno (Miller, 2000).

Aun cuando no hassido objeto de estudio especifico, el sector ofrece sobradas eviden-
cias de posibilidades de mejoras en la eficiencia del gasto. La organizacién segmentada
del sector, la multiple cobertura de un importante grupo de la poblacién, la ausencia
de instancias de coordinacién de politicas, la existencia de instituciones débilmente
reguladasy el desarrollo de un proceso de descentralizacién poco ordenado son algunas
de los factores que permiten suponer que se puede mejorar el impacto de las politicas
sin mayores incrementos en el gasto.

La necesidad de revisar el funcionamiento de la obras sociales y provisién publica
debe ser considerada de manera conjunta con la de reducir el gasto privado. Por su-
puesto, un aspecto particular a ser evaluado en relacién con estos estudios se refiere a
la pertinencia de mantener una institucién dedicada de manera exclusiva a la atencién
de la poblacién adulta mayor: el PAMI.

De especial interés para la evaluacion de la politica fiscal en Argentina resulta el
Capitulo 8 sobre el sector educativo. Este seria el inico donde el efecto del envejeci-
miento podria significar una menor presion sobre los gastos publicos. No obstante, en el
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Capitulo 8 se considera poco conveniente que se reduzca el gasto habida cuenta de los
problemas de calidad que muestra la educacién en Argentina, junto con el avance hacia
launiversalizacion de la educacién bésica. En este sentido, el cambio demografico puede
ser una oportunidad tnica para mejorar los resultados sin requerimientos de mayores
recursos. En definitiva, este estudio es un ejemplo claro de la situacién de deficiencias en
los alcances de las politicas ptblicas estudiadas en el momento inicial de las estimaciones.

En sintesis, las consideraciones presentadas en los diversos capitulos muestran la
presién potencial de la mayor demanda de gastos provenientes, de manera predomi-
nante, de los programas de proteccion a la poblacién adulta, entre los sectores objeto
de especial atencion en este libro. Adicionalmente, no debe olvidarse que en el largo
plazo pueden (seguramente ocurrird) aparecer demandas de sectores no estudiados y
nuevas areas de intervencion publica que demandarin mayores recursos. La seccién
siguiente ofrece algunas precisiones al respecto.

9.4.3 Desafios adicionales

Como se ha visto, los estudios realizados han puesto el foco sobre una porcién im-
portante de las erogaciones ptblicas, que han sido comentadas més arriba. La Tabla
9.2, por su parte, ha permitido una aproximacion a los renglones del gasto publico no
incluidos en el estudio. Entre ellos se encuentran los gastos de capital, ya que, como
se explicé, el tipo de ejercicio realizado bajo la presente metodologia pone el acento
sobre los gastos de consumo.

Sin duda, resulta importante sefialar que para evaluar adecuadamente la evolu-
cion futura de la situacidn fiscal serd necesario considerar la presién sobre las cuentas
publicas provenientes de los requerimientos de inversién publica. La situacién de
partida indica la existencia de serias deficiencias en materia de infraestructura. Ello se
manifiesta, sin duda, en los sectores sociales aqui estudiados (escuelas y hospitales),
pero resultan mas evidentes en energia, transporte y otros sectores de la economia.

Desde principios de los afios ochenta, como resultado de la fuerte restriccion fiscal
que emergio desde la crisis de la deuda, la inversion publica cayé desde niveles cercanos
a 5% del PIB hasta un minimo de 0,5% del PIB en 2002. La recuperacién posterior nunca
alcanzé los niveles previos y, adicionalmente, durante el periodo de privatizaciones la
inversion privada no logré compensar la caida en la inversién publica (Lucioni, 2011).
La necesidad de fortalecer el crecimiento de la economia en el periodo en donde la po-
blacién todavia no ha envejecido (Capitulo 12), demandaria mayores fondos publicos
para gastos de capital.

Vinculado conlo anterior, debe seiialarse que, dado que todas las proyecciones estan
presentadas como porcentaje del producto, la mayor o menor demanda de fondos asi
medida cambiara sila economia crece menos o mas que lo supuesto en estos ejercicios.
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Resulta muy pertinente introducir un comentario sobre la magnitud de los recursos
involucrados. Atun para periodos tan extensos, incrementos superiores a 10 puntos
porcentuales del producto parecen muy elevados. No obstante, ese monto es menor que
elincremento de recursos tributarios experimentados en Argentina durante los tltimos
13 anos. Ello no quiere decir que sea facil volver a incrementar recursos por esa magni-
tud, sino sobre la necesidad de reexaminar el destino de los recursos incrementados.

GRAFIC0 9.9 Estructura jurisdiccional del gasto piblico y seqguridad
social en diferentes sectores sociales. Afios 1980-2009
(en % del total)
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Fuente: elaboracién propia en base a informacion del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

Por tultimo, una reflexién sobre otro tema no estudiado de manera explicita en el
libro, aunque implicito en varios de los capitulos. En las cuentas publicas de Argen-
tina, el conflicto intergeneracional tiene una manifestacién muy fuerte y particular
en el conflicto federal. Se trata de una organizacién federal caracterizada por fuertes
conflictos en las relaciones financieras entre niveles de gobierno y donde las politicas
para atender ala poblacién adulta mayor estan principalmente en cabeza del gobierno
central (pensiones y PAMI), mientras que las politicas publicas orientadas ala formacién
de capital humano (educacién y salud para el resto de la poblacién) esta en manos de
los gobiernos subnacionales. El Grafico 9.9 ilustra esta particular organizacién federal
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del gasto social, haciendo la salvedad de que dentro del componente educativo se en-
cuentran las Universidades Nacionales (ademés de incorporar en el gréfico el gasto en
Cultura, Cienciay Técnica)y, en Salud, buena parte del gasto de la seguridad social esta
en manos del gobierno nacional. En sintesis, debe marcarse que el proceso de cambio
demogréfico seguramente determinara modificaciones en el financiamiento de los
niveles de gobiernoy afectard el conflicto federal. De manera especial, debe tenerse en
cuenta que la recaudacion recae mayoritariamente sobre la administracién tributaria
nacional y no se esperan cambios significativos en ese sentido.

9.5 REFLEXIONES FINALES

Como todo cambio de tipo estructural, el envejecimiento de la poblacién que ocu-
rriria durante las préximas décadas demandard modificaciones en el alcance y disefio
delas politicas publicas. A partir de los resultados alcanzados en los diferentes capitulos
sectoriales de este libro, este capitulo ha tratado de evaluar el impacto agregado sobre
la politica fiscal de esas modificaciones.

A diferencia de estudios similares realizados en paises desarrollados, el caso argenti-
no ofrece la complejidad propia de evaluar el impacto del cambio demogréfico sobre un
escenario bésico caracterizado por un elevado grado de inestabilidad. En consecuencia,
el conocido desafio de “hacerse rico antes que viejo” resulta incompletoy se suma al de
las multiples demandas que, en una sociedad como la argentina, pesan sobre el Estado,
en especial referidas a la distribucién del ingreso y cohesidn social. A los desafios ma-
croecondmicos que se estudian en el Capitulo 12 se suman las demandas de reformas
en muchas politicas sectoriales, algunas de las cuales fueron evaluadas en este libro.

Ma4s alla de que muchas demandas de reforma han sido objeto durante los tltimos
anos de importantes estudiosy debates sin incorporar el impacto del cambio demogra-
fico, esta nueva mirada de largo plazo, resulta de una ayuda inestimable para acentuar
la necesidad de reformas y alertar sobre la direccién de muchas de ellas.

Se havisto que el cambio demogréfico implica, en primer lugar, requerimientos de
mayor financiamiento para varias politicas estudiadas, en especial la proteccién de la
poblacién adulta mayor; en segundo término, que atin en los sectores donde a priori
cabria esperar unareduccién de esos requerimientos, la demanda de reformas impediria
que esa reduccion sea recomendable, como el caso de educacién; en tercer lugar, la
necesidad de aumentar la eficiencia del gasto (la atencién de la salud es un ejemplo de
ello), y, por tltimo, también se debe prever una mayor demanda de recursos por parte
de sectores que no han sido objeto de estudio especifico, como el de infraestructura.

De los resultados que se presentan en los capitulos previos, en consecuencia, se
concluye una presiéon importante sobre el fisco por parte de la necesidad de financiar
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el crecimiento de los programas de proteccion social para la atender una mayor propor-
ci6én de poblacién adulta mayor una vez superado el periodo del denominado “bono
demogréfico” Aligual que lo senalado por Gragnolati et al. (2011) para el caso de Brasil,
existen para Argentina diversas alternativas. Dejando de lado la posibilidad de financiar
las mayores demandas de asistencia mediante el endeudamiento, ya que ello significaria
trasladar el peso a generaciones futuras, existen dos situaciones extremas: mantener los
niveles de gasto financiables con recursos disponibles, reduciendo las transferencias
promedio por adulto mayor, o mantener los beneficios por adulto incrementando la
presién tributaria o reduciendo otras erogaciones. El sendero elegido, seguramente,
transitard un espacio intermedio entre esas alternativas extremas.

En el presente capitulo se ha podido comprobar la necesidad de reformas en las
politicas publicas y la existencia de importantes conflictos de intereses hacia el inte-
rior del sector publico, a pesar del espectacular incremento de recaudacion tributaria
experimentada durante los dltimos quince afos. Precisamente, en relacién con las
posibilidades de expandir las fuentes de para financiamiento del gasto ptblico, merece
ser remarcado que la situacién de relativa solvencia fiscal en el momento inicial de las
estimaciones coincide con el logro de un nivel de recaudacion tributaria record en el
pais. Ese nivel ha sido alcanzado con una estructura tributaria que resultard dificil de
sostener sin reformas adicionales. La existencia de algunos tributos cuyas bases depen-
den de condiciones macroeconémicas especiales o que afectan la eficiencia econémica
llama la atencién sobre su necesidad de revisién y, a su vez, sobre las limitaciones de
los supuestos de traslacion de la carga e incidencia por grupos etarios.

No obstante, las consideraciones presentadas sobre la situacion de largo plazo son
de gran ayuda para evaluar los problemas que la politica fiscal de Argentina debera
enfrentar en los proximos anos. Se ha tratado de explicar aqui que habida cuenta de las
proyecciones demograficas de largo plazo y los problemas estructurales que presenta
el sector publico argentino resulta imprescindible que sea aprovechada la ventana de
oportunidades que se abre en las décadas futuras para redefinir la presencia estatal en
los diferentes sectores, mejorando la eficiencia del gasto y la distribucién del ingreso,
al tiempo que asegure la consolidacién de un escenario macroeconémico que permita
consolidar un sedero de crecimiento econémico y desarrollo social.
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Capitulo 10

EL mercado de trabajo argentino
en un contexto de transicion demografica:

10.1 INTRODUCCION

La transiciéon demografica hacia una poblacién méas envejecida plantea algunos
interrogantes referidos al impacto potencial sobre el mercado de trabajo, y a través
de ello sobre el nivel del producto y bienestar social de la poblacién. Este proceso
tiene repercusiones sobre la cantidad de personas dependientes de ingresos de ter-
cerosy consecuentemente sobre los sistemas de transferencias intergeneracionales
de ingresos.

La transicién demogréfica consiste en un proceso en el cual los grupos etarios
van cambiando no sélo su tamano sino también su participacién en el total de la
poblacién. En particular, como consecuencia de la caida de la tasa de mortalidad y
fecundidad, junto con una mayor longevidad, la proporcién de adultos mayores se
hace creciente, en tanto el porcentaje de nifios y jovenes decrece. Sin embargo, en
esta dindmica se identifican determinados periodos segin la composicién etaria
de la poblacion.

El bono demogrdfico, definido como el periodo durante el cual la proporcién de
personas dependientes es minima, implica una ventana de oportunidades para la
generacion de ahorro e inversién dando lugar alo que se denomina primer dividendo.
Ello podria permitir la acumulacién de capital fisico y humano, conductores de una
mayor productividad, que daria lugar al segundo dividendo. Argentina, a partir del
baby boom sucedido durante fines de los afios 70 y principio de los 80, se encuentra en
medio del bono demograafico, proyectando su finalizacién hacia principios de 2040.

1 Ignacio Apella y Sara Troiano, Banco Mundial, Divisién de Desarrollo Humano para América Lati-
na. Se agradecen los valiosos comentarios y aportes de Fabio Bertranou, Luis Casanova, Margaret
Grosh y Rafael Rofman. Correspondencia a iapella@worldbank.org, stroiano@worldbank.org.
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Pasado el periodo de ventana de oportunidad y no habiendo logrado la acumula-
cion de capital necesaria para permitir un incremento de la productividad de la fuerza
de trabajo, el inico camino viable para mantener el crecimiento econémico es el sos-
tenimiento del nivel de la fuerza de trabajo. Consecuentemente, los adultos mayores
podrian posponer su retiro y permanecer en actividad como reaccién a una mayor
demanda potencial de trabajo dirigida a sustituir la menor disponibilidad de colegas
mas jévenes. Del mismo modo, el crecimiento de la participacién de las mujeres en
el mercado de trabajo permitiria compensar los efectos adversos del envejecimiento
sobre la fuerza de trabajo.

Por otra parte, una poblacién més envejecida genera una mayor presién sobre el
sistema de proteccion social a fin de mantener el nivel de consumo/ingreso de una
creciente poblacién adulta mayor. Sin embargo, dada la maduracién de los sistemas de
pensiones, y sin cambios en los pardmetros de elegibilidad, como por ejemplo la edad
legal de retiro, la capacidad de financiamiento de los mismos podria resultar limitada
y consecuentemente, muchos trabajadores encontrarian en ello un incentivo a per-
manecer en actividad. En otras palabras, manteniendo todo constante, cuanto menor
sea el nivel de ingresos recibido en concepto de pensiones mayor es la probabilidad
de permanecer en el mercado de trabajo. A modo de ejemplo, a raiz de la maduracién
natural del sistema de pensiones argentino, aproximadamente el 40% de los recursos
destinados a financiar el pago de las pensiones provienen de rentas generales.

Sin embargo, los efectos sobre la economia pueden ser dificiles de estimar, ya que
la transicién demografica genera procesos de cambios endégenos en la estructura de
la fuerza trabajo, tanto en lo que se refiere a la participacién como a su productividad.

Por tal motivo, el estudio de la dindmica del mercado de trabajo en un contexto
de envejecimiento merece la consideracidn de dos aspectos relevantes. Por un lado,
la decisiéon de los individuos de participar activamente. Por otro lado, la eleccién
sobre la forma en que dicha decision se hace efectiva. La primera eleccién tiene dos
alternativas posibles, participar o no hacerlo, en tanto que la segunda se encuentra
asociada con las caracteristicas del empleo tales como remuneracién, intensidad,
rama de actividad, etc.

En particular, son las decisiones de participacién - en conjunto con lademanda - las
que definen el potencial crecimiento econémico. La dindmica de la fuerza de trabajo
es diferente segiin edad y condiciona la cantidad de personas dependiente de ingresos
de terceros. Por tal motivo, segin la magnitud de los cambios en la participacién y sus
motivos, el bono demogréfico podria no ser estrictamente constante sino que tendria
movimientos seguin las decisiones globales de los trabajadores.

En este contexto, el objetivo del presente capitulo es estudiar el patrén de com-
portamiento de los trabajadores, particularmente los jévenes y adultos mayores, en
el mercado de trabajo y como se construyen sus decisiones de retiro/permanencia.
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A partir de ello, se define y estudia la tasa de dependencia econémica con el fin de
argumentar alguna hipétesis de conducta futura sobre la misma y su impacto en el
conocido bono demogréfico.

El capitulo se encuentra organizado de la siguiente manera. En la segunda y tercera
seccién se discute el marco tedrico de andlisis. En la cuarta seccion se presentala evolucién
delatasa de dependenciay su composicién. En el quinto y sexto apartado se estudia las
decisiones de los j6venesy adultos mayores, respectivamente, referidas a su participaciéon
en el mercado de trabajo. Finalmente, se realizan algunas reflexiones finales.

10.2 TRANSICION DEMOGRAFICA, DIVIDENDOS Y MERCADO DE TRABAJO

La distribucién por edad de la poblacién argentina se encuentra en pleno proceso de
transformacioén. Se estima que en 2050 el porcentaje de personas mayores de 60 afos
alcanzaria el 43%, en tanto los menores de 15 afnos representarian el 37%. Dicho fené-
meno, se produce cuando la edad mediana de un pais se eleva como consecuencia de
lareduccién de las tasas de fecundidad y mortalidad en el transcurso de su proceso de
desarrollo e impacta directamente sobre la tasa de dependencia poblacional.

Si bien no existe consenso en su definicion, la tasa de dependencia demografica
puede ser interpretada como la participacién de la poblacién menor de 15 afios yaque-
llos mayores de 65 anos en el total de la poblacién. La idea detras de esta definicion es
entender la importancia relativa de aquellos grupos poblacionales que, dada la etapa
del ciclo devida en el que se encuentran, su consumo es mayor a los ingresos generados
por ellos y por tal motivo dependen de los ingresos de terceros para su financiamien-
to. Naciones Unidas utiliza este concepto a efectos de poder realizar comparaciones
demograficas internacionales.

Los cambios en las estructuras etarias tienen efecto sobre el desempeiio econ6-
mico de un pafs, en tanto la conducta de los individuos es cambiante con la edad. De
acuerdo con la teoria del ciclo de vida, las etapas de las personas puede ser divididas
en tres: prelaboral, laboral y poslaboral. Tal como se discute en los Capitulos 1y 3, en
la primera y tltima etapa, las personas consumen maés de lo que producen, mientras
que en la segunda parte del ciclo, producen mas de lo que consumen.

Como consecuencia, durante la primera y tltima etapa, las personas presentan un
“déficit del ciclo de vida” dado que su consumo es mayor a los ingresos laborales. En
ambas etapas, tal déficit debe ser financiado a través de transferencias intergeneracio-
nales desde los adultos jévenes en edad de trabajar hacia los nifios y adultos mayores.

Teniendo en cuenta lo anterior, el proceso de transicién demografica no es un
evento repentino sino que se da gradualmente generando diversos periodos segtin su
grado de avance. En este sentido, durante una primera etapa, y como consecuencia de
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la caida de la fecundidad el porcentaje de nifios comienza a disminuir mientras que
el de adultos en edad de trabajar tiende a aumentar. Ello implica una disminucién de
la tasa de dependencia y por tanto un excedente positivo del ciclo vital.

En general se aprecia a esta situacién como propicia para el desarrollo ya que el supe-
réavit del ciclo de vida agregado permite incrementar el ahorroy por tanto la inversién. La
reduccion de la tasa de dependencia libera recursos para la inversion ptiblica y privada
en capital fisico y humano, permitiendo que los ingresos per cépita experimenten un
rapido crecimiento. Esto es comtinmente denominado “primer dividendo demogréfico”.

Una mayor poblacién en edad de trabajar genera una mayor cantidad de recursos
y por tal motivo una mayor capacidad de ahorro. El esfuerzo consiste en canalizar
dicho ahorro a la inversién interna permitiendo la acumulacién de capital fisico y
humano. A partir de ello, cada trabajador podra disponer en el futuro de més capital
y la produccién aumentaria en consecuencia.

Cuando la transicién demografica se encuentre en un estado avanzado, la poblacién
adulta mayor tendra una participacién relativa mas alta, es decir una mayor cantidad de
personas en la fase de déficit del ciclo de vida. Simultaneamente, el grupo de personas
usualmente denominado en edad de trabajar se verd reducido. Esta etapa, es decir, la
finalizacién del bono demografico, genera algunas inquietudes referidas a la presién
sobre las finanzas publicas y el crecimiento econémico.

La opini6én convencional es que dicho proceso de envejecimiento reduce la capa-
cidad agregada de ahorro en tanto disminuiria la proporcién de personas activas con
capacidad de ahorro (prime savers) y aumentaria la de personas que desahorran, como
se desprende de la hipétesis del ciclo vital. Este efecto redunda en la desaceleracién
del crecimiento econémico (OIT, 2013).

No obstante, es posible la aparicién de un segundo dividendo demografico. Dado
que la transicién demogréfica también implica un aumento de la longevidad - incre-
mento de la esperanza de vida al nacer - bajo condiciones apropiadas esto genera
incentivos a una mayor tasa de ahorro con el fin de financiar un mayor periodo pos-
laboral. Por tanto, ello implicaria una mayor capacidad de inversién.

De acuerdo con OIT (2013), este segundo dividendo surgird enlamedida en que los
marcos institucionales y de politicas induzcan a los individuos, a las empresas y a los
gobiernos a acumular capital. A diferencia del primer dividendo, el segundo dividendo
no tiene caracter transitorio - ya que el envejecimiento puede entrafiar un aumento
permanente del capital por trabajador, y por tanto de los ingresos per cépita - y, en
teoria, es factible que siga creciendo en proporcién al aumento de la esperanza de vida.

Sin embargo, en un contexto de tipos de interés bajos, de mercados financieros no
desarrollados, sin alternativas de inversiones, resulta poco viable que los suplemen-
tarios puedan sostener las inversiones requeridas para mantener la acumulaciéon de
capital y por tanto la productividad y el crecimiento econémico.
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El argumento discutido plantea que de no aprovecharse el primer dividendo,
cuando los prime savers representan una proporcién mayor que la poblacién depen-
diente, especialmente adultos mayores, se deja pasar una ventana de oportunidades
parano sélo mantener la tasa de crecimiento econémico sino también para acumular
capital que permita mitigar el efecto negativo sobre el crecimiento proveniente de la
reduccidn de la fuerza de trabajo a través de aumentos en la productividad. El pre-
sente argumento se basa en el supuesto de que el grupo de los ahorradores primarios
se define exdgenamente y se encuentra limitado entre las edades de 15y 65 afos de
edad, acorde a la usual definicién de tasa de dependencia demogréfica.

Si bien la teoria del ciclo de vida muestra tres etapas claramente diferenciadasy
en mayor o menor medida tales periodos se asocian a un patrén de consumo e ingre-
sos, ello no necesariamente implica que las mismas sean inflexibles para adaptarse a
nuevos escenarios. En otras palabras, la duracién de cada etapa (prelaboral, laboral y
poslaboral) podria variar entre las personas y se encuentra condicionada por diferentes
factores, no solo la edad.

En este sentido, no existe una definicién univoca de cudles son los grupos depen-
dientes de ingresos de terceros. La capacidad de generacién de ingresos no sélo se
encuentra en funcién de la edad, aunque ella condiciona indirectamente a través de
otras cualidades.

En primer lugar, las personas no abandonan sisteméaticamente la actividad econd-
mica a una determinada edad. En general, los avances de lamedicina (particularmente
preventiva) permiten llegar a la adultez en un mejor estado de salud que en el pasado
lo cual genera las condiciones propicias para seguir en actividad por un tiempo mas
prolongado. De este modo el periodo de dependencia en la vejez se retrasaria.

Por otro lado, a medida que se generaliza y expande el ciclo de educacién formal,
un numero creciente de jévenes dedica una mayor cantidad de tiempo en el sistema
educativo y retrasa su entrada en el mercado laboral, de modo que el periodo de de-
pendencia en la juventud se prolonga mucho mas alla de su adolescencia®

En este contexto, la magnitud de la fuerza de trabajo es lo que permite definir el
grupo poblacional dependiente de terceros y el grupo de los prime savers. A su vez,
la participacién econémica se encuentra condicionada por diversos factores que van
desde el estado de salud de las personas, el nivel de capital humano, la edad, la rama
de actividad en la que los trabajadores tienen capacidad para desempenarse, etc.

2 OIT (2013) sugiere que ademas deberian considerarse como personas dependientes a aquellas que
trabajan pero no ganan lo suficiente para salir de la pobreza. Ello haria que se incremente conside-
rablemente la tasa de dependencia calculada.
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Sise supone una mejora gradual del estado de salud y aumento de lalongevidad de
las personas, es posible esperar que las mismas deseen permanecer un mayor tiempo
en el mercado de trabajo motivado por un lado por su preferencia de sentirse activos
y por otro generar ahorros para financiar un periodo mayor de vida. Si al mismo tiem-
po, el proceso de formacién educativa se extiende en el tiempo, es de esperar que en
promedio los jévenes retrasen su ingreso al mercado laboral. Ambos fenémenos com-
binados hacen que las “edades” que definen el bono demografico se vayan moviendo
acompaifando este proceso.

Por tal motivo, el desafio consiste en reconocer que el bono demografico tiene
ciertas caracteristicas que le dan dinamismo y ello requiere generar condiciones que
permita aprovecharlo constantemente, reconociendo que la transicién demogréfica
ejerce su presiény en algin momento el dinamismo mencionado tenderia a calmarse.

Siguiendo a OIT (2013) la dificultad es el déficit global de oportunidades de em-
pleo productivo. En el mundo hay paises sin capacidad para aprovechar el dividendo
demografico debido a que una proporcién importante de su fuerza de trabajo o bien
estd buscando un empleo o esta constituida por trabajadores poco calificados, con
empleos de baja productividad y baja calidad en la economia informal, y que perciben
salarios muy bajos.

10.3 PATRONES DE ENTRADA
Y SALIDA AL MERCADO DE TRABAJO

A partir de lo discutido precedentemente, a continuacién se repasan brevemente los
factores que condicionanla entradaysalida del mercado laboral de los jévenesy adultos
mayores, respectivamente. Ello permitird entender las causasy a partir de ellas entender
la evolucién de las conductas planteadas en la seccién anterior.

Engeneral el grupo delos jévenes es definido por aquellas personas de entre 15y 24
anos de edad. El interés otorgado a este grupo poblacional se encuentra asociado con
que es la franja etaria en la cual se produce el trdnsito desde el sistema de educacién
formal hacia el mercado de trabajo.

Al considerar a la poblacion joven de entre 15 y 24 afos, su participacion en el
mercado de trabajo es cada vez més reducida. De acuerdo con OCDE (1999) ello se
encuentra asociado a multiples factores, no todos econémicos.

El principal argumento que justifica la menor participacién de los jévenes en el
mercado de trabajo es la prolongacién del periodo de educacién formal. Francia es
un ejemplo a ser mencionado ya que la edad promedio de ingreso al trabajo a fines de
los 90 ascendid a los 22 anos (OCDE, 1999), y consecuentemente los jévenes menos
formados representan un porcentaje cada vez mayor de la poblacién juvenil activa.
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Los jovenes ingresan masivamente al sistema de educacién superior. Este fend-
meno es particularmente claro en Europa occidental, donde la matricula en el sistema
de educacidn post-secundaria ha aumentado sensiblemente, lo que contrasta con los
Estados Unidos donde este indicador se ha mantenido estable.

Por otra parte, no solamente la duracién del periodo educativo es un factor
explicativo. En los paises de la OCDE se identifica un cambio en los patrones de
formacidén de familia, paternidad/maternidad y convivencia de pareja. A modo de
ejemplo, en Estados Unidos, entre 1971 y 1994, la proporcién de jévenes hombres
de 16 a 24 anos que fueron jefes de familia cay6 del 22% al 11%, mientras que en
Canad4 cay6 del 16% al 8%.

Lo anterior permite vincular el aumento de la tasa de escolarizacién y en el nime-
ro de afios promedio de educacion en las economias avanzadas con la dinamica del
mercado de trabajo. Ello junto con las nuevas costumbres familiares y la prolongacién
de la edad en la que se produce la emancipacién del hogar parental, ha cambiado el
perfil de los jévenes en las principales economias de la OCDE y en las economias mas
desarrolladas de América Latina.

En el otro extremo de la distribucion etaria, se tiene el grupo de adultos mayores.
Este grupo es definido por todas aquellas personas mayores de 60 afios®. La importancia
de este grupo de individuos radica en la edad préxima al retiro del mercado de trabajo,
de acuerdo a la reglamentacion vigente en Argentina.

Siguiendo a Bertranou y Mastrangelo (2003), el enfoque tradicional plantea dos
conjuntos de factores que determinan la participacién laboral de los mayores, uno
desde el lado de la oferta de trabajo y otro desde la demanda.

Dentro del primer grupo, se encuentran los propios incentivos generados por el
sistema de seguridad social, la existencia de un efecto renta, la presencia de una in-
validez o discapacidad laboral, la utilidad propia proveniente de la permanencia en
actividad, etc. La forma en que se organizan los sistemas de pensiones puede incidir
sobre las decisiones de retiro de los trabajadores. Siguiendo a Stock y Wise (1990) y
Gruber y Wise (2002), la participacion en el mercado de trabajo de la poblacién adulta
mayor se encuentra en funcién de la ganancia financiera obtenida por la permanencia
en la actividad un tiempo adicional al minimo establecido. Tal ganancia se encuentra
constituida por dos componentes: el valor presente del salario obtenido en la actividad
junto a un beneficio previsional futuro mayor asociado con un “premio” porla cantidad

3 Tal como se menciond anteriormente en este capitulo como en el resto del libro, por “definicién”
el grupo de adultos mayores es aquel conformado por las personas mayores de 65 anos. A partir de
ahora se flexibiliza dicho pardmetro y se considera a los adultos mayores de 60 a fin de contemplar
el comportamiento de las personas no solo retiradas sino también préximas a hacerlo.



LOS ANOS NO VIENEN SOLOS

326 Oportunidades y desafios econémicos de la transicién demografica en Argentina

adicional de periodos de contribucién adquiridos y menor cantidad de afios de goce
del beneficio esperado (incentive measure).

Los resultados hallados para los paises de la OCDE avalan la hip6tesis del retiro
temprano motivado por las bondades de los programas de pensiones, referidas a los
generosos beneficios por vejez a edades tempranas (Sigg, 2005). En América Latina, por
otrolado, los estudios sobre la participacién de los adultos mayores en el mercado laboral
son limitados. De acuerdo con Bertranou (2005), para doce paises de la regién se iden-
tifica una asociacién negativa entre el nivel de cobertura de los sistemas de pensiones y
la participacion de los adultos mayores en la fuerza laboral. Siguiendo a Alés et al. (2008)
en Argentina la probabilidad de permanecer/retirarse del mercado laboral se encuentra
condicionada por el cumplimiento de los requisitos de elegibilidad y por el monto del
beneficio por pensiones.

La participacion de los adultos mayores en el mercado laboral también se encuentra
condicionada por factores provenientes desde el lado de la demanda. De acuerdo con
Dorn y Sousa-Poza (2004) en algunos paises desarrollados se observa que un nimero
importante de retiros tempranos resultan involuntarios y que son motivados por el
empleador. En un contexto de elevadas tasas de desempleo, tanto lademanda de trabajo
como el Estado generan programas de retiros tempranos con el objeto de disminuir la
presidén sobre el mercado de trabajo.

Simultdneamente, el nivel de capital en salud y capital humano alcanzado a los 60
anosincide sobre la demanda por trabajadores de mayor edad. Estos factores, de hecho,
influyen sobre la percepcién del empleador sobre productividad de los mayores. Tal
apreciacion, sin embargo, no siempre reflejala productividad real de los mismos, como
es debatido por una amplia literatura sobre la relacién entre edad y productividad,
discutida en detalle en el Capitulo 11.

10.4 TASA DE DEPENDENCIA
Y PARTICIPACION ECONOMICA

Tal como se mencionara en la seccion anterior, la tasa de dependencia demografica
puede ser interpretada como la participacién de la poblacién menor de 15 afios y
aquellos mayores de 65 afios en el total de la poblaciéon. La idea detras de esta defini-
cion es entender la importancia relativa de aquellos grupos poblacionales que, dada
la parte del ciclo de vida en la cual se encuentran, su consumo es mayor a los ingresos
generados por ellos y por tal motivo dependen de los ingresos de terceros. En general
se utiliza el concepto antes definido a efectos de poder realizar comparaciones de-
mogréficas internacionales.
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El Grafico 10.1 muestra la evolucién de la tasa de dependencia joven, adultay total,
entre 1974y2012*. Entre 1974y 1990, la tasa dependencia demogréfica ha sido creciente,
producto del baby boom de los anos 70y 80. Posteriormente, mientras la tasa de depen-
dencia joven comienza a decrecer, a medida que los nifios del baby boom se vuelven
adultos, la tasa de dependencia de los adultos mayores de 65 afnos se torna creciente.
Dado que la caida de la primera es mayor que el incremento de la segunda, a partir del
decenio de los 90, la tasa de dependencia total se vuelve decreciente, generando una
ventana de oportunidades.

GRAFICO 10.1. Tasa de dependencia demografica. 1974-2012
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Esta agrupacion de personas asocia directamente a la capacidad de generacion de
ingresos con la edad. Sin embargo, tal capacidad o, suinversa, ladependencia de ingresos
no sélo se encuentra en funcién de la edad - aunque ella condiciona indirectamente a
través de otras cualidades. En primer lugar, las personas no abandonan sistematicamente
la actividad econdmica a una determinada edad (en este caso 65 anos). En general, los
avances de la medicina (particularmente preventiva) permiten llegar a la adultez en

4 Seopté porla utilizacién de la informacién provista por le Encuesta Permanente de Hogares a fin de
intentar mensurar alguna medida alternativa de tasa de dependencia como se vera seguidamente.
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un mejor estado de salud que en el pasado lo cual genera las condiciones para seguir
en actividad por un tiempo mas prolongado. De este modo, el periodo de dependencia
en la vejez se retrasaria. En contraposicidn, los jovenes no ingresan al mercado laboral
sistemdaticamente a los 15 afos. En efecto, una tendencia hacia la generalizacion de la
participacién en el sistema formal de educacién junto con una prolongacién del periodo
del mismo incentiva una menor actividad en este grupo etario.

El Gréfico 10.2 presenta, para los afios 1995 y 2012 la poblacién econémicamente
activa (PEA) en el mercado laboral segin edad simple. En términos generales, la tasa
de participacién econémica de los hombres presenta un incremento significativo entre
los 14y 34 aiios, luego se establece y hasta presenta un suave descenso entre los 35y 55
anos. Finalmente decrece significativamente entre los mayores de 55-60 en adelante.

GRAFICO 10.2. Tasa de actividad segiin edad
a. Hombres b. Mujeres
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Fuente: elaboracién propia en base a EPH

Sin embargo, este comportamiento ha sido cambiante a través de los afos. La par-
ticipacion de los hombres hasta los 25 afios ha caido considerablemente desde el 1995.
En particular, la participaciéon de los jévenes entre 15y 18 afos, baja desde un 36% en
1995 hasta un 17% en 2012, reflejando en los dltimos afos la mayor cobertura del sis-
tema educativo alcanzada a nivel secundario (Bertranou, 2001). Este comportamiento
se repite, entre los jévenes de entre 19y 24 afios, pasando su participacién en 1995 de
80% al 70% en 2012.

El Gréfico 10.3 presenta la tasa de escolaridad entre los jévenes segtin grupo de edad.
Sibienlatasade escolaridad delosjévenes entre 10y 14 afios ha sido muy elevada duran-
te todo el periodo bajo estudio, la misma presenta una tendencia ligeramente positiva,
alcanzando en 2012 aproximadamente al 97,7%. Por otra parte, entre los jévenes 15-19
anosy de 20-24 anos, la tasa de escolaridad muestra una tendencia significativamente
creciente, aumentando en promedio 20 puntos porcentuales entre 1974 y 2012.
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GRAFICO 10.3. Tasa de escolaridad segin grupo de edad. 1974-2012
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Fuente: elaboracién propia en base a EPH

En linea con el incremento de la tasa de escolaridad de los jovenes, la tasa de acti-
vidad de los jévenes de entre 15y 24 aiios de edad muestra una tendencia decreciente
entre 1975y 2012 (Grafico 10.4). La caida es mas pronunciada entre los jévenes de 15y
19 afios, pasando la PEA de alrededor del 42% en 1974 al 22% en 2012. La participacion
econ6mica de los jévenes de entre 20 y 24 afios, si bien a un ritmo menor, también ha
sido decreciente durante el periodo bajo estudio. La misma pasé de estar cerca del 70%
en 1974 a ubicarse en torno al 61% en 2012.

Este fendmeno sugiere que un grupo importante de los jévenes de entre 15y 24 aiios
comienza a ser dependientes de ingresos de terceros dada su condicién de inactividad
como consecuencia de su participacién en el sistema formal de educacion.

Entre los 35 y los 55 afios, las tasas de participacién no han variado significativa-
mente (Grafico 10.2). Por el contrario, entre los hombres las diferencias son notorias
para los adultos mayores. La participacién de los varones préximos a la edad de retiro
y los mayores presenta una tendencia creciente, incrementdndose de un 27% en 1995
al 37% en 2012.

En cuanto alas mujeres, las mismas presentan un comportamiento diferenciado al de
los hombres. En primer lugar, las tasas son menores para todas las edades y en los aiios
considerados. Sin embargo, se aprecia un incremento significativo de la participacién
a partir de los 27 anos. En 2012, la tasa de participacién alcanza su nivel méximo entre
los 40 y 49 anos de edad.
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GRAFICO 10.4. Tasa de actividad de los jovenes. 1974-2012
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Fuente: elaboracién propia en base a EPH

Década tras década, el nivel de participacion alcanzado y mantenido hasta el
retiro ha sido creciente. Este fen6meno se encuentra asociado a un cambio general
en la composicién de la poblacién econémicamente activa, especialmente a partir
de mediados del decenio de los ’90. En particular, siguiendo a Alds et al. (2008), ésta
aceleracion en el crecimiento de la actividad femenina se encuentra relacionado por
la activacién de las mujeres de hogares de ingresos bajos y medios y se enmarca, por
tanto, en una estrategia orientada a sortear los efectos del desempleo y precarizacién
de los jefes de hogar.

Entre las mujeres jévenes, si bien se evidencia una disminucién de su partici-
pacioén econdémica, la misma es de menor significatividad que la observada entre
los hombres. En este sentido, mientras que en 1995 la PEA entre las mujeres de 15y
19 anos era del 21%, dicha tasa alcanza el 17% en 2012. Por su parte, para el grupo
de mujeres entre 20 y 24 afios, la PEA registra una reduccién del 16% (o 9,6 puntos
bésicos) entre los afios considerados. Entre las mujeres mayores de 60 afios se repite
el mismo fenémeno observado paralos hombres, incrementdndose su participaciéon
en la actividad econémica.

Con el objeto de conocer las conductas de los trabajadores proximos a su edad de
retiro, el Gréfico 10.5 presenta la participaciéon econémica para los adultos entre 50
y 70 anios de edad. Si bien la edad legal de retiro en Argentina es 60 para las mujeres
y 65 para los hombres, resulta interesante observar el comportamiento préximo a
dichas edad.
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GRAFICO 10.5. Tasa de actividad de los adultos mayores. 1974-2012
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Fuente: elaboracién propia en base a EPH

La participacién econémica de los adultos mayores mantiene una tendencia cre-
ciente en el tiempo y homogénea entre los diferentes grupos etarios. Mientras que la
participacién de los adultos entre 60 y 64 afios pas6 del entorno al 30% en 1974 al 55%
en 2012, la participacién de los adultos de entre 65y 69 afios pas6 de 16% en 1974 al
30% en 2012. Esta tendencia se encuentra asociada con el aumento conjunto de la
participacion tanto de los hombres como de las mujeres (Gréfico 10.2). Sin embargo,
el incremento de la participacién femenina resulta significativamente superior para
la mayoria de los grupos de edad avanzada. Considerando al grupo de personas de
entre 60y 64 el aumento de la participacion de los hombres fue del 38% en tanto el de
las mujeres alcanzo el 101%. Entre los adultos mayores de entre 65 y 69 aiios de edad,
la variacidn de la participacién econémica de los hombres resulta levemente superior
al de las mujeres y, a partir de los 70 afnios de edad, el aumento de la PEA femenina es
mayor que el de los hombres.

El cambio observado en las tasas de actividad econémica por grupo de edad
establece una modificacién de la estructura de la fuerza de trabajo. El Grafico 10.6
presenta el cociente entre la poblacién econémicamente activa mayor de 60 anosy
la PEA entre 15y 59 afios.

La participacion relativa de los adultos mayores muestra un crecimiento, leve pero
sostenido durante los anos 1995 hasta 2012, pasando del 5% al 8% en relacién ala fuerza
de trabajo joven. En promedio, la edad de la fuerza de trabajo pasé de 37 a 39,3 afios
de edad. Estas observaciones parecen confirmar la existencia de una relacién positiva
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entre transicién demogréfica y envejecimiento de la fuerza trabajo, con un mayor por-
centaje de adultos mayores activos. Un andlisis de las caracteristicas propias de estos
trabajadores permitird identificar los condicionantes que se hallan detrds de la decisi6n
de permanecer en la fuerza trabajo en edad avanzada.

GRAFICO 10.6. Poblacion activa mayor de 60 afios / poblacion activa
menor de 60 anos. Afos 1995 - 2012
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Fuente: elaboracién propia en base a EPH

Claramente, la conformacién de la poblacién dependiente de ingresos es cambian-
te en el tiempo, y por tal motivo, la utilizacién del tradicional indice de dependencia
presenta algunas limitaciones. Por tal motivo, un indicador que permita una mejor
aproximacion, aunque no completa, al concepto de poblacién dependiente de ingresos
de tercero sugerido es la tasa de dependencia econdmica. La misma es definida por:

i i
N<15,t alF N15—24,t + N55—75,t + N>75

TdE. = @ it Npg_gs + N&
15-24,t 25-54 55-75
Donde:
N_;, eslapoblacién menor de 15 afios

Ni;.,,, eslapoblacién de entre 15 y 24 afos inactiva
Ni; ., eslapoblacion de entre 55y 75 afios inaciva
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N,.;, eslapoblacién mayor de 75 afios

N, .4, eslapoblacion de entre 15y 24 anos activa
N5, €slapoblacién de entre 25y 54 afios

N¢ .5, eslapoblacién de entre 55y 75 afos activa

A diferencia delatasa de dependencia convencionalmente utilizada, el numerador
de este cociente podria ser mayor, en tanto no sélo contempla a los jévenes menores
de 15 afos sino también a todos los jévenes de entre 15 y 24 aflos en condicién de
inactivos. Asimismo, y con el fin de considerar a los adultos mayores préximos a la
edad legal de retiro, se consideran a los adultos de entre 55y 75 afos inactivos y a
los mayores de 75 afios. Asimismo, el denominador resulta diferente. Por un lado se
contempla como poblacién activa no a los jévenes de entre 15 y 24 afos sino a los
que efectivamente participan en el mercado de trabajo. Por otro lado, se incorporan
alos adultos mayores activos. El Grafico 10.7 presenta la evolucién de este indicador
entre 1974y 2012 segin grupo etario y su sumatoria. Al refinar el concepto de tasa de
dependencia en términos cuantitativos ésta se vuelve mayor. A modo de ejemplo, en
1974 por cada trabajador activo habia cerca de 1,8 personas inactivas. Sin embargo,
latendencia en el tiempo, es diferente. En tanto la tasa de dependencia demografica
presenta forma de pardbola, la tasa de dependencia econémica mantiene una ten-
dencia decreciente més profunda.

GRAFICO 10.7. Tasa de dependencia econémica. 1974-2012
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Fuente: elaboracién propia en base a EPH
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En las secciones siguientes se analizara en detalle los determinantes de la partici-
pacién econémica de la poblacién perteneciente alos dos grupos etarios de referencia,
los jovenes y adultos mayores.

10.5 PARTICIPACION DE LOS JOVENES EN ARGENTINA

Tal como se ha observado en la seccién anterior, la entrada al mercado de trabajo se
desplaza a edades més avanzadas a lo largo de los anos considerados (1974-2012). Sin
embargo, este cambio pareciera ser mucho menos pronunciado que el desplazamiento
en la edad de retiro observado por los adultos mayores.

La Tabla 10.1 presenta la tasa de actividad entre los jévenes segiin edad simple y
quinquenio. Se observa que la tasa de actividad disminuye mayormente entre las edades
mas jévenes y en menor medida para las edades més avanzadas. En particular no se
registran diferencias sustanciales en la poblacién de 24 anos.

TABLA 10.1. Tasa de actividad entre los jovenes por edad y quinquenio
14-15 16% 15% 13% 12% 11% 11% 9% 5%
16-17 32% 29% 27% 27% 25% 25% 2% 16%
18-19 49% 46% 43% 44% 45% 44% 4% 35%
20-21 63% 60% 59% 61% 61% 59% 57% 55%
22-23 72% 73% 2% 2% 1% 69% 69% 69%
24-25 4% 4% 75% 75% 2% 2% 72% 4%

Fuente: elaboracién propia en base a EPH

Entrelos 14y 18 aiios se identifican grandes diferencias en la tasa de decrecimiento
dela PEA segtin el periodo considerado. La caida en la tasa de actividad es significativa
hasta mediados de los afios ochenta, se desacelera hasta fin de los noventa, y sufre de
un estancamiento entre el 2000 y el 2005. Un salto importante se observa a partir de
2006-2010respecto al quinquenio anterior, y de una forma aun mayor en los tiltimos dos
anos (2011-2012). No obstante, estas amplias diferencias por periodo no se observan
entre los jovenes mayores de 20 afios.

La Tabla 10.2 presenta algunas caracteristicas de los jovenes de entre 15y 24 afnos
activos para algunos anos seleccionados. El grupo de jévenes activos presenta un mo-
derado envejecimiento. La edad promedio de los jévenes activos pasé de 20,7 anos
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en 1995 a 21,2 en 2012. Aunque el porcentaje de hombres siempre super6 el 58%, su
tendencia temporal ha sido volatil.

Enelano2012el71,1% de este subconjunto de jovenes no asiste a un establecimiento
educativo, en tanto que el 28,7% se encuentra cursando estudios formales. En términos
temporales se observa por un lado un incremento de la participacién de los jévenes
activos que asisten a un establecimiento educativo -entre 1995y 2012 dicha proporcién
se incrementd en 8 puntos basicos-. Simultaneamente, se aprecia una reduccion del
porcentaje de jévenes activos que no estudia. Ello permite sugerir que parte de la fuerza
de trabajo joven opta por continuar sus estudios formales a pesar de dedicar parte de
su tiempo al empleo o biisqueda del mismo.

Respecto del nivel educativo maximo alcanzado por los jévenes en actividad, no es
posible establecer un patrén de comportamiento definido. Mientras que en 1995 mas de
lamitad de los jévenes activos alcanzaron estudios primarios completos o secundarios
incompletos, en 2012 la situacion es diferente. La mayoria de los jévenes ocupados o
en busqueda de trabajo cuentan con estudios secundarios incompletos o completos 'y
universitarios incompletos. Estos resultados junto con la disminucién de la PEA joven
sugieren la existencia de un proceso de prolongacién de la educacién formal entre los
jévenes activos.

TABLA 10.2. Caracteristicas de Los jovenes activos. 1995 — 2012

Caracteristicas 1995 1998 2001 2004 2007 2010 2012

Edad promedio 20,7 20,8 21,2 21,1 20,9 21,2 21,2
Mujer 38,9 39,7 41,6 40,6 41,1 39,3 377
Hombre 61,1 60,3 58,4 59,4 58,9 60,7 62,3
Asiste 20,5 24,1 24,0 28,3 26,5 28,9 28,7
No asiste, pero asistié 79,0 75,7 76,0 71,7 73,5 71,1 71,1
Nunca asistié 04 0,2 0,1 0,0 0,0 0,0 0,1
Sin instruccion 04 0,0 0,0 0,1 0,0 0,0 0,1
Primaria incompleta 39 39 35 3,6 4,2 35 32

Primaria completa 24,4 213 19,2 15,2 9,9 10,8 93
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Caracteristicas 1995 1998 2001 2004 2007 2010 2012

Fuente: elaboracién propia en base a EPH

La situacién de empleo de los jévenes activos muestra mejoras importantes en
los ultimos afnos. Su tasa de desocupacion se redujo del 32,2% en 2001 al 16,6% en
2012 producto de la recuperacién de la economia post crisis cambiaria y econé-
mica de 2001/02. Aun asi, la desocupacién de este grupo etario més que duplica
al promedio nacional tal como ocurre en muchos paises de la regién. Finalmente,
y siguiendo el patrén observado para el total de la poblacion (Al6s ef al., 2008) la
rama de actividad que concentra a la mayor cantidad de trabajadores ocupados son
el sector servicios y comercio.
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La Tabla 10.3 presenta algunas caracteristicas de los jévenes de entre 15y 24 afios
que son inactivos. En términos generales la edad promedio no muestra un cambio
significativo, al tiempo que en promedio el 60% son mujeres.

En promedio para todo el periodo bajo estudio el 79,7% de los jovenes inactivos
ha alcanzado un nivel maximo de estudio incompleto (secundario o universitario). Al
mismo tiempo, el 73% se encuentra asistiendo a un establecimiento educativo. Estos
resultados junto con el incremento de la tasa de inactividad entre los jévenes en las
altimas décadas refuerza la evidencia del proceso de generalizacién y prolongaciéon
de la educacién formal.

TABLA 10.3. Caracteristicas de los jovenes inactivos. 1995 - 2012

Caracteristicas 1995 1998 2001 2004 2007 2010 2012
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Caracteristicas 1995 1998 2001 2004 2007 2010 2012
I+ 1l quintiles 39,2 41,7 423 431 49,4 52,9 52,9
1 21,0 20,1 19,9 213 19,4 19,6 21,2
% 22,3 21,0 20,1 20,4 17,2 16,6 17,4
\Y 17,4 171 17,7 15,2 13,9 11,0 8,5

Fuente: elaboracién propia en base a EPH

10.6 LOS ADULTOS MAYORES ACTIVOS EN ARGENTINA

Con el objeto de identificar los factores que resulten potenciales determinantes de la
decision de retiro/permanencia en el mercado laboral de los adultos mayores, la Tabla
10.4 presentala distribucion de los adultos mayores activos segin algunas caracteristicas
especificas tales como cobertura previsional, nivel educativo, categoria ocupacional y
rama de actividad.

TABLA 10.4. Caracteristicas de Los adultos activos mayores de 60 afnos

Caracteristica /Afo 1998 2001 2004 2007 2010 2012

Hombres 687 690 684 654 598 631 605

Mujeres 313 310 316 346 402 369 395

Sin instruccién 2,5 - - 15 14 0,8 12
Primaria incompleta 19,5 229 20,1 19,8 16,1 11,8 13,0
Primaria completa 329 33,5 38,2 343 3L,6 34,5 31,4
Secundaria incompleta 13,0 145 125 11,6 11,9 10,0 13,0
Secundaria completa 19,2 12,9 15,2 16,3 17,4 18,5 172
Universitaria incompleta 3,0 4,2 35 5,9 38 51 47
Universitaria completa 9,9 12,0 10,6 10,6 179 19,4 19,6

Patrén 108 9,9 103 5,7 92 9,0 70
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Caracteristica /Ao 1995 1998 2001 2004 2007 2010 2012
Cuenta propia 39,7 36,8 38,8 36,3 343 337 33,6
Obrero/Empleado 48,1 51,2 49,4 55,7 55,3 56,2 59,0
Trab. Familiar 13 2,0 14 23 1,2 11 03
Ns/Nr 0,2 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Sector primario 19 17 11 25 17 29 13
Industria 11,7 128 12,7 12,9 12,2 13,9 14,7
Construccién 51 6,2 6,3 6,4 72 7,0 95
Comercio 19,8 173 15,0 215 19,6 19,2 178
Servicios 61,6 62,1 64,9 56,7 59,3 571 56,7

Fuente: elaboracién propia en base a EPH

Tal como se mencionara en la seccién 10.4 de este capitulo, entre la poblacién adulta
mayor, durante todo el periodo bajo estudio, la participacién econémica de los hombres
es superior a la observada para las mujeres. No obstante, durante los tiltimos 17 afios
se ha verificado un incremento constante de la participacion econémica femenina que
permitié reducir la brecha en la participacién segtin sexo. En efecto, en tanto en 1995
la PEA femenina representaba el 31% del total, en 2012 dicho porcentaje asciende al
39,5%. Dicha tendencia podria seguir acentudndose permitiendo una convergencia en
las tasa de actividad segun sexo.

Respecto ala cobertura previsional de los adultos mayores activos, mientras que en
1995 el 57,2% de los adultos mayores activos no contaban con cobertura de pensiones,
dicho porcentaje se increment6 al 64,5% en 2004. Tales resultados sugieren la impor-
tancia del desempeiio del sistema de pensiones, en términos de su alcance, sobre las
decisiones de permanencia en el mercado laboral de los trabajadores.

Sin embargo, a partir del primer trimestre de 2006 se verifica una disminucién
constante de los adultos mayores activos sin cobertura previsional, llegando en 2012
al 33,9%. Este resultado es producto de un cambio en el comportamiento de los adul-
tos mayores: a pesar de un aumento de la cobertura previsional, los adultos mayores
permanecen en el mercado de trabajo.

Una caracteristica importante a evaluar es la condicién en la cual estos trabajadores
se encuentran en el mercado de trabajo. A pesar del hecho que sean activos, una parte
de estos adultos mayores resultan desocupados, y un porcentaje mds importante resulta
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empleado en el sector informal. En efecto, la informalidad entre los adultos mayores sigue
siendo mucho mds elevada en relacién con el total de la fuerza trabajo. Los trabajadores
mayores de 60 anos exhiben en promedio una tasa de informalidad de casi 10 puntos
porcentuales mas altos respecto a los trabajadores en el decenio anterior a la edad jubi-
latoria (50-60 anos). La brecha se vuelve de casi 20 puntos porcentuales al observar a los
adultos mayores con mas de 65 afos, sugiriendo la movilidad de algunos trabajadores del
sector formal al informal para percibir una jubilacién sin renunciar a un salario laboral.
Entre 1995y2012 se observa un aumento de adultos mayores sobre el total de la PEA
de 3 puntos porcentuales. No obstante, durante el mismo periodo la tasa de desocu-
pacion al interior de este grupo se redujo desde un 13% hasta un 3,6%. Por otra parte,
la informalidad entre trabajadores con mas de 60 afios bajé 21 puntos porcentuales.
Estos resultados permiten apoyar la hipdtesis que el envejecimiento poblacional se
encuentra acompanado por un aumento de la demanda por este tipo de trabajadores.

GRAFICO 10.8. Porcentaje de personas mayores de 60 afos ocupadas en el
sector informal, segtin cobertura previsional. Afios 1995 - 2012
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Fuente: elaboracién propia en base a EPH

Un argumento a favor de la permanencia en la actividad, se encuentra asociado con
el costo de oportunidad del capital humano acumulado que una persona debe afrontar al
retirarse, implicando que a mayor nivel educativo mayor la probabilidad de permanecer
enelmercado de trabajo después de laedad minima de retiro. En otras palabras, a mayor
capital invertido en educacién mayor el interés del individuo de seguir obteniendo el
retorno sobre dicho capital.
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Laestructura de la fuerza de trabajo adulta mayor muestra algtn signo de dualidad.
En el afo 2012, el 45,5% de los adultos mayores activos no cuenta con mas del ciclo
primario de estudio (completo e incompleto), en tanto el 41,5% ha finalizado el ciclo
de educacién media. Ello permitiria sugerir la existencia de dos grupos de trabajadores
adultos. El primero compuesto por aquellos trabajadores con bajo nivel educativo que
permanecen en el mercado de trabajo porlanecesidad de mantener niveles de consumo,
y un segundo grupo compuesto por aquellos que prefieren permanecer en el mercado
a fin de hacerse de los rendimientos otorgados por su inversién en capital humano.

Este patrén de distribucién de adultos mayores activos ha experimentado cambios en
el tiempo. Desde 1995 hasta 2012 se incrementa la participacién de los trabajadores que
no cuenta con mas del ciclo primario. Paralelamente, se observa una caida en el grupo
que complet6 el ciclo medio de estudios, desde el 32,1% aun 29,1%. En términos del lugar
ocupado porlos adultos mayores en el mercado de trabajo, no sélo los emprendimientos
independientes (cuentapropista) son los seleccionados sino también se identifica una
demanda de mano de obra asalariada con las caracteristicas de este grupo etario. En
promedio para todo el periodo bajo estudio y manteniendo una relativa constancia, el
53,7% de los adultos mayores activos desempenan actividad como asalariados (59% en
2012), en tanto un 33,3% decidieron emprender actividades de manera independiente
(33,6% en 2012). Finalmente, el 8,4% mantienen la categoria de patrén (7% en 2012).

Este fenémeno resulta importante al momento del disefio de cualquier politica
de empleo que persiga como objetivo mejorar el bienestar de este grupo poblacional,
focalizando la atencién sobre los sectores productivos demandantes de mano de obra.

Finalmente, en 2012 el 56,7% de los adultos mayores en actividad se encuentran
trabajando en el sector de servicios, seguido por el 17,8% que se dedica al comercio y
el 14,7% en el sector industrial. De acuerdo con AlGs et al. (2008) este patrén de distri-
bucién por rama de actividad no es diferente al de los adultos jévenes. Estos resultados
no se asocian a las caracteristicas particulares que podria tener cada grupo etario, sino
a la estructura productiva del pafs, que durante el decenio de los '90 experimenté un
crecimiento significativo del sector servicios.

A continuacidn se plantea un ejercicio econométrico bajo una especificacion probit
afin de estimarla probabilidad de participar activamente del mercado de trabajo siendo
mayor de 60 afios de edad a partir de la siguiente especificacion:

Pr(activo)l. =0, +a,cobertura, + X 4, + ¢,

Donde cobertura;toma valor uno si el individuo se encuentra cubierto por el sistema
de pensiones, el vector X; contempla diversas caracteristicas del individuo y su hogar
tales como: hombre (tomando valor uno si es hombre), edady edad elevada al cuadrado,
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casado (con valor uno si el individuo es casado o en concubinato), jefe de hogar, y un
conjunto de variables dummies por cada nivel educativo maximo alcanzado.

Los resultados obtenidos se presentan en la segunda columna de la Tabla 10.5.
Con un buen ajuste de regresidon explicando el 75,8% de los casos de la muestra, la
variable cobertura resulta significativa al uno por ciento de confiabilidad y con el signo
negativo esperado. En este sentido, el no contar con un beneficio del sistema de pen-
siones impone una restriccién al retiro que incide en la probabilidad de permanecer
en el mercado de trabajo.

El alcance de estudios universitarios completos mantiene un efecto positivo y sig-
nificativo sobre la probabilidad de participar del mercado laboral. Ello permite sugerir
dos hipétesis complementarias de comportamiento. Por un lado, la existencia de un
efecto “costo de oportunidad” la cual sugiere que un mayor nivel educativo implica
una mayor acumulacién de capital humano y el retiro del mercado de trabajo genera
una rentabilidad no ganada sobre el dicho capital. Por tal motivo los adultos mayores
con mayor nivel de capital humano retrasan su retiro del mercado de trabajo con el
objeto de hacerse durante un periodo de tiempo mas prolongado de la rentabilidad
lograda a partir de su capital.

Una hipdtesis alternativa hace referencia a larelacidn positiva entre nivel educativo
y calida del trabajo a lo largo de la vida laboral, tal que una mayor calidad del empleo
obtenido por los adultos mayores mas calificados - en términos de condiciones de
trabajo - permite a este grupo de trabajadores mantener un estado de salud en mejores
condiciones que sus pares con niveles educativos inferiores y posiblemente con tipos
de trabajos de menor calidad. Por consiguiente, a mejor condicién de salud mayor
probabilidad de continuar participando en el mercado de trabajo.

TABLA 10.5. Modelo Probit - Probabilidad de participar en el mercado
de trabajo personas mayores a 60 afnos jubilados o
pensionados

Adultos mayores activos Pensionados activos

Coeficiente Efecto marginal (i) Coeficiente Efecto marginal (i)

Hombre 0.3759382°** 0.0292175 0.3856722°* 0.0291788
(0.0603857) (0.0673796)

Edad -0.1681218* -0.0178206 0.0097234 0.0010132
(0.0942258) (0.12551)

Edad 2 0.0006421 0.0000681 -0.0005578 -0.0000581

(0.0006351) (0.0008526)
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Adultos mayores activos Pensionados activos

Coeficiente Efecto marginal (i) Coeficiente Efecto marginal (i)

Nota: (i) el efecto marginal es calculado para un hombre casado con estudios
secundarios completos y con cobertura del sistema de pensiones
*** Significativo al 1%, ** al 5%y * al 10%.
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Asimismo, haber alcanzado un nivel medio de educacién (completo e incompleto)
incrementa la probabilidad de permanencia en el mercado laboral. Sin embargo, ello
no pareceria estar asociado a una conducta de toma de ganancias sobre el capital
invertido sino a una restricciéon generada por la historia laboral. Finalmente, la va-
riable dummy por edad resulta significativa y con signo negativo, al tiempo que los
hombres cuentan con una mayor probabilidad de participar en el mercado de trabajo.

A diferencia de los paises desarrollados, en las sociedades en vias de desarrollo
el principal problema que enfrentan actualmente los sistemas de pensiones es de
cobertura. En Argentina, ello estuvo potenciado no tanto por la reforma estructural
realizada al sistema en 1994 sino por los cambios paramétricos complementarios
los cuales hicieron mas rigidas las condiciones de acceso a los beneficios.

Ello no permitiria la posibilidad de elecci6on entre retiro/permanencia a los tra-
bajadores en funcién de diversas variables de relevancia en su funcién de utilidad.
Por el contrario, la permanencia en el mercado de trabajo de aquellos trabajadores
mayores a 60 afios se encuentra condicionada con el cumplimiento de los requisitos
legales de elegibilidad dada su historia laboral.

Con el objeto de permitir la eleccion de ser activo o no y establecer la existencia
de un “efecto intensidad’; se realiza un segundo ejercicio que pretende identificar
los factores que condicionan la probabilidad de permanecer o retirarse del mercado
de trabajo de aquellos individuos que obtienen un beneficio previsional (jubilacién
o pension). Para ello, se toma al subgrupo de adultos mayores que se encuentran
jubilados o pensionados, y se estima la probabilidad de ser activo.

En este sentido, la variable dependiente toma valor uno si el beneficiario de
una pensién trabaja o busca trabajo, en tanto se incorporaron las mismas variables
independientes. Adicionalmente, se incorpora el monto del beneficio previsional
como variable explicativa. Los resultados se presentan en la tercera columna de la
Tabla 10.5.

Con un moderado ajuste de regresion explicando el 61,2% de los casos muestra-
les, los resultados son los esperados. Del mismo modo que en el ejercicio previo, la
condicién de hombre resulta significativa y con signo positivo. La edad no resulta
individualmente significativa al momento de explicar la probabilidad en tanto si lo
es la condicién de jefe de hogar.

El alcance de niveles universitarios de estudio resulta significativo y positivo
implicando que las caracteristicas favorables de la oferta de trabajo tienen incidencia
sobre la probabilidad de permanencia en el mercado.

Finalmente, el monto del beneficio previsional resulta significativo y negativo.
Este resultado muestra la importancia del grado de suficiencia de la cobertura del
sistema de pensiones, en tanto los recursos obtenidos en conceptos de beneficios
previsionales operan fuertemente como restriccién presupuestaria.
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10.7 REFLEXIONES FINALES

La percepcion sobre el impacto que el proceso de transicién demografica tendria sobre
el mercado de trabajo, y a través de él sobre el nivel del producto y bienestar social de
la poblacién, hasido escéptica. En general se asume que la ventana de oportunidades
o primer dividendo, dado por el periodo de menor tasa de dependencia, se encuentra
definida segun la distribucién etaria de la poblacién y que dicho periodo debe ser
aprovechado por la sociedad para hacerse rica antes de hacerse vieja, badsicamente
através de la acumulacién de capital fisico y humano que permita un incremento de
la productividad o segundo dividendo.

Dicho argumento se basa en la tradicional definicién etaria de tasa de dependen-
cia, siendo los menores de 15 aios y los adultos mayores de 65 la poblacién depen-
diente, en tanto las personas de entre 15y 64 afios forman parte de la poblacién activa
soporte. En este sentido, son las edades las que definen la cota inferior y superior del
tamano del grupo poblacional activo y ello es completamente estatico.

Es posible asumir que el establecimiento convencional de estas edades limites
se sustenta en un tradicional comportamiento de las personas en el mercado de
trabajo, el perfil del ahorro segiin edad, y de las normas vigentes sobre las edades
legales de retiro.

Sin embargo, y tal como se ha discutido alo largo de este capitulo, la dependencia
de ingresos de terceros no se encuentra asociado a la edad propiamente dicha, sino
al papel desempeniado por los diferentes grupos etarios en el mercado de trabajo. En
efecto, un concepto refinado de tasa de dependencia es la tasa de dependencia eco-
némica, definido como larelacién entre la poblacién inactiva y el grupo de personas
activas. Dentro del primero grupo se han considerado a los menores de 15 anos, los
jévenes de entre 15y 24 anos inactivos, los adultos de entre 55 y 75 anos inactivos
y los mayores de 75 anos. El segundo grupo se compone por el total de jévenes de
entre 15y 24 anos pertenecientes a la PEA, las personas de entre 25y 54 anos, y las
personas de entre 55 y 75 en condicion de actividad.

A partir de este refinamiento del concepto de dependencia, los limites ya no son
determinados exdgenamente por los movimientos demograficos, sino que junto a ello,
son las decisiones que los individuos toman en cada momento de suvida en relacién
asu participacién en el mercado de trabajo lo que los modifica. Consecuentemente,
se observan dos tipos de eventos seglin su impacto sobre la tasa de dependencia
econdmica: aquellos que la incrementan y aquellos que la contraen.

Dentro del primero se encuentra el acceso cada vez mas tardio de los jovenes al
mercado de trabajo y por tal motivo la reduccion de la tasa de actividad al interior
de dicho grupo poblacional. La tendencia observada entre 1974 y 2012 sugiere un
crecimiento relativamente constante de la tasa de escolaridad de los jévenes en todos
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sus tramos de edades. Los resultados sugieren no s6lo una expansién de la educacién
formal sino también una prolongacién de la cantidad de afios de estudios.

Enelsegundo grupo de factores, los que reducen la tasa de dependencia econémica,
se encuentra el incremento de la participacién econémica de las mujeres adultas y el
retraso del retiro del mercado de trabajo por parte de los adultos mayores. El primero
delosfendmenos se encuentra asociado porla activacion de las mujeres de los hogares
de ingresos bajos ymedios y se enmarca, por tanto, en una estrategia orientada a sortear
los efectos del desempleo y precarizacion de los jefes de hogar.

Por otra parte, tanto los incentivos generados desde el propio sistema de pensiones
como los niveles de capital humano acumulado durante la vida laboral, condicionan
el retiro del mercado de trabajo de un grupo importante de adultos mayores. En este
sentido, la ausencia de cobertura previsional o, en el caso de aquellos que cuentan con
una pensién pero de baja intensidad, limita el retiro de la actividad en tanto se requiere
una fuente adicional de ingresos para sostener el consumo. Desde otra perspectiva, a
mayor acumulacién de capital humano mayor probabilidad de participar activamente
en el mercado de trabajo. Esto podria ser tanto por el costo de oportunidad del retiro
como por el mayor capital en salud alcanzado.

Losresultados hallados permiten sugerir que, si bien el comportamiento demogra-
fico es el que finalmente establece los limites a la venta de oportunidad, las conductas
de los agentes econémicos en términos de entrada y salida del mercado de trabajo y
generacion de ingresos permiten otorgarle cierta flexibilidad. Sin embargo, el primer
dividiendo es un fenémeno de carécter potencial, en tanto su aprovechamiento se
encuentra sujeto a las condiciones del mercado de trabajo que permitan la maxima
utilizacién de la fuerza de trabajo, no s6lo en términos de cantidad de empleo generado
sino también de su calidad.

Argentina se encuentra en una etapa de su transicién demografica muy oportuna,
con una tasa de dependencia no s6lo demogréfica sino también econémica que se
encuentra en sus valores minimos. Hasta el préximo decenio 2040, momento a partir
del cual comienza la etapa de envejecimiento, el pais mantiene como principal desafio
procurar la creacién de empleo de calidad de manera tal de lograr que la mayor pobla-
cion activa tenga capacidad de generacién de ahorro.

Paraello, resulta necesario cerrar déficits de trabajo decente, en especial el asociado
al empleo informal. Mantener una tasa de crecimiento econémico sostenida, facilitar
la formalizacién del empleo y reducir la volatilidad macroeconémica y del mercado
de trabajo, son dimensiones significativamente importantes a tener en consideracién.

Alternativamente a las condiciones macroecondmicas y de mercado de trabajo, la
generacién de condiciones propicias para un envejecimiento activo resulta de alta im-
portancia. Es decir, permitir condiciones en las cuales los adultos mayores mantengan
suindependencia con menores costos sociosanitarios y su nivel de productividad. Las
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iniciativas dirigidas a fomentar un envejecimiento activo deben ser definidas tanto
desde una perspectiva del ciclo vital como de solidaridad intergeneracional. En este
sentido, las generaciones jévenes actuales son los adultos mayores de manana. La ca-
lidad de viday el nivel de capital humano acumulado durante la juventud condicionan
las oportunidades que tendran durante la vejez.

De acuerdo alos resultados hallados en el presente capitulo, es posible esperar una
mayor actividad de los adultos mayores en el futuro. Por un lado, se observa una ten-
dencia por parte de los jévenes a posponer su ingreso al mercado de trabajo producto
de la prolongacion de su participacion en el sistema formal de educacién. A partir de
ello las generaciones de trabajadores futuros contaran con un mayor nivel educativo
respecto a la obtenida por las cohortes de trabajadores previas. Por otra parte, se ob-
serva que los trabajadores con mayor nivel educativo posponen su retiro del mercado
de trabajo debido a la calidad del empleo lograda y la rentabilidad obtenida a partir
de su capital humano. A partir de ello, es posible sugerir que a mayor acumulacién de
capital humano durante las etapas jovenes de la vida, mayor probabilidad de participar
activamente del mercado de trabajo en las edades avanzadas.
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Capitulo 11

Productividad de la fuerza de trabajo argentina
en un contexto de envejecimiento demografico*

11.1 INTRODUCCION

La transicién demografica hacia una poblacién més envejecida plantea algunos interro-
gantes asociados al impacto qué ésta tendrd sobre el mercado laboral, y a través de ello
sobre el producto y bienestar social de la poblacién. Por un lado, este fenémeno podria
implicar una menor proporcién de personas en edad productiva (15-64), y un incremento
de la tasa de dependencia de adultos mayores sobre el total de la poblacién. Por otro
lado, los efectos sobre la economia pueden ser dificiles de estimar, ya que la transicién
demogréfica genera procesos de cambios endégenos en la estructura de la fuerza trabajo,
tanto en lo que se refiere ala participacién en el mercado laboral como ala productividad.

Desde el punto de vista de la oferta laboral, y tal como fuera discutido en el Capitulo
10, una poblacién més envejecida genera una mayor presion sobre el sistema de pro-
teccién social a fin de mantener su nivel de consumo. Sin embargo, dadala maduracién
de los sistemas de pensiones, y sin cambios en los pardmetros de elegibilidad (edad de
retiro, alicuotas de contribucién), la capacidad de financiamiento de los mismos podria
resultar limitaday consecuentemente, muchos trabajadores encontrarian un incentivo
para permanecer en el mercado de trabajo. Por otro lado, la transicién demogréfica
podriaresultar en un aumento de la demanda de trabajadores adultos mayores a fin de
sostener la fuerza de trabajo reducida por una menor proporcién de poblacién joven?.

1 Ignacio Apella y Sara Troiano, Banco Mundial, Divisién de Desarrollo Humano para América Lati-
na. Se agradecen los valiosos comentarios y aportes de Fabio Bertranou, Margaret Grosh y Rafael
Rofman. Correspondencia a iapella@worldbank.org, stroiano@worldbank.org.

2 Laelasticidad de sustitucién entre trabajadores de diferentes edades representa un tema de estudio
muy debatido por una amplia literatura (entre otros: Fitzenberger & Kohn, 2006; Mérette, 2007). Sin
embargo, la aplicacién de estos argumentos en la Argentina requiere una investigacion especifica.
Por lo tanto, no es objeto del presente estudio.
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Losefectos de estas tendencias de demanday oferta en el mercado de trabajo suelen ser
amplificados porla productividad relativa de trabajadores de distintas edades. Fuerzas de
trabajo de igual tamano pero de diferente edad promedio no son necesariamente iguales
en términos del producto capaz de generar. Por tal motivo, el impacto de la transiciéon de-
mografica en elmercadolaboral depende de la interaccién entre (i) la transformacién enla
distribucién por edad dela fuerza de trabajo; y (ii) la distribucién etaria de la productividad.

En este contexto, el objetivo del presente capitulo es avanzar en la derivacion de
hipétesis sobre la relacién existente entre productividad y edad en el caso particular de
Argentina, como base para realizar algunas reflexiones sobre el potencial impacto de la
transicién demogréfica en la productividad global de la economia. Para ello, el presente
capitulo utiliza informacién proveniente de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH)
desde el ano 1995 hasta el cuarto trimestre de 2012, y del sistema de Cuentas Nacionales
publicados por el Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC).

El estudio esté organizado de la siguiente manera: la siguiente seccién presenta el
marco teérico de andlisis asociado al perfil etario de la productividad de la fuerza de
trabajo. Seguidamente se presentan y analizan los diferentes mecanismos utilizados por
laliteratura para estimar la productividad de la fuerza de trabajo segtin edad. En la cuarta
seccion se presentan los argumentos que justifican la aproximacion utilizada en el presente
trabajo, y en la quinta seccidn se discuten los resultados alcanzados junto a la simulacién
de escenarios futuros alternativos. Finalmente, se realizan algunas reflexiones finales.

11.2 MARCO TEOGRICO

De acuerdo con Gragnolati et al. (2011), a medida que avanza el proceso de transicién
demografica, la proporcién de adultos mayores en el total de la poblacién econémica-
mente activa comienza a crecer. Si se asume que la productividad de los trabajadores
mantiene unarelacién inversa con la edad, éste fendmeno genera algunas inquietudes
referidas al impacto que esto tendra sobre la productividad global de la economia.

Estudios previos han apoyado esta tesis, aunque también hacen hincapié en que el
efecto del envejecimiento sobre la productividad se encuentra relacionada al tipo de
ocupacién (Skirbekk, 2003), y que la asociaciéon productividad-edad no es estética, sino
que es cambiante con los requisitos del mercado laboral (Skirbekk, 2009). En efecto,
la diferencia de productividad de los trabajadores segtin tramo de edad se encuentra
condicionada por diversos factores, tales como las habilidades cognitivas y fisicas, el
estado de salud, el tipo de ocupacion, rotacion en el lugar de trabajo, entre otros.

En aquellos sectores productivos donde la fuerza fisica ha perdido importancia
relativa, la habilidad cognitiva puede ser el mejor predictor de la productividad de los
trabajadores (Hanushek y Kimko, 2000; Tyler et al. 2000). En este sentido, la poblacién
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joven cuenta con una ventaja respecto a sus pares adultos mayores. De acuerdo con
Skirbekk (2003), los trabajadores mas jévenes son adoptadores primarios y beneficiarios
de las nuevas tecnologias que son probablemente mas productivas. Naciones Unidas
(2007) evidencia que el proceso de innovacién productiva es més frecuente entre los
adultos jévenes, implicando un efecto negativo de la transicién demogréfica sobre el
crecimiento de la productividad global.

El énfasis se encuentra sobre la capacidad de los trabajadores para adquirir nuevos
conocimientos insertos en &mbitos laborales con cambios organizacionales permanen-
tes. Siguiendo a Smith (1996), ello podria afectar adversamente a la productividad rela-
tiva de los trabajadores, dado que la velocidad y capacidad de aprendizaje disminuyen
con la edad. En industrias que tienen una alta tasa de cambio tecnolégico, o donde los
shocks tecnolégicos hacen obsoletas las competencias adquiridas, el retiro anticipado
se convierte en un comportamiento usualmente observado (Bartel y Sicherman 1993;
Ahituv y Zeira 2000), y los trabajadores jévenes experimentan procesos constantes de
evaluacion con el fin de mejorar su desemperio.

Por otrolado, en ocupaciones gerenciales o donde la experiencia es una caracteristica
relevante, los trabajadores de mayor edad tienen una ventaja comparativa respecto de
sus pares mas jovenes. Algunos estudios sugieren que a medida que aumenta la edad
de los trabajadores, éstos utilizan de manera mas eficiente sus estrategias de trabajo
(Salthouse, 1984). Una mayor antigiiedad (seniority) en el puesto de trabajo puede mejo-
rar la productividad de las personas mayores en relacién alalograda por los mas jévenes.
Ericsson y Lehmann (1996) sostienen que para alcanzar una experiencia significativa
en puestos de trabajo donde las estrategias y competencia analiticas son importantes,
serequieren diez anos en la misma posicién. Por su parte, Blakemore y Hoffman (1988)
conducen un estudio empirico en el sector manufacturero y encuentran evidencia de
un impacto positivo de la antigiiedad sobre la productividad.

La estimacion del impacto del envejecimiento sobre la productividad global de la
fuerza trabajo se vuelve aun mas compleja si se tienen en cuenta una serie de externa-
lidades. En particular, Borsch-Supan y Weiss (2011) sefialan que la edad y antigiiedad
delos trabajadores tienen impacto no s6lo sobre su propia productividad, sino también
sobre los restantes trabajadores en un contexto de trabajo en equipo. La experiencia
ganada en un mismo puesto de trabajo durante la historia laboral del trabajador, impacta
positivamente no sélo sobre su propia productividad si no también sobre la eficiencia
de los trabajadores més jévenes que trabajan con ellos.

En resumen, la literatura no permite establecer una conclusién definitiva sobre la
distribucién de la productividad por edad y los eventuales efectos sobre la totalidad de
la fuerza trabajo. Asimismo, la mayoria de las referencias se concentran sobre casos de
estudio de paises desarrollados, donde la dindmicalaboral puede presentar caracteris-
ticas diferentes respecto a las vigentes en paises en desarrollo. De todas maneras, estos
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estudios sugieren los factores mas indicativos para encarar el problema - evolucién de
la participacion de los adultos mayores al mercado de trabajo, intensidad de adultos
mayores en los sectores mas productivos de la economia, trayectoria de los salarios por
edad, relacion entre horas de trabajo y masa salarial. Sobre la base de estas observacio-
nes, este capitulo tratard de promover algunas hipétesis sobre la relacion entre edad y
productividad especificamente en el contexto argentino.

11.3 METODOLOGIAS UTILIZADAS
PARA ESTIMAR EL PERFIL PRODUCTIVIDAD-EDAD

La literatura sugiere diferentes estrategias para abordar el ejercicio de identificacién
de la relacién entre la productividad y edad de la fuerza de trabajo, las cuales pueden
agruparse en tres categorias: (i) relacién entres ingresos laborales y productividad; (ii)
micro-estimaciones a nivel de empresa o individuo; (iii) medidas agregadas de pro-
ductividad a nivel sectorial o de pais. A continuacién se discuten las ventajas y sesgos
de cada una de ellas.

Una primera alternativa consiste en utilizar el perfil de salarios de los trabajadores
segin edad como aproximacion al perfil de productividad. La teoria neoclasica de la
firma asigna las diferencias salariales de los trabajadores a las disparidades en su pro-
ductividad marginal. En efecto, la retribucién al factor productivo trabajo es equivalente
al valor del producto adicional que éste genera. El perfil demografico de salarios sigue,
por lo tanto, el perfil demogréfico de la acumulacién de capital humano, creciente en
las primeras etapas de la trayectoria laboral y disminuyendo conjuntamente con la
depreciacién del capital humano (Mincer, 1974).

Sin embargo, existen algunos argumentos - supuestos no contemplados - que po-
drian poner enriesgo la capacidad explicativa de dicha teoria. Uno de los mas conocidos
se basa en la hipdtesis de la compensacion diferida, a partir de la cual las empresas,
en un contexto de asimetria de informacién y débil capacidad de monitoreo sobre el
desempeno de los trabajadores, pagan a éstos un salario inferior a su productividad
cuando son jévenes y mayor cuando son adultos, como mecanismo de alineacién de
intereses y mejora del nivel de esfuerzo (Lazear, 1981). Por otro lado, de acuerdo con
la teoria de contratos incompletos (Hart, 1995) y como esta evidenciado por Manning
(1998) los empleadores pueden utilizan el salario como senal para atraer o retener a
los mejores perfiles ofreciendo un adicional por experiencia (seniority), y en particular
por la experiencia especifica en cada empresa.

Otros estudios se han sostenido en los modelos de salarios eficientes (efficiency wage)
para afirmar la doble-causalidad entre ingresos laborales y productividad, sugiriendo
que los salarios puedan no sélo ser el resultado de la productividad sino que también
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puede actuar como condicionante de la misma (Shapiro y Stiglitz, 1984; Katz, 1986).
Finalmente, en un contexto con elevada rigidez del marco regulatorio sobre el merca-
do laboral - inflexibilidad de los salarios a la baja - se vuelve mas débil la capacidad
explicativa de la teoria neoclésica.

A partir de estas limitaciones, surgen diferentes metodologias de estimacién sobre
la base de informacién primaria a nivel de empresa relevada para tal fin. La medida
tradicional del perfil productividad-edad se basa en la comparacién delas calificaciones
que los propios supervisores realizan sobre sus empleados. En general, dichos estudios
encuentran poca o ninguna evidencia sobre la relacién entre la puntuacién de la eva-
luacién y la edad del trabajador (Hunter y Hunter, 1984; McEvoy y Cascio, 1989). Tales
resultados pueden estar asociados con el sesgo al alza de las puntuaciones, ya que los
supervisores podrian sobrevaluar a los empleados de alto rango o mayor antigiiedad
como un reconocimiento de los logros del pasado (Salthouse y Maurer, 1996).

Alternativamente, se estima la productividad marginal de los trabajadores a través
de la estimacion de la funcién de produccion sobre la base de encuestas industriales
con informacién de valor bruto de produccién por firma y la participacién la fuerza de
trabajo segtin grupos de edad. Este tipo de estudios analiza el impacto de la estructura
demografica delafuerza de trabajo de las firmas sobre la produccién. Haegeland y Kette
(1999), Crepon et al. (2002) y llmajunnas et al. (2004) hallaron una relacién negativa
entre edad y productividad. Sin embargo, la dificultad de aislar la estructura etaria
de otros factores condicionantes de la produccién de la firma puede inducir errores.
Asimismo, estos andlisis generalmente se encuentran restringidos al sector industrial,
excluyéndose, por ejemplo, el sector servicios.

Por otra parte, algunas estimaciones se realizan sobre la base de informacién de re-
gistro de producciény suelen ser mds objetivas. El Departamento de Trabajo de Estados
Unidos, utilizando datos de un conjunto de industrias, compara el producto entre indivi-
duos de diferentes edades. Los resultados hallados sugieren que el desempeiio crece hasta
los 35 afios, momento a partir del cual desciende hasta la edad de retiro. Sin embargo,
dicha caida no es igual para todas las ramas de actividad: la productividad disminuye
un 14% en la industria del calzado y un 17% en la industria de muebles para el hogar.

Una estrategia alternativa es la utilizada por Kotlikoff y Gokhale (1992), que utilizan
informacion referida a la historia de salarios de cada uno de los trabajadores de una
empresa en particular, en este caso incluida en la clasificacién Fortune 500. Los autores
asumen que, si bien el salario no es siempre igual a la productividad, el valor presente
neto del salario durante el periodo laboral tiene que equiparar el valor presente neto
del producto marginal de cada empleado. Por tanto, infieren sobre la relacién produc-
tividad-edad observando la variacién en el salario ofrecido a cada trabajador segin la
edad en la que es contratado. Sin embargo, esta metodologia no permite generalizar
sus resultados y enfrenta preocupaciones ligadas a la privacidad de la informacién.
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Finalmente, algunos estudios proponen métricas alternativas de productividad estima-
bles a nivel de individuo. En particular, se enfocan sobre el producto “tipico” para profesio-
nales “no comunes), tales como investigaciones publicadas por cientificos y escritores, o
resultados atléticos para los deportistas. Estos estudios confirman una relacién entre edad
yproductividad con forma de Uinvertida, donde la productividad alcanza su méximo entre
los 20y 40 anos (Jones, 2005; Lehman, 1953; Simonton, 1997). No obstante, en estos estudios
ladisciplina analizada, la experiencia o el grado de innovacién son factores condicionantes,
y la generalizacién de los resultados al total de la economia es al menos discutible.

Lamayoria de las metodologias descriptas utilizan informacién cuya disponibilidad
eslimitada, especialmente en paises en via de desarrollo. Por tal motivo, algunos autores
analizan larelacion productividad-edad a partir de informacién mas agregada, por ejem-
plo por sectores de actividad e incluso por paises, comparando la estructura etaria de
cada sector o pafs con su producto (Ahituvy Zeira, 2000; Clark et al.,1999; Feyrer, 2002). Si
bien es interesante desde un punto de vista comparativo, este tipo de anélisis suele tener
algunas limitaciones importantes de omisién de variables relevantes y endogeneidad.

Para el caso argentino, la disponibilidad de informacién a nivel de empresa o indivi-
dual se encuentra limitada. En efecto no existe informacién del tipo trabajador-producto
anivel de empresa, o empleador-empleado, ni historia salarial, ni calificaciones. Por otra
parte, una analisis cross-sector fiable requeriria la disponibilidad de una serie histérica de
intensidad de capital por sector. La falta de este tipo de informacién limita severamente
la precisién de un anélisis a nivel sectorial. Por tal motivo, una alternativa posible es
adoptar larelacién salario-edad como aproximacién al perfil de productividad por edad.

11.4 EL SALARIO COMO APROXIMACION DE PRODUCTIVIDAD:
¢CUAN PLAUSIBLE ES?

A fin de lograr una primera evidencia sobre la relacién entre productividad/salario
y edad en Argentina, se presenta el promedio de horas trabajadas y el salario como
indicadores de productividad.

El Grafico 11.1 muestra el promedio de horas trabajadas segin grupo de edad en
2012% La cantidad de horas promedio resulta relativamente constante a partir de los 30
anos hasta los 65, variando entre 41,1 y 46,4 horas por semana. Sin embargo, entre los
jévenes y adultos mayores se identifica un comportamiento diferente al observado en
el resto del mundo. De acuerdo con la Organizacién Internacional de Trabajo (OIT), es

3 Se considera la totalidad de la fuerza trabajo, ocupada en el sector formal e informal.
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posible sugerir una tendencia global en la cual los grupos de jévenes y adultos mayores
trabajan una menor cantidad de horas que sus pares de entre 30 y 64 afios*.

En Argentina, por el contrario, los jévenes de entre 20 y 29 afios mantienen un
promedio significativamente mayor de horas de trabajo por semana (48,7 horas). De
igual manera los adultos mayores trabajan en promedio una mayor cantidad de horas
que las personas de entre 30 y 64 afos. En este sentido, un trabajador entre 65 y 69 afios
trabaja por semana hasta 3,5 horas mas que un ocupado en la mitad de su vida laboral,
y entre 8 y 9 horas mas que un ocupado préximo a la edad pensionable. Este patrén
peculiar podria indicar una mayor vulnerabilidad de los grupos de jévenes y adultos
mayores, asociados a términos contractuales o industrias especificas con una carga
horaria mayor (Yoon, 2001).

GRAFICO 11.1 Promedio de salarios y horas trabajadas,
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Fuente: elaboracién propia en base a datos EPH, 2012

Por su parte, los salarios presentan un patrén alineado con la teoria de la produc-
tividad del trabajo. El salario promedio crece hasta la mitad de la vida laboral, alcanza
su valor maximo en el grupo de entre 40 y 44 afios, para luego comenzar a descender
progresivamente. También en este caso, se observa un patrén diferente al observado en

4 Ver Reportes de Estudio Pais (OIT, varios anos) y OIT (2007).
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los paises ricos de la OCDE y en particular en los paises europeos, donde debido a la
existencia de rigideces en el mercado laboral (minimo movimiento de personal, poder de
los sindicatos en lanegociacion de salarios, alto costo de indemnizacién) unavezllegado
asuvalor méximo, el salario nominal se mantiene constante en todos los grupos de edad®.

El efecto combinado del elevado promedio de horas de trabajo y los ingresos la-
borales relativamente bajos sugieren una caida significativa del salario por hora entre
los jévenes y los adultos mayores. El Grafico 11.2 muestra el salario por hora promedio
segun grupo de edad, confirmando que la forma de U invertida que toman los ingresos
laborales no es consecuencia de una preferencia por parte de jévenes o adultos mayores
por una menor cantidad de horas de trabajo.

GRAFICO 11.2 Promedio de salario por hora, segiin grupos de edad.
Aiio 2012
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Fuente: elaboracion propia en base a datos EPH, 2012

El Grafico 11.3 permite analizar la situacién desde una perspectiva diferente. En él
se compara el “peso relativo” de cada grupo de edad en la economia en términos de
horas trabajadas y masa salarial. A modo de ejemplo, en 2012 las horas trabajadas por
el grupo de entre 20 y 24 afnos representan el 11,4% de las horas aportadas por el total
de la fuerza trabajo. Sin embargo, el mismo grupo representa sélo el 7% en términos
del total de la masa salarial. La tendencia se invierte a partir de los 30 anos, cuando
la proporcién de cada grupo en términos de masa salarial se vuelve mayor al “peso
relativo” de las horas trabajadas.

5  Boeriy Jan van Ours (2008)
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GRAFICO 11.3 Horas de trabajo y masa salarial por grupo de edad,
como % del total de la economia. Aiio 2012
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En este caso, la situacién de Argentina se presenta diferente respecto a los paises
ricos de la OCDE, donde la brecha entre masa salarial y horas trabajadas se vuelve
positiva a partir de los 35 afios y aumenta con la edad. Al contrario, en Argentina ésta
se vareduciendo con la edad y cae notablemente a partir de los 60 afos, para volverse
negativa a partir de los 70, indicando que los argumentos mencionados de compen-
sacién diferida y contractos incompletos no se corresponden en este caso, donde la
economia en su totalidad paga un precio menor por el trabajo de los adultos mayores.

Los resultados presentados, permiten reflexionar sobre las diferencias observadas
entre las tendencias de los paises mas desarrollados y larealidad argentina. En particular,
contrariamente a lo ocurrido en los paises ricos de la OCDE, se observa que:

1. enArgentina, los jévenesylos adultos mayores no trabajan en promedio menos horas
que los ocupados en el medio de la edad laboral;

2. los salarios y aun mas los salarios por hora, por grupo de edad, presentan una forma
de U invertida;

3. los adultos mayores no gozan de un mayor privilegio en términos de brecha entre la
proporcién del producto recibida (masa salarial) y su parte ofrecida a la economia
(horas de trabajo).
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Los datos parecerian indicar que los ocupados mayores de 65 afos ofrecen una ma-
yor cantidad de horas para mantener el nivel de ingreso. Es decir, el valor asignado a su
trabajo por hora cae conla edad, indicando una disminucién de su productividad o, por
al menos, una percepcion de caida de productividad por parte de los empleadores. Este
resultado podria bien tener un sesgo de seleccidon: es decir, si los trabajadores que per-
manecen en el mercado después de los 65 aiios son los menos calificados, esto aportaria
un sesgo negativo a la estimacién de la productividad de activos en este grupo de edad.

Tal como fuera discutido en el Capitulo 10 el conjunto de adultos mayores activos se
divide, en forma bastante comparable, en dos grupos de trabajadores, lo que presentan
mejores calificaciones (escuela secundaria completa, historia laboral en el empleo
formal) y los menos calificados que permanecen en el mercado laboral por necesidad
(bajo nivel educativo, sin cobertura previsional, etc.). Sin embargo, en términos de logros
educativos, el grupo de los adultos mayores activos no difiere mucho del total de la PEA.
De hecho, sibien el total de la poblacién activa presenta mejores resultados (-2,6% que
no cuenta con mas del nivel primario, +3,1% que termind la escuela secundaria), ello
se puede atribuir a un efecto cohorte, dado por una evolucién del sistema educativo
caracterizada por una mayor eficiencia y més afnos de escolaridad obligatoria. En re-
sumen, la evidencia no permite atribuir la importante caida del salario (y mds aun, del
salario por hora) al s6lo efecto de auto-seleccion.

Las observaciones descriptas sirven como argumentos para justificar, al menos
parcialmente, la utilizacién de la teoria neoclasica en la estimacién del perfil de pro-
ductividad por edad. Independientemente de las habilidades técnicas o cognitivas
efectivamente asociadas con la edad, la evidencia muestra que en el caso argentino
los jévenes que recién entran al mundo del trabajo, asi como los adultos mayores, pre-
sentan una menor productividad, sea eso por el tipo de trabajo que logran conseguir
o por la percepcion de los empleadores. En la gama de metodologias a disposicidén, y
considerando la disponibilidad de datos, la asociacién entre salarios y productividad se
define como una estrategia plausible para delinear una aproximacion del perfil etario
de la productividad de la fuerza de trabajo.

11.5 ESTIMACION DEL PERFIL DE PRODUCTIVIDAD POR EDAD
11.5.1 Proyeccién de la productividad total de la fuerza de trabajo

Como se ha observado, para el caso argentino el perfil salarial representa una aproxi-
macidn plausible de productividad por edad. Por tal motivo, se utiliza dicha variable
para construir un primer indice de productividad, a partir de la normalizacién del
salario de cada grupo de edad por el maximo salario observado de la siguiente manera:
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le = We/Wmax

Donde W, es el salario promedio del grupo de edad ey W™ es el salario maximo.

La aplicacidn de este perfil de productividad por edad alas proyecciones demogra-
ficas estimadas en el Capitulo 2 permite obtener una aproximacion de la evolucién de
la productividad global de la fuerza de trabajo durante el periodo 2010-2100.

Para ello, se utilizan las estimaciones CNT de retribucién al trabajo, presentadas en
el Capitulo 3. Cabe recordar que esta variable se ajusta por macro-controles de Cuentas
Nacionales (INDEC). Si bien esta metodologia podria implicar un grado de precisién
menor respecto a la EPH, por otro lado el uso de macro-controles asegura la conside-
racion de la totalidad de los ingresos laborales del pais.

GRAFICO 11.4 indice de productividad por edad, segtn estimaciones NTA
de retribucion al trabajo, por edad simple
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Fuente: elaboracién propia en base a estimaciones de CNT presentadas en el Capitulo 3

A partir de este indice, la productividad total de la fuerza de trabajo es mesurable
de la siguiente manera:

E
Gy = Z let- Net. peag:

e=15

Donde Ng; es el total de poblacién de edad e en el afio ¢y peaer es la PEA del grupo de
edad e en el afio z.
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A fin de proyectar la evolucién de la productividad de la fuerza trabajo argentina,
se considera una tasa de participacion por edad constante y equivalente a la vigente
en 2012. Ello permitird poner en evidencia el impacto del perfil de productividad por
edad y su efecto sobre la productividad global de la economia a futuro.

El Grafico 11.5 presenta los resultados alcanzados. Tomando como aiio base el 2010,
se observa que la transicién demografica, y mas especificamente el bono demogréfico,
permitiria ala economia argentina obtener un incremento dela productividad de aproxima-
tivamente 29 puntos basicos desde el 2010 al 2047. Dicho aumento se encuentra asociado
a dos efectos conjuntos. Por un lado, el crecimiento de la poblacién implica una mayor
fuerza trabajoy, ceferis paribus, un incremento de la economia global. Por otro lado, el bono
demografico permite un crecimiento de la productividad promedio de la fuerza trabajo.
No obstante, en una fase mas avanzada de la transicién demografica esta tendencia se
invierte: una mayor proporcién de adultos mayores en la composicién de la fuerza trabajo
implica una caida en la productividad promedio hacia el ano 2100. De todos modos, dicha
reduccioén en la productividad se generaria de manera suave y en el muy largo plazo.

GRAFICO 11.5 indice de productividad global de la fuerza de trabajo.
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Fuente: elaboraci6n propia en base a informacién presentada en los Capitulos 2y 3

Sin embargo, dadala generalidad de los supuestos asumidos, lamagnitud estimada
de estos fendmenos es sélo indicativa. No obstante, este ejercicio confirmala validez de
unainquietud acerca de la potencial caida suave de la productividad global de la fuerza
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de trabajo en el largo plazo, debida ala heterogeneidad de la tasa de participaciény de
la productividad por edad.

11.5.2 Opciones de politica: aprovechando de la heterogeneidad
en la PEA y en la productividad

Con el objetivo de compensar el efecto negativo del envejecimiento demografico sobre la
capacidad de la fuerza trabajo para generar valor agregado, podria enumerarse una gran
cantidad de opciones de politicas, o al menos de objetivos de politicas. Dos ejes principales
de politica podrian ser agrupadas de la siguiente manera. Un primer grupo comprendido
por iniciativas dirigidas a generar cambios en la tasa de participacién de la poblacién. A
partir de ello, se discuten: (i) politicas orientadas a aumentar la tasa de actividad de las
mujeres; yii) el aumento de la edad de retiro. Un segundo grupo de politicas se compone
por aquellas iniciativas destinadas a incrementar la productividad dada la participacién
econdmica. Aqui se analiza el potencial impacto de los programas de formacién continua.

Como fuera mencionado en el capitulo anterior, la participacidn de las mujeres en
el mercado del trabajo muestra un patrén creciente en las ultimas décadas, en linea
con el comportamiento observado en los paises de la OCDE en su etapa anterior de
desarrollo. Dado esto, se calculala tasa de variacién inter-anual en el periodo 1998-2012,
la cual es aplicada a la PEA femenina a partir del ano 2012 hasta alcanzar los mismos
niveles de la PEA de los hombres.

El Gréfico 11.6 muestra el impacto potencial que tendria la expansién de la PEA feme-
nina sobre la productividad de la fuerza de trabajo, en tanto dicho incremento permitiria
un mayor aprovechamiento del bono demogréfico. En particular, el crecimiento de la
poblacién implica no sélo un cambio en la estructura etaria de la poblacién, si no tam-
bién una mayor proporcién de mujeres sobre el total de la poblacién, lo cual implicaria
un efecto multiplicativo en el impacto del aumento de la participacion laboral de las
mujeres. Por tal motivo, politicas activas de empleo orientadas a acelerar este proceso de
convergencia de la PEA femenina se encontrarian en un contexto demografico favorable
para lograr un efecto positivo en el mercado del trabajo y en la economia en general.

En este caso, aumentos de cinco milésimos en la tasa de crecimiento anual de la PEA
femenina (de 1,02% a 1,52%), permitiria alcanzar en 2100 un indice de productividad de
la fuerza trabajo considerablemente mads alto (46 puntos bésicos) respecto al estimado
considerando sélo el cambio demogréfico.

Alternativamente, se considera el potencial efecto que un aumento de la edad de
retiro tendria sobre el indice de productividad hacia el 2100. Se asume un cambio en
la legislacién que aumente en cinco afnos la edad legal de retiro, llevdndola a 70 aiios
paralos hombresy a 65 para las mujeres. Ello implica que la caida de la PEA observada
una vez alcanzada la edad minima de retiro se traslada al grupo etario siguiente, y se
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obtiene una PEA hipotética para el grupo 65-69 afios (60-64 para las mujeres) mediante
interpolacion. El resultado sugiere que, si bien se obtiene un efecto positivo asociado a
la mayor permanencia en el mercado de trabajo de los individuos - a través de un cam-
bio de nivel de la curva -, el mismo resulta muy inferior al proveniente por e aumento
de la PEA femenina. Como resultado, un aumento de 5 aios en la edad legal de retiro
lograria un aumento de la productividad de la fuerza trabajo de un punto basico respecto
al escenario inicial. Si bien este resultado no es significativo, la adaptacién de la edad
minima legal de pensién con la edad real de retiro permite elevar la productividad®.

GRAFICO 11.6 indice de productividad global de la fuerza de trabajo,
2010-2100. Impacto de politicas — PEA femenina
y edad de retiro (Afo base = 2010)
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Fuente: elaboracién propia en base a informacién presentada en los Capitulos 2y 3

Finalmente, se reflexiona sobre las implicancias de invertir en programas de for-
macién continua en un contexto de envejecimiento demografico. Para evidenciar el
efecto especifico de este tipo de iniciativas politicas, se considera el perfil etario de

6  En cualquier caso, la adaptacién de la edad minima legal de pensién con la edad real a la que los
trabajadores se retiran del mercado de trabajo favorece una reduccién de la tasa de dependencia
econdmicay de la tasa de sustentabilidad del sistema de proteccién social. Todo ello, considerando
un contexto de envejecimiento activo con incremento en la esperanza de vida.
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la PEA 2012, para ambos sexos. Por otro lado, se permite una variacion en el perfil de
productividad por edad.

El entrenamiento de los adultos mayores como politica para compensar una caidade
productividad asociada ala edad avanzada esta teniendo mayor relevancia en el debate
sobre la participacion de este grupo de trabajadores en el mercado del trabajo. Economias
con una estructura etaria mas envejecida comenzaron a impulsar fuertemente este tipo
de intervenciones ya en los primeros afios del nuevo siglo, para enfrentar problemas de
oferta de fuerza trabajo y sostenibilidad fiscal del sistema de pensiones. En particular,
los paises de la Unién Europea consolidaron la experiencia de intervenciones aisladas
en términos de educacién formal, educacién de adultos, capacitacién y formacién labo-
ral para acercarse mayormente a un sistema integral de formacién continua, o lifelong
learning, que abarque todas las etapas del ciclo de vida de los individuos.

Este renovado interés de la politica hacia lifelong learning fue acompanado por
una vasta produccién de la literatura sobre la estimacién empirica de los impactos
de programas de educacién y formacion sobre la productividad de los trabajadores,
medida a través de cambios en los salarios (Blundell, 1999; Bassanini et al., 2007;
Carneiro y Heckman, 2004; Cunha et al. 2006; Kuckulenz y Zwick, 2003, entre otros).
Aunque todos estos estudios se enfocan sobre la experiencia de paises desarrollados,
no obstante ofrecen una referencia para ejercitar cambios en el perfil de productivi-
dad en la Argentina entre 2010 y 2100. Por un lado, se espera encontrar un retorno
marginal mas alto que en los paises ricos de la OCDE, dado el menor nivel inicial de
capital humano. Por otro lado, en el periodo considerado se espera una convergencia
mas o menos rapida hacialos patrones de logros educativos, composicion de la fuerza
trabajoy productividad observados en los paises més desarrollados. Estudios recientes
(Gasparini et al., 2011, entre otros) confirman esta hipédtesis, y muestran una cafda en
losretornos ala educaciéon en la Argentina en las tltimas décadas. Por lo tanto, se toma
como referencia la literatura de los paises OCDE para inferir el potencial impacto de
programas de formacién continua sobre la productividad en la Argentina.

En particular, se considera el efecto que el impulso de programas de formacién
continua en el presente tendré sobre la productividad de los adultos mayores en el
futuro. Se asume que una mayor intensidad de educacién formal, asi como de forma-
cion profesional, tiene un efecto homogéneo en el perfil de productividad en todas las
edades, y se focaliza aqui sobre programas orientados a incrementar el rendimiento
delos adultos mayores - aquel segmento de la fuerza trabajo que tendré el mayor peso
relativo a causa de la transicién demografica.

Blundell (1999) sugiere un retorno promedio de programas de formacién profesional
del 5% para el grupo de hombres y del 11% para las mujeres, sobre un periodo de diez
anos. Es decir, los trabajadores que asisten a estos programas pueden contar, diez afios
después, con un salario mas alto de los cohetéanos que no atendieron a este tipo de
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entrenamiento. En este contexto, se utilizan estos coeficientes sobre el perfil de produc-
tividad trazado por Argentina. En este ejercicio, se asume que el objetivo es extender el
periodo de edad en el cual el trabajador pueda aprovechar su méaxima productividad,
es decir, retrasar la caida de la misma, a partir de una mayor promocién de politicas
de soporte a la formacién profesional en las edades donde comienza a observarse la
declinacién de la productividad - 44 para los hombres, 35 para las mujeres. Diez afios
después, esa misma cohorte obtendria un salario 5% mayor (11% por las mujeres) res-
pecto a lo que habria recibido sin intervencidn, aliviando la rapidez de la caida de esta
variable. El Gréfico 11.7 muestra el potencial cambio sobre el perfil de productividad
del grupo de los hombres y de las mujeres como consecuencia de esta politica.

GRAFICO 11.7. Perfil de productividad - Formacién continua
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Fuente: elaboracién propia en base a informacién presentada en el Capitulo 2

Si bien el impacto marginal es significativo, sobre todo en las mujeres, a nivel agre-
gado el cambio no es suficiente para contrarrestar la caida de la productividad promedio
producto de una estructura demografica mas envejecida (Grafico 11.7). En el agregado,
esta politica podria aumentar la productividad promedio en 0,01 puntos bésicos en el
periodo 2050-2100 (Grafico 11.8). Cabe destacar que el ejercicio asume que todas las
cohortes participan en cursos de formacién profesional, aunque no deja espacio por
efectos acumulativos de la misma’.

7  Enefecto, la literatura indica que los retornos marginales son decrecientes con el pasar del tem-
po, lo cual compensaria un eventual efecto acumulativo de los cursos de lifelong learning (Bru-
nello, 1998).
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GRAFICO 11.8 indice de productividad global de la fuerza de trabajo,
2010-2100. Impacto de politicas — Formacion profesional
(Ao base = 2010)
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Fuente: elaboracién propia en base a informacién presentada en los Capitulos 2y 3

11.6 REFLEXIONES FINALES

El presente estudio presenta una primera evidencia sobre la relacién entre edad y pro-
ductividad en el especifico contexto argentino. En particular, los datos de la Encuesta
Permanente de Hogares sugieren un perfil de productividad que va variando con la
edad, y respaldan en parte la afirmacién por la cual el salario refleja la productividad
marginal de los trabajadores.

Adiferencia delo observado en paises mas desarrollados, el salario por edad presenta
una curva a forma de U invertida, implicando la incapacidad de los adultos mayores
que permanecen en el mercado de trabajo de mantener constante el ingreso laboral.
Aun mas impactante, lareduccion del ingreso no parece ser debida a una carga horaria
inferior. Un andlisis del perfil de estos adultos mayores activos no muestra evidencia
de un sesgo debido a un nivel educativo inferior con respecto a los trabajadores mas
jévenes, aunque admite espacio por un eventual efecto cohorte. En definitiva, hay al-
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guna evidencia que indica una menor productividad de los adultos mayores respecto
al promedio de la fuerza trabajo - o por lo meno una menor percepcién de la misma
por parte de los empleadores.

En un contexto de envejecimiento demografico, esto plantea algunas inquietudes
acerca de la productividad global de la economia argentina a futuro. En efecto, las
simulaciones propuestas muestran unos primeros efectos positivos del bono demogra-
fico, con un aumento de la productividad promedio aproximativamente hasta el 2050,
para experimentar una sucesiva caida a causa de la intensificacién de la proporcién de
adultos mayores sobre el total de la fuerza trabajo.

Entre las opciones de politica consideradas en este estudio, los programas orien-
tados a aumentar la participacién femenina al mercado del trabajo parecerian ser los
mas efectivos en contrastar el efecto de la caida de la productividad promedio. Otras
politicas orientadas al aumento de la PEA, como por ejemplo el incremento en la edad
minima de retiro, muestran impactos de magnitud considerablemente inferior. Estas
primeras conclusiones sugieren que, a diferencia de lo que podria sugerir la intuicién,
opciones de politica con un costo politico y econémico mds alto, como es en este caso
el aumento de la edad pensionable, no son necesariamente las mas eficaces.

Finalmente, en términos de politicas orientadas a un aumento de productividad, las
simulaciones no encuentran en la formacién continua un programa suficiente a con-
trastar el envejecimiento de la fuerza trabajo. Cabe destacar que, en este ultimo caso, la
simulacién es sensible a las especificaciones utilizadas, por lo cual los resultados podrian
variar considerablemente a segunda del tipo de formacion, de las estimaciones de retorno
consideradas, y de los grupos etarios a los cuales se aplicaria el programa. En particular, la
interaccién delaformacién continua con otras politicas podria tener efectos considerables.
Amodo de ejemplo, el mayor retorno que estos cursos generan en las mujeres, combinado
conunamayor participaciéon de la PEA femenina en un contexto de transicién demogréfica,
podria representar una opcion interesante a analizar mds en detalle.

No obstante, los resultados discutidos en el presente capitulo se beneficiarian del
respaldo de futuros estudios, en particular una eventual disponibilidad de microdatos
sobre la composicién de fuerza trabajo y producto a nivel de empresa permitiria una
estimacién mas cercana de la relacién edad- productividad.
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Capitulo 12

Demografia y macroeconomia:
oportunidades y riesgos en la Argentina del bono!

12.1. INTRODUCCION

Latransicién demogréfica es un proceso de muylargo plazo que afecta a todos los paises del
globo. Esa transicion consta de tres grandes etapas: la temprana, la del bono demogréficoy
la de envejecimiento. Unrasgo importante es que ni el comienzo ni el ritmo dela transicién
demogréfica es el mismo en todos los paises, lo cual crea asimetrias demograficas en la
economia global. La Argentina estd en la actualidad dentro delallamada ventana de opor-
tunidad demografica (VOD) que serd seguida porla etapa de envejecimiento poblacional.

Si bien la transicién demografica se relaciona con variables que van mas alld de la
esfera econdmica, existe una dimensién de interaccion entre las variables econémicas
y las demograficas que es fuente tanto de oportunidades como de desafios en lo que
hace al crecimiento. Los desarrollos analiticos recientes han mostrado que mientras la
etapa del bono demogréfico se caracteriza por ser la mas favorable para el crecimiento
econ6mico, la etapa de envejecimiento puede ser una fuente de restricciones e, inclu-
so, inestabilidad macroecondmica. Desde esta perspectiva, el desafio esencial que la
demografia le plantea hoy al pais puede resumirse en la pregunta: ;qué deberia hacer
Argentina para hacerse rica antes de hacerse vieja?

A pesar de la importancia de esta pregunta, en el proceso de disefio de las politicas
publicaslasrestricciones y oportunidades asociadas con la demografia raramente ocupan
un primer plano. Los cambios demogréficos se producen de manera paulatinos y, por
ende, las politicas orientadas a lidiar con ellos son con facilidad desplazadas en la agenda
publica por las urgencias de la coyuntura. Un ejemplo paradigmaético en este sentido es
que frecuentemente los gobiernos recurren a los fondos del sistema de seguridad social

1 José Maria Fanelli, Centro de Estudios de Estado y Sociedad (CEDES). Se agradece muy especial-
mente a Ramiro Albrieu por su ayuda con las simulaciones y discusiones detalladas. También se
agradece al equipo de C NT seccién argentina y los comentarios del resto de los autores de este
libro. Correspondencia a josefan@cedes.org
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- destinados a solventar el déficit de ciclo de vida futuro -, para financiar el déficit fiscal
corriente. Es una forma de conseguir financiamiento generando un pasivo “invisible” para
las cuentas publicas que se deja como legado a las generaciones venideras. Un elemento
que también contribuyé a reducir la visibilidad de las cuestiones demogréficas es que s6lo
recientemente han comenzado a estar disponibles datos relativos alos ingresos y consumos
especificos por cohorte. Sin dudas, estos desarrollos irdn teniendo una influencia cada
vez mayor en el disefio de politicas piblicas (Mason y Lee, 2011).

En el presente capitulo se estudian los vinculos entre la macroeconomiay la demo-
grafia en Argentina. Las dos preguntas fundamentales que se analizan son: ; qué factores
macroeconémicos deben considerarse para aprovechar la etapa del bono demografi-
co a los efectos de acumular activos y hacer crecer el ingreso por habitante?*Y, ;qué
dindmicas macroecondmicas hay que tomar en cuenta para evitar que en la etapa de
envejecimiento la demografia devenga en una fuente de inestabilidad macroeconémica
y/o estancamiento del ingreso?

En relacién con la primera pregunta, se utiliza el enfoque de Mason y Lee (2005)°.
De acuerdo con estos autores el bono demogréfico es en gran medida potencial y even-
tualmente se materializa en un primer y un segundo “dividendo de crecimiento” Para
que esos dividendos se puedan “cobrar” el comportamiento econémico de las diferentes
cohortes y las politicas del gobierno deben ser las apropiadas. En cuanto a la segunda
pregunta, referida al envejecimiento y la estabilidad, se considera el esquema analitico
y las metodologias desarrolladas en Wilson y Ahmed, (2010), Haldane, (2010), Albrieuy
Fanelli (2012y2013), que se centra en la interaccién entre los déficit de ciclo de vida, por
un lado, y el déficit fiscal, la cuenta corriente y la acumulacién de activos, por otro. Ese
esquema destaca que los desequilibrios macroeconémicos asociados con la demografia
suelen distinguirse por su persistencia. Por ejemplo: déficits prolongados en la seguridad
social que tornan insostenible la deuda publica o riesgos exacerbados por falta de instru-
mentos financieros para procesar los déficits de ciclo de vida ylos riesgos de longevidad®.

En la dimensién de las politicas, las preguntas que motivan el trabajo son: ;dénde
poner el acento de las politicas ptiblicas para que se materialicen los dividendos demo-
gréficos de crecimiento? ;Qué aspectos debe monitorear la politica ptiblica para reducir
el riesgo de desequilibrios macroeconémicos persistentes? ;En qué factores hay que
focalizar el esfuerzo de forma de canalizar el ahorro extra generado por el bono demo-

2 Enlo que sigue “periodo de la ventana de oportunidad demogréfica” y etapa del “bono demogra-
fico” se utilizan de manera indistinta.

3 Véase también Bloom y Williamson (1997); Bloom et al. (2003); Bloom et al. (2010); Mason (2005);
Mason y Lee (2006).

4 Sobre estas cuestiones ver Kent et al. (2006) y IMF (2012).
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gréfico hacia la inversién? ;Qué politicas podrian facilitar el logro de estos objetivos
partiendo del entorno macroeconémico actual y tomando en cuenta la experiencia de
paises que cursaron antes las etapas demograficas que le esperan a Argentina?

La elaboracién de este capitulo ha contado con dos ventajas. La primera es que tuvo
disponible estimaciones de los perfiles por cohorte de ingresos, consumos, impuestos
y transferencias del sector ptiblico que fueron realizadas siguiendo la metodologia pro-
puesta por el proyecto sobre Cuentas Nacionales de Transferencias (CNT) y presentadas
enel Capitulo 2. La segunda son los estudios sobre las consecuencias del envejecimiento
que aparecen en los demads capitulos de este libro.

El capitulo estd estructurado de la siguiente manera. A continuacién se presenta un
conjunto de indicadores relacionados con la transicién demografica que son necesarios
para caracterizar la etapa en la que se encuentra la Argentina y para identificar los canales
através de los cuales la demografia influye sobre la macroeconomia en general y sobre
los dos dividendosy el periodo subsiguiente de envejecimiento en particular. La tercera
seccién avanza un paso mas en precisar esos canales y, recurriendo a las metodologias
y datos aportados por el proyecto de CNT® evalua los perfiles de consumo e ingresos de
las cohortes en el caso argentino y el déficit de ciclo de vida. En base a ello se define y
mide el coeficiente de sustentacién del consumo. La seccién cuatro discute la relaciéon
entre el déficit de ciclo de vida ylos dos “dividendos” del crecimiento. La quinta secciéon
se ocupa de la forma de financiamiento de los déficits de ciclo de vida agregados y sus
vinculos con el ahorro, la cuenta corriente, la deuda ptiblica yla acumulacién de activos
externos. También se cuantifica en ese marco la riqueza de ciclo de vida agregada y la
riqueza de transferencia. La tiltima seccidn resume las conclusiones.

12.2. TRANSICION DEMOGRAFICA, VENTANA DE OPORTUNIDAD Y AHORRO

En esta seccién se discute un conjunto de indicadores referidos a la poblacién y su
estructura por edades que son necesarios para analizar los vinculos entre transicién
demografica, crecimiento econdmico y estabilidad macroecondémica. El foco estd en el

5 Unaventaja de la base de datos y la metodologia aportadas por el proyecto CNT es la de hacer posi-
bles comparaciones internacionales, lo que permite contar con patrones de referencia para evaluar
la evidencia correspondiente a Argentina. En el presente capitulo se utilizan frecuentemente los
casos de Corea —por ser un pais exitoso en aprovechar la etapa del bono demogréfico-; de Brasil
-por tratarse de un pais latinoamericano que estd pasando también por la etapa del bono- y Japon
como ejemplo de un pais avanzado en la transicién y que envejece. Ocasionalmente también se
hace uso de los casos de China y Chile para subrayar aspectos especificos.
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examen de los indicadores asociados con el bono demogréfico que se genera durante el
periodo en que estd abiertala ventana de oportunidad demograficay en el subsiguiente
de envejecimiento. Entre esos indicadores se destacan la tasa de dependenciaylos que
identifican el peso de las cohortes de “ahorradores primarios” en el total de la poblacion.

12.2.1Ventana de oportunidad y tasa de dependencia

Naciones Unidas (2004) define la ventana de oportunidad demografica como una
etapa de la transicion en la cual la proporcién de la poblacién que tiene menos de
15 afnos cae permanentemente por debajo del 30% y la de quienes tienen 65 o mas
es aun relativamente baja (menor al 15%). Antes de entrar en la ventana el pais es
clasificado como “nino” y al salir se lo llama “viejo” Argentina se encuentra dentro
de la VOD desde el afio 1995y, segun las proyecciones, permanecera en esa posicion
hasta 2035-38 (Grafico 12.1a)".

GRAFICO 12.1 Inversa de la tasa de dependencia, tasa de fecundidad y
participacion por edades. Afios 1950-2050
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Fuente: elaboracién propia en base a informacion de Naciones Unidas (2013)

6  Sise considera la definicién alternativa de que la VOD se extiende durante todo el periodo en que la
tasa de dependencia total es menor al 60%, la ventana seria mas extendida. Llegaria hasta el ano 2050.
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Los paises que se encuentran dentro de la VOD muestran una mayor proporciéon
de gente en edad activa. Esto implica que aun sila productividad media de cada traba-
jador se mantuviera constante, el ingreso por habitante podria aumentar gracias a la
expansion relativa de la poblacién en edad de trabajar. Es evidente que el ingreso per
cépita no serd el mismo si trabaja el 50% o el 60% de la poblacién. Este hecho, como se
discute mas adelante, es central para que se genere el primer dividendo demografico
(PD). Una forma directa de evaluar el efecto de la demografia en relaciéon con esto es
calcular el indicador de “dependencia”: el cociente entre la poblacién que no estd en
edad de trabajar (menores de 15 anos y mayores de 65) yla que si lo esta (entre 15y 64
anos). En el Gréfico 12.1a se presentala inversa de este indicador el cual expresa cuantos
trabajadores potenciales existen por cada persona dependiente’.

Del gréfico surge claramente por qué Argentina se encuentra en una etapa favorable
para crecer: hasta que se cierre la VOD, en 2035, la oferta potencial de trabajo estard en
niveles elevadosy alcanzard un maximo en ese ano de 1,88 trabajadores potenciales por
persona dependiente. Obviamente, para que esta oferta potencial se convierta en efec-
tiva la economia deberd crear suficientes puestos de trabajo. Por ello no sorprende que
Mason y Lee (2011), adviertan que los beneficios de la demografia no son autométicos.
Nétese, por otra parte, como cae la cantidad relativa de personas en edad de trabajar
en el periodo de envejecimiento que sigue al cierre de la VOD desde 2040 en adelante.
Segun las proyecciones de Naciones Unidas, en 2050 el indicador tomara un valor de
1,67 trabajadores potenciales por dependiente. Si la economia no se prepard para esa
etapa durante el bono demogréfico, la carga para las generaciones futuras podria ser muy
significativa pues habrd mds personas dependientes por trabajador. Se proyecta que en
2050, como se observa en el Gréfico 12.1ala proporcién de personas mayores a 65 anos se
ubicaria en cerca del 20% de la poblacidn total, superando la participacién de los jévenes.

Un rasgo demogréfico favorable que presenta Argentina es que se proyecta que la
duracién de la VOD sera mayor a la de otros paises comparables. En efecto, mientras
en Argentina la duracién es de aproximadamente cuarenta anos, en Brasil es de diez
anos menosy en Corea de quince menos.

La evolucién de la tasa de fecundidad explica en gran medida el hecho de que la VOD
tenga mayor duracién en Argentina. El Grafico 12.1.b muestra la trayectoria de la tasa de
fecundidad. Como se observa esta tasa desciende desde 1975-80 en adelante y se ubica en
la actualidad en aproximadamente 2,2. Aunque el descenso en la fecundidad es un rasgo
comun a los paises de la regiéon demograficamente similares a Argentina, la trayectoria de

7  Lainversa del coeficiente de dependencia se define como: IDR=X, / (X, +Xy), donde X,; X, y X, son,
respectivamente, las poblaciones: Y=0-14 anos (jévenes); A=15-64 anos (adultos); y V= 65+ (viejos).
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la fecundidad exhibe caracteristicas que son algo atipicas. Por unlado, enla década delos
setenta se registra un incremento de la fecundidad que es poco comtny, por otro, la velo-
cidad del descenso es menor en Argentina. En paises como Brasil, Corea o China, la caida
en la tasa de fecundidad ha sido méas pronunciada. Por ejemplo, mientras a comienzos de
1950 Argentina ya mostraba una tasa de fecundidad de 3,15, en Brasil esa tasa era de 6,15.
En2010, latasabrasilena es de 1,9 yla de Argentina todavia se ubicaba en 2,25. Trayectorias
incluso més pronunciadas que las de Brasil se observan en Corea y China, donde la tasa
de fecundidad se ubicaba en 2010 en valores tan bajos como 1,3 y 1,6 respectivamente.
Esto juega a favor del potencial de crecimiento que hoy tiene el pais en la medida que la
duracién del bono demografico se extiende y se atrasa el comienzo del envejecimiento.

Enel periodo en que el indicador de fecundidad es mas bajo y hay relativamente mas
gente que estd en edad de trabajar, el esfuerzo de proveer a las necesidades de nifios y
jévenes puede repartirse entre una mayor cantidad de trabajadores. Esto influye sobre
la tasa de crecimiento por dos razones: la primera es que al reducirse la cantidad de
menores en el hogar se facilita la participacién de la mujer en el mercado de trabajo
-conlo que se expande la tasa de participacion®- aumentando el ingreso disponible del
hogary el potencial de ahorro; la segunda es que los padres pueden invertir de manera
mas intensiva en el capital humano de una menor cantidad de hijos.

Por supuesto, en los paises en que la tasa de fecundidad cae més répido, la cantidad
de trabajadores por persona dependiente tiende a crecer més velozmente, haciendo
mas facil sostener el hogar. Pero este beneficio tiene un costo: el periodo de la ventana
de oportunidad se acorta porque la etapa de envejecimiento llega més rapido y la tasa de
dependencia comienza a crecer prematuramente debido a que hay més adultos mayores
en los hogares y se reducen las incorporaciones al mercado de trabajo. A partir de este
punto comienzan arevertirse los factores favorables al crecimiento, revelando que laVOD
esun fenémeno transitorio. Asi, la reversion serd seguramente mas rapida en paises como
China debido a la politica del hijo tnico, pero también se espera que lo sea en Brasil y
Corea porlaveloz caida de la tasa de fecundidad; de hecho estos paises muestran ya tasas
de fecundidad menores alas requeridas para mantener la poblacién (2,1 hijos por mujer).
En Argentina la reversion se retrasard gracias a la mas lenta evolucion de la fecundidad.

12.2.2 Los ahorradores primarios

Cuando un pais se encuentra dentro de la VOD, al incrementarse el tamano de las
cohortes que estan en edad de trabajar, se eleva la proporcién de “ahorradores prima-

8  Tal como fuera discutido en el Capitulo 10.
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rios”. Esto es, la proporcién de personas que por su edad se caracterizan por una alta
propension al ahorro debido a que tienen mayores ingresos y a que deben prepararse
para el retiro. Por lo tanto, cuanto mayor sea la participacién de este grupo, mayor serd
la propensién media al ahorro de la economia. Asimismo, si la esperanza de vida sube,
aumenta el stock de activos necesario para financiar un periodo de retiro mas largo y
ello demanda més ahorro. Estos hechos, como se explica mas adelante, son los que dan
lugar al segundo dividendo de crecimiento (SD).

De lo anterior se desprende que una forma de evaluar empiricamente la influencia
delademografia sobre el ahorro es examinar la proporcién de ahorradores primarios en
la poblacién. El Gréfico 12.2 muestra la evolucién del grupo de ahorradores primarios
como proporcién dela poblacién en edad de trabajar. Se utilizan dos versiones de “aho-
rrador primario” La primera definicién abarca las cohortes de entre 30 y 49 anos, que es
el grupo de trabajadores primarios que considera la metodologia de CNT a los efectos
de comparar internacionalmente. La segunda definicién toma en cuenta la capacidad
de generar superavit de ciclo de vida (exceso del ingreso laboral sobre el consumo): se
consideran las cohortes que tienen entre 26 y 58 afios que, segin se examina més abajo,
son las que muestran un exceso del ingreso laboral por sobre el consumo para el caso
especifico de Argentina (Grafico 12.3).

GRAFICO 12.2 Ahorradores primarios. Aiios 1990-2050
a. Poblacion 30-49 y adultos mayores b. Poblacién 26-58 y adultos mayores
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Fuente: elaboracién propia en base a informacion de Naciones Unidas (2013)
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Los Graficos 12.2ay 12.2b revelan que ambas definiciones determinan trayectorias
cualitativamente similares: de la mano de la caida en la tasa de dependencia, la pro-
porcién de ahorradores en la fuerza laboral crece hasta alcanzar valores maximos en
2025 (para 30-49 anos) y 2030 (para 26-58 anos). A su vez, es importante constatar que
la méxima diferencia entre ahorradores primarios y adultos mayores como proporcién
de la fuerza laboral se alcanzaria en 2020. Es razonable conjeturar, por lo tanto, que la
etapa actual de la transicién demografica es muy propicia para crecer: la capacidad de
ahorro se dirige hacia su méximo mientras aiin no pesan excesivamente las demandas
de los trabajadores retirados.

En los gréficos se observa claramente como, al cerrarse la ventana de oportunidad
amediados de los 2030, la situaciéon empeora sustancialmente: mientras cae la partici-
pacidn de los ahorradores primarios sube la proporcién de adultos mayores, un hecho
que es facil de anticipar si se toma en cuenta la experiencia actual de los paises mas
envejecidos, como Japon.

Buena parte de los efectos econdmicos del bonoy el envejecimiento operan a través
del el stock de capital con que cuenta cada trabajador, la disponibilidad de espacio fiscal
y los flujos de capital. Los siguientes puntos merecen subrayarse en el caso argentino.

En relacién al stock de capital, hay que considerar que, si bien al caer el ahorro cae
la capacidad de acumular capital, también es cierto que al caer la cantidad relativa
de personas en edad de trabajar no es necesario acumular tanto capital porque los
requerimientos de empleo de las nuevas cohortes son menores. De hecho, silos retiros
de trabajadores aumentan, queda disponible el capital que los trabajadores retirados
utilizaban, se eleva la relacién capital/trabajo y, con ello, la productividad. En otras
palabras: si la sociedad acumulé una buena cantidad de capital durante el bono, los
problemas del envejecimiento se atenian. Una cara mas negativa del envejecimiento
es que puede reducir la habilidad de la economia para impulsar la productividad mas
alla de lo que aporta la relacién capital/trabajo, por medio de la toma de riesgos y la
innovacion. Esto es asi porque en el periodo en que la poblacién en edad de trabajar
es mas joven, es muy probable que el espiritu emprendedor llegue a un auge y que ese
auge preceda a una declinacién en la etapa de envejecimiento.

El peso de las cohortes que conforman el grupo de ahorradores primarios influye
sobre el tamaiio del espacio fiscal. Al incrementarse el peso de los ahorradores prima-
rios -y probablemente su productividad y salario gracias a una mayor relacién capital
producto-, también se ensancha la base tributariay, por lo tanto, el espacio fiscal: ceteris
paribus, cuanto mayor el tamaio relativo de la fuerza laboral, mayor la base tributaria
y el espacio fiscal disponible. Como el Estado es el que invierte en obra publica de
infraestructura, bienes publicos y capital humano, si el espacio fiscal se utiliza con
eficiencia el crecimiento se potencia. N6tese, no obstante, que existe un trade-offen la
medida que larecaudacién tributaria reduce el ingreso disponible y el ahorro privado: el
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segundo dividendo (SD) se potencia sélo sila rentabilidad social de la inversion puiblica
es superior a la privada, debido a fenémenos como las externalidades, las ventajas de
coordinacion o la produccién de bienes ptblicos.

Cuando lasociedad envejece, en cambio, el espacio fiscal se reduce. Esto se debe no
sélo a que se achica la base tributaria por caida de ingresos del trabajo sino, también,
porque aumenta el gasto publico en pensiones y salud tal como fuera discutido en los
Capitulos 5 y 6. Este es un motivo importante para cimentar la salud de las finanzas
publicas en el periodo previo a la etapa de envejecimiento.

Los flujos de capital entran en el andlisis porque la dispar evolucion de la transicién
demografica global genera diferencias en el balance entre el ahorro y la inversién en
paises que estan cursando diferentes etapas de la transicién’. Y, obviamente, si influ-
ye en el balance entre el ahorro y la inversién, la demografia también contribuiria a
determinar el saldo de la cuenta corriente -que no es més que la diferencia entre el
ahorro nacional ylainversidn-y, consecuentemente, el sentido de los flujos de capital
globales. En este sentido, es de esperar que los paises relativamente mas jovenes que
estan por entrar o entrando en la VOD ofrezcan buenas oportunidades de inversiéon
y cuenten con ahorro insuficiente y que lo contrario ocurra en los paises que van
envejeciendo y generan un exceso de ahorro por sobre la inversién preparandose
para la etapa en que los trabajadores retirados demandardn recursos de consumo
sin estar trabajando. Esto implica que Argentina no s6lo podria necesitar insertarse
en los mercados de capital para financiar proyectos productivos en la etapa actual
sino, también, contar con la posibilidad de colocar un excedente de cuenta corriente
en esos mercados.

En suma, el examen de la estructura demografica indica que en los préximos
veinticinco afnos se configuraria para Argentina un periodo propicio para ahorrar,
invertir, crear empleos de productividad creciente y hacer crecer el ingreso por ha-
bitante. En ese periodo la economia podria favorecerse por el aumento en el peso
relativo de las cohortes compuestas por individuos en edad de trabajar y, dentro de
ellas, las compuestas por ahorradores primarios. Como la materializacién de los be-
neficios potenciales no es automatica y, ademas, lo que es una ventaja demografica
en un periodo puede convertirse facilmente en un pasivo social (desocupacién) o
econdémico (excesiva carga del gasto en el sistema de pensiones) si los recursos se
asignan mal, ello significa que de aqui hasta el cierre de la VOD, los errores o el rezago
en la implementacion de politicas «valen doble”.

9  Sobre este punto ver Higgins y Williamson (1997); Bryant (2006); Higgins (1998) y Fanelli y
Albrieu (2012).
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12.3. EL DEFICIT DE CICLO DE VIDA Y LA SUSTENTACION DEL CONSUMO

Los indicadores de la seccién anterior se basan en informacién sobre poblacion. Para
profundizar en el andlisis de las consecuencias econémicas de la transicién demografica
es necesario incorporar datos sobre el comportamiento de las cohortes aportados por
las estimaciones de CNT, lo cual permitird a su vez definir el déficit de ciclo de vida 'y
los dos dividendos demogréficos.

Se comienza estudiando cémo es, en promedio, la conducta de consumo y la ca-
pacidad para generar ingresos laborales de cada una de las a cohortes de la sociedad.
Se representa el perfil de consumo per cépita de la cohorte a por el coeficiente ¢,y
elingreso laboral per cépita por y,'°. En base a la discusién presentada se espera que
en el caso de los grupos econémicamente dependientes (menores de 15 y mayores
de 65 anos) se observe ¢, > v,y que ocurra lo contrario con las cohortes en edad de
trabajar. El Grafico 12.3a exhibe los valores de ¢,y de y, correspondientes a cada edad
para el caso argentino, lo cual brinda una visién sintética de las diferencias entre
el consumo y el ingreso laboral en cada edad. Cuando la curva correspondiente al
consumo es superior a la de ingresos se registra un déficit de ciclo de vida per cépita
(DCVPC) ya que ese déficit se define como la diferencia entre consumo y el ingreso
laboral de cada cohorte.

De lo registrado en el Gréfico 12.3a se deduce, por un lado, que la relacién entre el
ingreso laboral y el consumo varia significativamente en funcién de las edades y, por
otro, que los grupos que tienden a generar déficit de ciclo de vida son los que no estan
en edad de trabajar. Mds especificamente, en Argentina el periodo de la vida en que las
personas generan un superdvit de ciclo de vida (ingreso laboral superior al consumo:
DCVPC, < 0) se ubica entre los 26 y los 58 afnos. En términos per cépita, el superavit
generado en ese lapso de la vida, no obstante, no es suficiente para compensar los
déficit (DCVPC, > 0) generados en la primera y en la tltima parte de la vida; antes de
los 26 y luego de los 58 afios.

10 Siguiendo la metodologia de CNT el consumo de las cohortes incluye el consumo financiado por
el gobierno y las transferencias en especie, (ver Mason y Lee, 2011). También de forma consistente
con esa metodologia, las variables ¢,y v, estan expresadas utilizando el ingreso per cdpita de los
trabajadores de entre 30y 49 afios (y,,) como denominador. Es decir, si ¢, y, y, son, respectivamente,
el consumo y el ingreso laboral per capita de la cohorte g, se tiene: ¢, = ¢, /y,, y, también, y, = y',/
¥,.- Los valores de los perfiles ¢, y v, quedan fijos en el afio base (2010) debido a que la informacién
estd disponible s6lo para ese afio. Para una justificacién de por qué es posible mantener fijos los
coeficientes como una aproximacién razonable ver Mason y Lee (2011).
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GRAFIC0 12.3 Perfiles de ingreso y gasto de consumo por cohorte
a. Perfil de consumo (¢,) e ingreso (y.) b. Relaciény, / @,
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Fuente: elaboracién propia en base a informacion de CNT

Sila suma de los déficit de ciclo de vida per cépita a través de toda la vida es po-
sitiva, ello implica que el gasto de consumo supera al ingreso laboral y, por lo tanto,
hay que recurrir a ingresos no laborales (transferencias privadas o del gobierno,
renta de la propiedad o venta de activos existentes) para financiar la diferencia. Las
decisiones sobre el nivel del DCV y su financiamiento en el nivel microeconémico
delas cohortes tienen consecuencias macroeconémicas de relevancia, como se vera.

El Grafico 12.3b otorga una forma sintética de evaluar la posicién argentina en
relacién con pardmetros internacionales. Alli se grafica el cociente entre el ingreso
laboral per cépita y el consumo per capita (y,/o,). Si el indicador es mayor a uno,
ello revela la presencia de un superdvit de ciclo de vida per cépita e implica que esa
cohorte esta contribuyendo en forma neta, con suingreso laboral, al ahorro agregado.
Del gréfico surge que los paises asidticos de alto crecimiento seleccionados tienen
una propensioén a consumir per cdpita bastante mas baja que las que se observan
en América Latina. El cociente de Corea y China es muy superior a uno (en China
alcanza méximos superiores a 2). Esta evidencia indica que el grupo de ahorradores
primarios argentinos tiene una menor propensién a renunciar al consumo (ylo mismo
ocurre en Chile y Brasil). Esta debilidad en la tasa de ahorro no es una buena noticia
en cuanto a la capacidad para aprovechar la VOD.

No se debe olvidar, sin embargo, que estas cifras sobre consumo e ingreso estan
expresadas en términos per cédpita de cada cohorte y la cantidad de habitantes en
cada cohorte no es la misma. Por ejemplo, si bien el déficit de la cohorte de 90 anos
es muy alto, la cantidad de personas de esa edad es muy baja. Para reflejar este
hecho, el enfoque de CNT trabaja con los conceptos de consumidores efectivos
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(N, y productores o trabajadores efectivos (L,). Si se denomina x,, a la cantidad de
habitantes en la cohorte a en el momento ¢y la edad maxima que se puede alcanzar
es ® se puede definir:

[}

Ni =3 @aXa:
a=0

Lt = Z Va Xat
a=0

Es decir que la cantidad de consumidores efectivos a tomar en cuenta en cada co-
horte depende no sdélo de la cantidad de personas que componen la cohorte en cada
punto del tiempo x,, sino, también, del consumo per capita de cada una de ellas ¢,. La
cantidad de trabajadores efectiva se computa de igual forma considerando los ingresos
per cépita por cohorte y,.

Enbase a estas definiciones, es posible preguntar de manera mas precisa que sobre
labase sélo de la tasa de dependencia, qué ocurre a través de la transicién demogréfica
conlacapacidad quela poblacién trabajadora tiene para mantener a quienes dependen
de ellos. Con tal propésito se define el coeficiente de sustentacién del consumo (SR)
como larelacion entre la cantidad de trabajadores efectivos y de consumidores efectivos:

SR,=L,/N,

Es evidente que si SR, sigue una trayectoria ascendente, la capacidad para sustentar
el consumo de la sociedad aumentara aun teniendo en cuenta que no todas las cohortes
sonigual de grandes y que cada una de ellas genera un déficit de ciclo de vida per capita
diferente. En funcidn de la evidencia discutida en la seccion anterior, el coeficiente SR
deberia estar subiendo en Argentina en la medida que el pais se encuentra en la VOD.
El Grafico 12.4a muestra que, efectivamente, ése es el caso argentino.

El coeficiente de Argentina empeora hasta el comienzo de la VOD, a mediados
de los noventa, cuando la trayectoria se revierte y el indicador comienza a ascender
(Graéfico 12.4a). El Gréfico 12.4.b indica que este movimiento primero descendente y
luego ascendente es tipico de los paises que a partir de un cierto punto experimentan
el bono demogréfico. Sin embargo, el movimiento del SR de la Argentina -que ingresa
enlaVOD en 1995- es mds suave, en concordancia con una mayor duracién de la ven-
tana demografica y con un menor efecto del incremento de la masa de ingreso laboral
debido a la mas elevada propensién al consumo de las cohortes, que eleva el valor de
los consumidores efectivos (N?). Esto tltimo también se observa en el Grafico 12.4b en
el caso de Brasil, un pais que ahorra poco, pero no en los asidticos que ahorran maés.
Enrealidad, Argentina y Brasil muestran los coeficientes SR més deprimidos, bien por



CAPITULO 12
Demograffa y macroeconomia: oportunidades y riesgos en la Argentina del bono 385

debajo de uno. Ningtin pais, sin embargo, llega alamarcade 1, con lanotable excepcién
de China. Se incluye a Japdn para resaltar que la trayectoria del coeficiente de susten-
tacién del consumo de un pais que envejece es descendente, debido al peso creciente
del gasto de los retirados.

GRAFICO 12.4 Coeficiente de sustentacion del consumo. Afos 1955-2045
a. SR, de la Argentina b. SR, de paises seleccionados
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Fuente: elaboracién propia en base a informacion de CNT y Ministerio de Economia y Finanzas Pdblicas

Considerando la definicién de consumidoresy trabajadores efectivos -y sin olvidar
que los coeficientes ¢,y vy, estdn normalizados en base a y,,'’- el consumo agregado total
(C)y elingreso laboral total (YL) de la poblacién se pueden expresar como:

Ct:ym,t Ni= Y Po X
YL= Y0 L=V Yo Xar

En base a esto, se puede definir, a su vez, una variable clave para comprender la
influencia de la demografia sobre la macroeconomia partiendo de las decisiones de

11 Notese que:

49 49
Ymys = ZYLwt”/ Z Xar

a=30 a=30

Es decir, el ingreso promedio per cépita de los asalariados de entre 30 y 49 anos es igual al ingreso
total salarial de esos asalariados dividido la cantidad de habitantes de esas cohortes de edad.
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las cohortes en el nivel microecondmico: el déficit de ciclo de vida (DCV) agregado.
Esta variable es la diferencia entre el consumo total de todas las cohortes y el ingreso
laboral de las mismas (YL):

DCV,=C,- YLl:ym,t(Nt_LJ = YN (1 _SRJ = Cz(l _SRI)
Y en términos del YL de la poblacién:
DCV,/YL,=C,/YL,(1-SR,)

Esta expresion pone de manifiesto que existe unarelacién directa entre la evoluciéon
del coeficiente de sustentacion, la propensién a consumir en relacién al ingreso laboral
y el déficit de ciclo de vida agregado. Dadas las caracteristicas demogréficas, cuando
SR se eleva el déficit agregado cae pues, como muestra el Grafico 12.4, SR tiene valores
menores que uno'?. Esto es lo que ocurre en la etapa del bono y, por ello, un menor
déficit permite en principio ahorrar masya que la sociedad puede destinar menos de su
ingreso laboral a solventar el déficit. La propensién a ahorrar no subird, por supuesto, si
se dan movimientos compensatorios en la propensién a consumir en relacidn al salario
(C/YL). Por ejemplo, los coeficientes ¢, podrian aumentar si los agentes sienten que al
tener un menor déficit no es necesario seguir ahorrando con la misma fuerza o si, en
base a una mayor recaudacién en la etapa del bono, el gobierno proveyera bienes de
consumo que previamente eran financiados porlas familias, liberando recursos privados
que los particulares deciden destinar al consumo y no al ahorro.

El DCV correspondiente al afio 2010 para Argentina segiin la metodologia de CNT
excedia en un 40% al ingreso laboral. En el Grafico 12.5a se presenta la evolucién de
la relacién DCV/YL en las udltimas décadas, tomando sélo el efecto de la demografia
(esto es, asumiendo que el ingreso per cépita y el consumo se movieron al unisono,
para controlar por la incidencia de estas variables).

Como se observa la razén DCV/YL laboral tiende a subir hasta el momento que
Argentina entra en la VOD, cuando alcanza un maximo de 46% del ingreso laboral y
luego cae de manera sistematica, esperandose que la tendencia contintie en los préximos
anos, como se verd en las simulaciones de mas abajo. La comparacién internacional
(Graéfico 12.5b) indica que el movimiento del DCV en relacidn al ingreso laboral en Ar-
gentina sigue la trayectoria que es tipica de los paises que gozan del bono demografico

12 SiSR>1 como en el caso de China, la economia genera superavit. Por lo que si SR sube, el supera-
vit sube.
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y se diferencia del caso de un pais como Jap6n que tiene una poblacién de mayor edad.
No obstante, reflejando la menor propensién al ahorro ya comentada, la razén entre el
DCVyelingreso laboral es superior al caso de los asiaticos. Nétese, por otra parte, que
todos los paises registran un déficit de ciclo de vida con la excepcién de China, un pais
con una propension a consumir tan baja que genera un superavit de ciclo de vida de
manera persistente. Como el consumidor chino en promedio gasta menos de lo que
recibe por ingreso salarial, los trabajadores aportan su cuota ala acumulacién de capital.

GRAFICO 12.5 Déficit de ciclo de vida en relacion con el ingreso laboral
total. Afos 1955-2010
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Fuente: elaboracién propia en base a informacion de CNT

12.4. LOS DIVIDENDOS Y EL DEFICIT DE CICLO DE VIDA

En esta seccién se utilizan los conceptos y la evidencia empirica presentados en la
Secci6n 12.2 a los efectos de distinguir entre el primer dividendo (PD) y el segundo
dividendo (SD). En primer lugar se descompone la tasa de crecimiento de la economia
de forma de poder identificar los factores asociados con esos dividendos. En segundo
lugar, se evaltia la contribucién del PD al crecimiento de la economia y se muestra que
se trata de un fenémeno que si bien es de larga duracioén es transitorio: en la etapa de
envejecimiento el PD se revierte y opera deprimiendo el crecimiento. Es justamente
debido a este caracter transitorio del PD que es clave tomar en cuenta el SD.

Segtinlo marcan Mason y Lee (2011) el SD tiene efectos positivos sobre el crecimiento
que se asocian con el periodo previo al envejecimiento y que no son transitorios. E1 SD
opera basicamente a través del incremento del ahorro y la consiguiente acumulacién
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de capital fisico y de activos externos. Al incrementar la relacién capital/trabajo sube
la productividad y al elevar el stock de activos externos mejora el ingreso nacional. El
aporte del SD es, no obstante, més dificil de identificar porque tanto la productividad
como los ingresos por factores del exterior son afectados por un buen niimero de varia-
bles. Siguiendo la literatura sobre el tema se consideran las nociones de coeficiente de
sustentacion fiscal y de riqueza de ciclo de vida para estudiar cémo es que el SD puede
favorecer de forma continua al crecimiento.

Un punto que se pretende clarificar con este analisis es la importancia de las poli-
ticas que se implementan durante la VOD. Tanto el PD como el SD son tributarios del
bono demogréfico y un desafio clave es aprovechar la mayor capacidad para ahorrar
durante la VOD con el propdsito no sélo de prepararse paralareversién del PD durante
el envejecimiento sino, también, de aumentar de manera permanente el ingreso per
cépita materializando el SD.

12.4.1. Los dividendos

Unavezintroducidaslas nociones de consumidores y trabajadores efectivos que toman
en cuenta las diferencias por perfil de edad, es conveniente expresar el PBI per capita
y la productividad en términos de tales conceptos:

Y/N,=(Y/L) (L/N) = (Y,/L) SR,

Asi, el ingreso por consumidor surge de multiplicar la productividad del traba-
jador efectivo (Y,/L,) por el coeficiente de sustentacién. En base a esta expresion,
tomando tasas de crecimiento logaritmicas se puede descomponer el crecimiento
por consumidor efectivo (g"") en lo aportado por el incremento de la productividad
del trabajador efectivo (g"*) y 1o aportado por el crecimiento de SR que es, a su turno,
igual a la diferencia entre la tasa de crecimiento de los productores efectivos (g*) y los
consumidores efectivos (gV):

gY/N: gY/I/+ gN _gl, :gY/l,+gPl)

En funcién de esta descomposicidn, es posible identificar el aporte del primer divi-
dendo al crecimiento (g"”) con la diferencia entre la tasa de crecimiento de consumidores
y productores efectivos. De esta forma, el PD es positivo durante la VOD porque g" > g*
y se revierte a medida que la poblacién envejece porque las fuerzas de la demografia
llevan a que ocurra lo contrario. Ya se ha mostrado la evidencia referida a Argentina 'y
otros paises seleccionados en el Grafico 12.4.
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Las fuerzas que dan lugar a un potencial segundo dividendo tienen que ver con los
incentivos al ahorro durante la VOD y con los cambios en el peso de las cohortes que
ahorran. Como el SD, a diferencia del PD, opera a través del ahorro y la acumulacién
del capital, si el SD se materializa ello se reflejara en un mayor dinamismo de la pro-
ductividad del trabajo (g"'*). Esto es, el SD sdlo se produce si el ahorro se comporta de
manera tal que la dotacién de capital crece mas rapido que los trabajadores efectivos
durante la VOD. Si esto se logra los beneficios serdn no transitorios en la medida que el
stock de capital serd mas alto permanentemente. La pregunta que surge naturalmente en
este contexto es, entonces, cudles son los factores que operan sobre el ahorro agregado
durante el bono demogréfico.

En primer lugar, el PD se produce de manera automadtica al cambiar el valor de
SRy el mayor ingreso generado por el PD puede dedicarse tanto al consumo como a
la inversién en activos. Sélo en el caso de que al menos parte del ingreso per capita
extra que produce el valor positivo de g" - g¥durante la VOD se ahorre y se invierta
se potenciard la capacidad de crecimiento de la economia, contribuyendo a la mate-
rializacién del SD.

Ensegundo lugar, el SD puede también fortalecerse porla generacién de ahorro extra
asociado con el peso creciente de los ahorradores primarios en la poblacién que, como
se aprecia en el Grafico 12.2, se produce durante la VOD. En este sentido, es de esperar
que los ahorradores primarios aporten significativamente a la acumulacién de activos a
medida que transcurra el periodo de la VOD porque aumenta la poblacién que ha com-
pletado o esta cerca de completar sus afos productivos y necesita ahorrar para el retiro.

En tercer lugar, al incrementarse la expectativa de vida, aumenta la cantidad de
anos que se espera vivir con posterioridad al retiro, elevandose la cantidad de recur-
sos necesaria para financiar el consumo en los afos extra de vida. En otras palabras:
aumenta la demanda de riqueza de ciclo de vida (RCV) necesaria para sostener el
consumo durante el retiro.

Estos impulsos al ahorro que son inherentes a toda transicién demografica, a su
vez, tendrdn mas o menos fuerza en funcién de factores microeconémicos y estructu-
rales que afectan los incentivos. Entre los factores a tener en cuenta cabe mencionar:
la presién tributaria sobre los ahorradores primarios; las transferencias familiares a
hijos y ancianos y la generosidad del sistema de seguridad social, que determina qué
porcentaje de las necesidades del retiro se espera que sean cubiertas con riqueza de
transferencia (RT) en vez de serlo en base a activos acumulados durante la vida activa.
Estos elementos influyen particularmente en la cantidad de riqueza acumulada por la
poblacién de més de 50 anos, que suele ser duefia de la mayor parte de los activos de la
economia (IMF 2005). En lo que sigue se discute la evidencia empirica que es relevante
para evaluar cuantitativamente el PD y el SD en el caso argentino.
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12.4.2 El primer dividendo, el ahorro y el crecimiento

Elaporte del primer dividendo al crecimiento (g"°) puede apreciarse en el Gréafico 12.6,
que descompone la tasa de crecimiento tomando promedios quinquenales.

GRAFICO 12.6 Aporte del primer dividendo al crecimiento
del ingreso por consumidor efectivo. Aios 1950-2050
a. Argentina: observado b. Argentina: proyectado
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Fuente: elaboracién propia en base a informacion de CNT y Ministerio de Economia y Finanzas Pdblicas

En el periodo previo a la VOD la contribucién de la demografia al crecimiento fue
negativa (Grafico 12.6a). Entre 1950 y 1995 la tasa de crecimiento anual fue en prome-
dio inferior debido a ese factor. Por el contrario, luego de abierta la ventana, el primer
dividendo se convierte en positivo, aportando al crecimiento observado en el PBI por
consumidor efectivo.

La contribucién del PD se ve algo realzada debido a que la tasa de crecimiento de
la productividad ha sido muy baja. En efecto, en Argentina, la evolucién del ingreso por
trabajador efectivo ha sido lenta como reflejo de la falta de dindmica de los factores que
impulsan la productividad por hombre ocupado. De hecho esa variable registra caidas
absolutas en los periodos de desequilibrio macroeconémico prolongado asociados
con la crisis de la deuda en los ochenta y con la agonia de la convertibilidad a fines de
los noventa y principios de los dos mil. La trayectoria del coeficiente de sustentacion,
en cambio, es mds estable porque obedece a la dindmica demografica. Alcanza un
minimo al comienzo del periodo del bono y luego comienza a aportar positivamente
al crecimiento y genera el primer dividendo (Grafico 12.6a).
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El Gréfico 12.6b registra el aporte esperado del PD al crecimiento bajo el supuesto
de que el ingreso por consumidor efectivo crece a un ritmo del 2% por afo, que si bien
es una tasa modesta es superior a la registrada en las tiltimas décadas. El PD aporta po-
sitivamente a ese objetivo pero de modo reducido y por un periodo relativamente breve
que se agota hacia 2030. Por otra parte, cuando el pais abandona la VOD, el aporte del
PD deviene crecientemente negativo, en paralelo con el proceso de envejecimiento. Al
evaluar esta trayectoria del PD hay que tomar en cuenta que los cambios en la estructura
de la poblacién estan ponderados por ¢,y por y,y, como la propensién a consumir
media de las cohortes tiende a ser alta, cuando la tasa de dependencia aumenta, ese
aumento es potenciado por lo elevado de los coeficientes o,.

Delaevidencia analizada surge que, dentro dela VOD, la economia tenderd, ceteris-
paribus, a generar un exceso del ahorro sobre la inversién a medida que caiga el déficit
de ciclo de vida como proporcién delingreso laboral. Este es un efecto directo del primer
dividendo demogréfico, ya que se deriva del hecho de que el ingreso sube més rapido
que el consumo por la expansién de la fuerza de trabajo. Una cuestidn central, desde
el punto de vista del crecimiento es, como se dijo, si ese exceso de ahorro se convertird
en una mayor acumulacién de activos o, si por el contrario, llevard a un incremento
del consumo. En este dltimo caso, los recursos aportados por el primer dividendo se
disiparian sin generar crecimiento. El Grafico 12.7 aporta evidencia ttil para evaluar el
potencial de Argentina para hacer realidad el segundo dividendo.

GRAFICO 12.7 Consumo y crecimiento en paises seleccionados
a. Relacién Ct/YLt b. Crecimiento ingreso per cdpita
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El Grafico 12.7a muestra el coeficiente del consumo agregado de todas las cohortes
enrelacién al ingreso laboral de todas las cohortes en diferentes paises. Con excepcién
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del caso de Jap6n que ya abandoné la VOD, en los otros casos el coeficiente muestra
una tendencia decreciente que es motorizada por una demografia favorable. Pero mas
alla de esta dindmica, también se observa que el nivel de la relacién C/YL en Argentina
se ubica entre las mas altas, siendo superada sélo por Brasil.

El Grafico 12.7b indica que los beneficios del bono sobre el crecimiento se desdi-
bujan cuando el consumo y, por lo tanto, el DCV es alto en relacién al ingreso laboral.
Mientras los paises asidticos crecen fuertemente durante la VOD, Argentina (junto con
Brasil) registra el incremento del ingreso por habitante més bajo. Hay una relacién in-
versa en el ordenamiento de los paises segtin la tasas de consumo/ingreso laboral (que
depende del DCV) en el gréfico de la izquierda y segiin la tasa de crecimiento en el de la
derecha. Esto sugiere que podria haber un efecto “umbral” segtin el cual los paises que
ahorran poco quedan prisioneros de una trampa de bajo crecimiento: el impulso de la
demografia a través del crecimiento de SR durante la VOD no es capaz de generar un big
push que coloque a la economia en una senda de crecimiento que la lleve al steady state
de crecimiento mas alto'’. Es razonable hacer la hipétesis de que este cuadro cambiaria
sila evoluciéon demogréfica fuera acompanada por politicas de promocién del ahorro.

Se ha mencionado que identificar si existen desincentivos al ahorro y removerlos
es clave para despejar el camino hacia el SD. Con este propésito se introduce ahora la
relacion entre sector publico y demografia dentro del cuadro, asi como las transferen-
cias intra-privadas.

12.4.3 El coeficiente de sustentacion fiscal

Para estudiar los efectos de la transicién demografica sobre el espacio fiscal disponible,
de forma similar a lo hecho con el coeficiente de sustentacién del consumo, es posible
definir un coeficiente de sustentacién del gasto fiscal. Llamando B, y o, a la presién
tributaria per cépita por cohorte y los beneficios recibidos del gobierno por cohorte
(normalizados por y,,) respectivamente, se puede definir la cantidad efectiva de con-
tribuyentes (U,) y la cantidad efectiva de beneficiarios del gasto publico (Q,) como:

[}
l]t=z ,Ba xa,t
a=0

[0
Qt =Za aa xa,t
a=0

13 Ver Ros (2000) sobre trampas de crecimiento.
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Asimismo, recordando que los coeficientes estdn normalizados en base al ingreso
promedio per capita de las cohortes entre 30 y 49 afios, las transferencias recibidas (G,)
y las otorgadas (T,) por el sector publico son respectivamente: G, =y,, U,y T,=y,, Q,.
En base a estas definiciones, el coeficiente de sustentacién fiscal (FS) sera:

Fst: U,/Q[: Gt/Tt
Utilizando estos indicadores es posible identificar una serie de hechos estilizados

sobre Argentina que pueden estar actuando como desincentivos al ahorro. En el Gréafico
12.8 aparecen los perfiles de tributacién y beneficios por edad.

GRAFICO 12.8 Beneficios fiscales y carga tributaria

a. Beneficios y carga tributaria b. Carga tributaria/beneficios por edad
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Como se ve en el Gréafico 12.8a, en Argentina la presién tributaria es mayor a los
beneficios entre los 21 y los 65 anos, lo que implica que los ahorradores primarios son
también los que se hacen cargo de financiar las transferencias. Este es un hecho esti-
lizado comtn a todos los paises, pero el perfil de la Argentina muestra ciertos rasgos
negativos para los incentivos al ahorro.

En primer lugar, los beneficios se elevan abruptamente comparados con los impues-
tos en el caso de las cohortes mayores a 65 anos (Grafico 12.8a). En relacién con esto
hay que considerar que el gasto en seguridad social ha aumentado significativamente
en los dltimos anos, acercandose a los guarismos que se observan en Brasil, que gasta
cerca de 10 puntos porcentuales del PBI (Turra y Queiroz, 2005). Un sistema de segu-
ridad social generoso en la etapa del bono puede tornarse en una carga excesiva para
el ahorro en la etapa de envejecimiento. Ademads, durante la VOD puede desincentivar
el ahorro privado para financiar el retiro.

Ensegundo lugar, el Gréfico 12.8b indica que los perfiles de beneficios e impuestos
por edad de Argentina tienen una forma que se ubica en un lugar intermedio entre
la correspondiente a un pais envejecido como Jap6n (con un déficit significativo en
las edades mds avanzadas) y la de un pais que tuvo éxito en aprovechar el bono como
Corea. En este sentido, Argentina se acerca en cierta medida a Brasil, un pais que a
pesar de estar en la VOD tiene un perfil de tributacién/beneficios similar al japonés
(Grafico 12.8b). Esto es muy distinto en el caso de Corea que muestra un mejor equi-
librio entre las cohortes a pesar de estar mdas avanzado en la transicién demogréfica
que Argentina. Una carga tributaria excesiva sobre los ahorradores primarios sin duda
es un peso muerto para la acumulacién de capital.

En tercer lugar, la presion tributaria sobre los ahorradores primarios es alta (supe-
rior al 50% del salario medio de las personas entre 30 y 49 afios) como se observa en el
Gréfico 12.8a. Esto reduce el ingreso disponible justamente de quienes tienen la tarea
de ahorrar y generar superavit de ciclo de vida. Parece razonable conjeturar que estas
caracteristicas dela presidn tributaria ylos beneficios por edad distorsionan los incenti-
vos para el ahorro y sesgan hacia abajo la propensién al ahorro y el segundo dividendo.

Gracias a la alta presion tributaria y su situacién demografica, Argentina muestra
un FS bastante favorable. El coeficiente ha aumentado de manera estructural durante
el periodo de la VOD. Las proyecciones del coeficiente de sustentacién fiscal hasta
el afio 2050 (Grafico 12.8c) indican que éste continuard mejorando hasta el 2030. La
mejora en larelacién entre beneficios e ingreso salarial durante la VOD tiene un peso
significativo en la buena evolucién del ratio de sustentacion fiscal. No hay que perder
de vista, no obstante, lo ya comentado en funcién del Gréfico 12.8b: la sustentabili-
dad fiscal se basa en una alta presién tributaria sobre los ahorradores primarios que
deprime el ingreso disponible y presiona el ahorro y, por ende, el crecimiento hacia
la baja. Asi, se configura una situacién en que la sustentabilidad fiscal se obtiene al
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costo de un menor SD y un menor bienestar a largo plazo. Mas allé de esto, las proyec-
ciones indican que cuando el pais abandone la VOD el balance fiscal empeorara, en
paralelo con el incremento en la relacidon beneficios/ingresos salariales que inducird
el envejecimiento de la poblacion.

12.4.4 Transferencias privadas

Si una cohorte recurre al crédito de particulares o a transferencias de otras cohortes
para fondear su DCV, para el sector privado agregado esos flujos entre particulares se
anulan porque no hay deudor sin acreedor y porque una cohorte recibe lo que otra
otorga. Esto no implica, sin embargo, que los flujos intra-privados carezcan de impor-
tancia para el ahorro y, por lo tanto, para el segundo dividendo. En efecto, por un lado,
las operaciones de crédito influyen sobre la tasa de interés y, por otro, cuanto mayores
las transferencias -sobre todo, de padres a hijos-, menor la capacidad de ahorro de
quienes forman parte de la fuerza de trabajo y, por lo tanto, menor la acumulacién
de capital fisico y/o activos externos. Aunque, obviamente, no debemos ignorar que
las transferencias privadas pueden revertirse en acumulacién de capital humano, lo
cierto es que en un contexto de imperfecciones en los mercados de capitales, si las
transferencias entre particulares son importantes y existe racionamiento de crédito, a
quienes tienen proyectos para emprender les puede resultar muy dificil financiarlos.
Asfi, indirectamente, se genera por razones demogréficas (la necesidad de mantener a
los nifios) un trade-off entre inversién en proyectos productivos, inversién en capital
humano y consumo de los nifios y jévenes que puede deprimir la acumulacién de
activos para la etapa de retiro.

El Gréfico 12.9 presenta la diferencia en el déficit de ciclo de vida de las diferentes
cohortes cuando se considera o no la transferencia hacia los nifios en el caso de la
Argentina (siguiendo la metodologia de Mason y Lee, 2007).

Esta evidencia indica que la porcién del déficit de los jovenes que financian los
ahorradores primarios es significativa y que incide de manera diferente en el DCV total
amedida que avanza la transicién demografica. En particular, antes de la VOD el déficit
delos nifios es muy superior al generado por los adultos mayores y esta situacién cambia
significativamente luego de terminadala VOD. Nétese que esto no es neutral ni paralas
finanzas ni parala organizacion de la economia: las transferencias a los ancianos estan
a cargo basicamente del Estado, lo que supone que el tamaro del sistema de seguridad
socialy de salud crecerd junto con el avance de la transicién demograficay, por lo tanto,
deberd o bien aumentar la presién tributaria para financiar esas transferencias o bien
incrementarse la deuda ptiblica, lo que a su vez supone la existencia de un mercado de
capitales desarrollado y acceso al mercado internacional de capitales. Por otra parte,
mientras parte de las transferencias privadas a los nifios y jévenes se puede considerar
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inversién en capital humano que brindara una cierta tasa de retorno en el futuro, las

transferencias a los ancianos son consumo puro.

FIGURA 12.9 DCV y transferencias privadas (en millones de $ de 2010)
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Fuente: elaboracién propia en base a informacion de CNT

El perfil de transferencias e ingresos tanto ptiblicos como privados recibidos a lo
largo delavida tiene incidencia directa sobre el bienestar y la formacién de capacidades
de las personas y ha sido estudiado en otros capitulos de este libro. Los puntos que se
han tratado de subrayar en esta seccién estan estrictamente vinculados con el ahorroy

el segundo dividendo. Para completar el cuadro a continuacién se analiza cémo afecta

el financiamiento del DCV al balance ahorro inversion.
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12.5. FINANCIAMIENTO DEL DEFICIT DE CICLO DE VIDA,
ACUMULACION Y DESEQUILIBRIOS MACROECONOMICOS

Los desajustes entre el ahorro y la inversidn agregados estan en la esencia de los
desequilibrios macroeconémicos y la norma es que esos desequilibrios tiendan a
desaparecer en un plazo relativamente breve. Sin embargo, bajo ciertas circunstan-
cias, los desajustes pueden prolongarse en el tiempo, como ocurrié durante la década
perdida de los ochenta en Argentina o como estd ocurriendo hoy en algunos paises de
Europa. En el caso de los desajustes entre el ahorro y la inversién que tienen su raiz
en la demografia no se puede descartar que los desequilibrios adquieran un caracter
permanente, incluso con rasgos de inestabilidad. Casos de desequilibrios persistentes
tipicamente relacionados con la demografia son la falta de sustentabilidad dela deuda
publica al comenzar el envejecimiento debido a la carga de un sistema de seguridad
social mal disefiado. O el desempleo estructural acompanado de informalidad en
paises que entran en el periodo de la VOD con una economia incapaz de generar una
demanda de trabajo sostenida.

Un problema adicional es que si se dan situaciones de equilibrios multiples, la
dindmica demografica podria configurar unas condiciones iniciales que llevaran a la
economia a una trampa de bajo crecimiento de la productividad del trabajo.

Hay dos razones basicas por las cuales la demografia puede dar lugar a desequi-
librios duraderos y a trampas de bajo crecimiento. La primera es que las variables
poblacionales se mueven de manera lenta; la segunda es que las decisiones (privadas
o publicas) vinculadas con el financiamiento futuro del DCV de cohortes mds jévenes
tienen como referencia horizontes de muy largo plazo y generan una demanda de
riqueza asociada con el ciclo de vida (RCV) que influye fuertemente sobre la acumu-
lacién de activos productivos y externos.

Una forma de estudiar la posibilidad de que se produzcan fendmenos de desequi-
librio persistente o trampas de bajo crecimiento es analizar la evolucién posible de la
RCVylaforma en que sefinancia el DCV. EIDCV estd determinado primariamente por
la dindmica demografica y los perfiles de consumo e ingreso (que dependen a su vez
de la productividad laboral de cada cohorte). Si se proyectan los DCV que la sociedad
generara en funcién de su demografia y sus perfiles de ingreso y gasto y se toma el
valor presente de los mismos es posible tener una idea del tamaro de la RCV que seria
necesario acumular a los efectos de satisfacer esa demanda de riqueza.

Hay que considerar, sin embargo, que un mismo flujo de DCVs puede financiarse
de maneras diferentes. En primer lugar, se puede financiar por la via de transferencias
intra-privadas o del Estado como se discuti6 en la seccién anterior. En segundo lugar,
el DCV se puede financiar sobre la base de la renta o la desacumulacién de activos
(fisicos o externos) acumulados previamente o aumentando de la deuda externa.
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La forma elegida de financiamiento no es neutral respecto del tipo de desequilibrio
macroeconémico que puede experimentar la economia ni para la selecciéon de un
equilibrio en caso de multiplicidad.

12.5.1. Transferencias piblicas

Si todas las transferencias del gobierno se financian con impuestos, la suma de trans-
ferencias e impuestos debe ser cero en cada periodo (G-T=0) pues el Estado toma con
unamano yreparte con la otra. Silas transferencias son mayores que la recaudaciéon de
impuestosy los ingresos netos por activos del gobierno, el gobierno genera un déficit
que debe financiar colocando deuda publica, reduciendo de esa manera la capaci-
dad de gasto de quienes le prestan. De esta forma, el mayor gasto de quien recibe la
transferencia tiene exactamente como contrapartida el gasto menor correspondiente
a quienes absorbieron la deuda publica en sus portafolios. Nétese que desde el punto
devista intertemporal esto implica que el Estado deberd generar superavit en el futuro
(transferencias menores a la suma de la recaudacion y los ingresos netos por activos)
para honrar la deuda. Las generaciones futuras de trabajadores tendran un ingreso
disponible menor ylos rentistas uno mayor. Pero en términos netos, en el futuro, tam-
poco se viola la restriccién que dice que en cada punto del tiempo las transferencias
netas entre residentes son cero. En otras palabras, la deuda publica, los impuestos y
el sistema de seguridad social no pueden repartir lo que no existe; estos mecanismos
simplemente redistribuyen recursos entre cohortes en un punto del tiempo y compro-
meten transferencias entre cohortes presentes y futuras a través del tiempo.

Quelastransferencias del gobierno ylas privadas basicamente redistribuyan recursos
no significa que lasredistribuciones de ingresos no tengan efectos sobre el crecimiento.
Toda redistribucidn que favorezca a quienes tienen los proyectos més productivos (de
capital fisico, humano, organizacional o tecnolégico) mejora el crecimiento y, durante
la VOD, potencia el segundo dividendo y viceversa. El siguiente grafico muestra dos
escenarios posibles relativos a las transferencias ptiblicas en el caso argentino.

El Gréfico 12.10a supone que el gasto en consumo y los ingresos crecen a una tasa
similar, de forma que la trayectoria estd solamente determinada por los cambios en la
demografia (el coeficiente de sustentacién SR). En el segundo (Gréfico 12.10b) se asume
que el gasto, el consumo, los ingresos y la tributacién varian ademaés de la demografia,
por razones ajenas a ella. Se asume que varian siguiendo la trayectoria que mostraron
en la primera década del siglo.

El Gréfico 12.10a sugiere que los efectos de la demografia en la Argentina son muy
positivos en lo que respecta al ahorro, atin tomando en cuenta las transferencias que
debe hacer el sector ptblico. La tasa de ahorro tiende a incrementarse y ello abre la
posibilidad de aprovechar las oportunidades asociadas con el segundo dividendo.
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GRAFICO 12.10 Transferencias del gobierno y ahorro (en % del PBI)
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Cuando se asume que el consumo seguira creciendo por encima del ingreso labo-
ral, tal como ha venido ocurriendo luego de superada la crisis de la convertibilidad, en
cambio, la situacién deviene insostenible: mientras la presion tributaria se mantiene
alta para financiar el elevado nivel que alcanz el gasto publico en los tltimos anos, el
DCV sigue aumentando en consonancia con el hecho de que el consumo contintia cre-
ciendo por sobre el ingreso laboral. En este escenario, los impuestosy el DCV terminan
por absorber todo el ahorro de la economia. Nétese que el sector publico no enfrenta
dificultades en la medida que no se estaria generando un déficit mayor. Sin embargo, si
el sector privado presionara para aumentar su ingreso disponible, el gobierno generaria
un mayor déficit y el problema de la falta de ahorro se reflejaria en un aumento mayor
de la deuda publica. Si la deuda se coloca en los mercados domésticos, aumentan las
transferencias a realizar entre cohortes en el futuro: habrd segmentos del sector privado
que tendran que pagar mas impuestos para hacer posible el pago de la deuda publica.

Si, en cambio, el déficit se financiara en el exterior, se elevaria la carga neta de las co-
hortes futuras y ello se reflejaria en una caida neta del ingreso nacional en relacién con el
ingreso interno. En efecto, en este caso, las transferencias entre agentes privados y entre
éstosy el gobierno no se anulan porque hay una transferencia neta al exterior. Es por esto
que, a diferencia de la deuda doméstica, la deuda externa es un instrumento que permite
realizar transferencias por un valor superior alos recursos existentes en un punto del tiempo
a costa del futuro. Al momento de honrar la deuda, las cohortes que estén vivas tendran
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a su cargo realizar una transferencia neta hacia el exterior sin que, como contrapartida,
alguna cohorte domésticareciba un ingreso. Este efecto redistribucién neto intertemporal
que estd ausente en el caso de la deuda publica doméstica implica que las operaciones
de incremento del endeudamiento neto con el exterior deberian probablemente ser mo-
nitoreadas con mayor cuidado que las de endeudamiento doméstico: es de esperar que
los conflictos distributivos entre generaciones y, por ende, los desequilibrios macroeco-
ndémicos asociados a ellos, sean mas virulentos. No parece casual que las crisis seguidas
de desequilibrios macroeconémicos prolongados hayan estado siempre estrechamente
vinculadas en Argentina con problemas de endeudamiento externo.

Una opcién de bajo costo politico en el corto plazo para evitar el endeudamiento sin
reducir el ingreso disponible privado es bajar la inversién publica. En este sentido, no es
sorprendente que, en las situaciones en que el espacio fiscal se redujo significativamente,
una forma de ajuste tipica en Argentina haya consistido en reducir la inversién publica
para mantener el gasto en seguridad social o salud evitando presionar excesivamente
sobre el ingreso disponibley, por ende, sobre el ahorro. Frecuentemente, se tuvo éxito en
ajustar la macroeconomia de forma de evitar la inestabilidad que aparece en el Grafico
12.10b pero sélo al costo de reprimir la inversidn en infraestructura ptiblicay empujando
a la economia hacia una trampa de bajo crecimiento por falta de inversién en sectores
de infraestructura que suelen estar a cargo del gobierno (debido a fallas de mercado o a
que demandan coordinacién). Si esto ocurriera en la etapa en que habria que aprovechar
el segundo dividendo los efectos negativos de la caida de la inversién se potenciarian.

Sibien el escenario de una economia con ahorro negativo es inestable y tiene segu-
ramente baja probabilidad de ocurrencia -aunque hay que considerar que un proceso
de desinversion en energia e infraestructura como el observado en la Argentina en
anos recientes es una forma de hacer esto-, lo cierto es que la simulacién es muy util
para ilustrar el tipo de desequilibrio macroecondmico asociado con las variables que
estamos considerando. En particular, el gasto publico es hoy mucho mas elevado por
el incremento en la cobertura de la seguridad social, que ha generado derechos que
no pueden ser quitados. Por lo tanto, de generarse un desequilibrio del tipo que esta-
mos considerando, el mismo tenderia a ser persistente ya que los tiempos del cambio
institucional son muy distintos de los tiempos requeridos para evitar situaciones ma-
croecondmicas insostenibles.

Si se observa que el incremento del gasto en seguridad social en la Argentina (y
también en Brasil que presenta similitudes demograficas con nuestro pais) llevé a que
el mismo se ubique en cerca de 10% del PBI; que la presion tributaria alcanza los valores
maés altos de laregion (junto con Brasil) y que la inversién publica en la Argentina ronda
el 3% del PBI (y 2% en Brasil), se llega ala conclusion de que el argumento que se plantea
amerita, al menos, una consideracién cuidadosa en el disefio de las politicas de creci-
miento. Sobre todo si se considera lo ya mencionado respecto de la baja tasa de ahorro.
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12.5.2. El financiamiento del DCV y los balances macroeconémicos

Seguinlaidentidad basica de las cuentas nacionales, el ingreso laboral (YZ) més el ingreso
nolaboral (YA) ylas transferencias del exterior (YF) tienen como contrapartida el consu-
mo mads el ahorro (S). Por lo tanto, se puede expresar el financiamiento del DCV como:

DCV,=YA,+ YF,-S,= YA, - (I,+ CC,)

Asi, el DCV s6lo puede aumentar si el ingreso por activos acumulados previamente
(YA+ YF) es mayor o si disminuye el ahorro. En este segundo caso, ello equivale a reducir
la inversién (7,) o el superévit de cuenta corriente (CC,), resintiéndose la acumulacién
de activos fisicos o externos .

Alos efectos de ilustrar el tipo de desbalance macroeconémico que podria enfren-
tar Argentina en los préximos veinte afos a la hora de financiar los DCV se discute a
continuacién un conjunto de simulaciones que muestran los vinculos entre ahorro,
inversidén, cuenta corriente y deuda publica.

Los Gréficos 12.11a y 12.11b muestran qué ocurriria con la inversién y la cuenta
corriente si la tasa de ahorro fuera la que surge de la simulacién del Gréfico 12.10a,
donde sdlo se toman en cuenta los cambios en el ahorro inducidos por la demografia.
Se consideran dos escenarios. En el primero la tasa de inversion se mantiene constante
eigual al promedio de la década pasada.” En el segundo la que se mantiene constante
eslarelacién cuenta corriente/PBI, reflejando un escenario del tipo Feldstein-Horioka
(1980) donde el ahorro y la inversién se mueven al unisono. Como se puede observar,
existe un trade-off entre el resultado de cuenta corriente y la inversién en la medida que
el ahorro viene determinado por el nivel del DCV: como éste se reduciria por razones
demograficas en el futuro, la propension al ahorro aumentaria y si la relacién cuenta
corriente/PBI esta fija, se incrementaria la inversion. Si, en cambio, es la tasa de inver-
sién la que esta fija, lo que sube es el saldo de la cuenta corriente. El stock de deuda
publica aumentaria a pesar de que el coeficiente de sustentacion fiscal estd dentro de

14 Cabe hacer notar que YA e YL estdn definidos como ingresos nacionales; o sea, netos de los pagos
o ingresos de factores del exterior. En la literatura de CNT se llama “reasignaciones basadas en acti-
vos” (asset-based reallocations) a la diferencia entre los ingresos por activos domésticos y externos
y el ahorro nacional (SN,).

15 Este escenario es consistente con el hecho de que los investigadores no han encontrado una rela-
cién clara entre tasa de inversién y demografia desde el punto de vista econométrico, (véase Speller
etal,2011).



402

LOS ANOS NO VIENEN SOLOS
Oportunidades y desafios econémicos de la transicién demografica en Argentina

pardmetros razonables debido a que el gobierno mantiene un déficit fiscal durante el
periodo de simulacion (Gréfico 12.11c).

GRAFICO 12.11
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Esta evolucién de los flujos se refleja en la trayectoria de los stocks, como se
observa en el Grafico 12.11c. En el escenario con tasa de inversiéon constante, el
exceso de ahorro asociado con el aumento de SR se traduce en un incremento en
la posicién financiera externa (PII): la Argentina aumentaria de manera sistema-
tica sus activos externos en cartera. Este escenario tiene semejanzas con lo ocu-
rrido en el tltimo lustro: como contrapartida de una tasa de inversién mediocre,
buena parte del ahorro se destiné a la adquisicién de activos en el exterior, de
forma que Argentina es hoy un acreedor neto del resto del mundo y los activos en
manos privadas se estima que superan los US$150 mil millones. En el escenario
de Feldstein-Horioka, en cambio, como la relacién cuenta corriente/PBI queda
fija, la inversién productiva absorbe una mayor cantidad de ahorro y la posicién
financiera externa se eleva menos.

Las simulaciones anteriores suponen que SR sélo varia por cambios en la po-
blacién. Las simulaciones que incluyen un incremento en el consumo agregado vis
a vis el ingreso salarial similar a la de la década pasada presentan una evolucién de
los stocks insostenible, debido a la conducta del ahorro ya sefialada al comentar la
figura 12.10b.

12.5.3 Lariqueza de ciclo de vida

Se ha mencionado que la evolucién de los activos productivos y externos tiene que
ser consistente con la demanda de riqueza que realizan las distintas cohortes. Es
necesario ocuparse, entonces, de la trayectoria de la demanda de riqueza de ciclo de
vida que generan los DCV esperados. Como los agentes toman en cuenta el futuro,
el agente representativo de cada cohorte a nivel privado calculara el valor presente
de sus DCV futuros a los efectos de evaluar cudntos activos debe acumular para
financiar el valor presente del exceso de su consumo respecto de su ingreso salarial,
una vez descontada la riqueza de transferencia (RT), que es el valor presente de las
transferencias a recibir, sea del Estado o de otras cohortes.

Cuando se observa el problema desde el punto de vista macroeconémico, una
dificultad es identificar cudl es el horizonte de planeamiento a considerar, sobre
todo en una economia tan volatil como la argentina. Por fortuna, el interés principal
no estd en calcular cudl seria el estado estacionario de la economia sino ilustrar el
tipo de relacion stock-flujo que es relevante monitorear a corto plazo para evaluar
si, dadas las condiciones existentes, la economia argentina podria estar expuesta a
la ocurrencia de desequilibrios macroeconémicos duraderos o a caer en una tram-
pa de bajo crecimiento. De forma consistente con las simulaciones sobre la cuenta
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corriente y la deuda publica, se ha trabajado con un horizonte de planeamiento de
veinte afnos'®.

Los Graficos 12.12ay 12.12b muestran la evolucién del valor presente de los DCV de
veinte afos -es decir, de la RCV- generados por todas las generaciones que estan vivas
en cada uno de los afios que se consideran en la simulacién. La variable estd expresada
en porcentaje del ingreso laboral.

GRAFIC012.12 Riqueza de ciclo de vida (en % del ingreso laboral)
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Como puede constatarse, la RCV se ubica entre 8 y 10 veces la masa salarial pro-
medio (Gréficos a y b; utilizando una tasa de descuento del 3%). Notese cémo dentro
del periodo de la VOD el stock de riqueza demandado se mantiene constante, pero al

16 La demanda de RCV de los préximos veinte afos incluye el valor presente del DCV de cohortes
que aun no nacieron. La hipdtesis con que se trabaja es que esos DCV deben ser tenidos en cuenta
en la medida que o bien aparecen en los calculos del stock de riqueza de las cohortes hoy vivas o
bien en los presupuestos del Estado que debera actuar para que esos DCV sean de alguna forma
financiados. Un andlisis mds preciso de estas dificultades supera los limites de este capitulo. El pun-
to que interesa aqui es evaluar cémo varia la demanda de riqueza de ciclo de vida que se podria
llamar “nocional”; la que surge si se tienen en cuenta todos los DCV que habra que financiar en los
préximos veinte anos, independientemente de si los demandantes han o no nacido y evaluar las
consecuencias macroeconémicas.
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terminar, la misma aumenta acompanando el proceso de envejecimiento de la pobla-
cion, que ensancha el tamaino del DCV agregado.

La demanda neta de RCV que hacen las cohortes surge de las expectativas sobre
gasto e ingreso de las mismas. Para que esas expectativas se satisfagan, llegado el mo-
mento, si el DCV es positivo, los gastos en exceso del ingreso laboral deben tener como
contrapartida rentas provenientes de activos acumulados previamente, transferencias
publicas o privadas o endeudamiento a ser pagado por las cohortes que estén vivas
luego de pasados los veinte afios que estamos considerando como horizonte temporal.

Paramostrar la significatividad cuantitativa de las transferencias intra-privadas como
forma de financiamiento, el Grafico 12.12a registra la evolucién de la RCV sin incluir
las transferencias de padres a hijos y el 12.12b si las incluye (aunque estdn ausentes
las herencias por falta de informacién). La diferencia fundamental entre el valor del
stock de RCV considerando o no las transferencias intra-privadas es que cuando estas
son consideradas no se observan cohortes que generen un superavit de ciclo de vida
en valor presente en ningtin tramo de la simulacién. Esto implica que, cuando llegue
el momento de financiar los DCV en el futuro, como el ingreso salarial no alcanzaria,
serd necesario utilizar las rentas provenientes de activos y, obviamente, para que esas
rentas estén disponibles hay que ir acumulando activos en el periodo previo. En otras
palabras, silademanda de RCV es alta se hace necesario ahorrar hoyy, si ellono ocurre,
habra que desahorrar (reducir los activos fisicos o externos) para financiar los DCV en el
futuro. Obviamente, cuanto mas fuerte sea este efecto mayor serd la presion descendente
sobre el ahorro y menor la probabilidad de aprovechar el SD. Este argumento realza la
importancia de aprovechar hoy el bono demogréfico para evitar problemas manana.

GRAFICO 12.13 Riqueza de ciclo de vida por cohorte
(en millones de $ de 2010)
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El efecto del envejecimiento se puede identificar mostrando cudnta RCV demanda
cada una de las cohortes que estdn vivas en un punto del tiempo a medida que avanza
la transicién demografica. En el Grafico 12.13 se presenta el perfil correspondiente a
cuatro puntos (2010, 2020, 2030 y 2040). En ambos gréficos (con o sin transferencias
privadas) puede apreciarse que, a medida que transcurre la transicién demogréfica, el
déficit generado por las cohortes de mayor edad (de 60 anos o més) aumenta debido
al envejecimiento. Por otra parte, si se compara el Grafico 12.13a con el 12.13b, surge
claramente como las transferencias a los hijos inciden sobre la capacidad de generar
superavit de los trabajadores del grupo de ahorradores primarios.

Por tltimo, es posible calcular el valor presente de las transferencias que se espera
que haga el sector publico en el futuro y que son el componente fundamental de la ri-
queza de transferencia. Asumiendo constante la politica tributaria y de transferencias,
las transferencias netas quedan determinadas en funcién de los cambios demograficos,
que se reflejan en los cambios de las variables U, y Q, a través del tiempo. El Gréfico
12.14 recoge la simulacién realizada bajo esos supuestos.

GRAFICO 12.14 Valor presente de las transferencias publicas
(en % al ingreso laboral)
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Las transferencias primero caen y luego aumentan siguiendo el movimiento del
coeficiente de sustentacion del consumo. Notese el fuerte crecimiento esperado luego
de terminada la VOD, que hace que la parte que deberia financiar el gobierno llegue
a representar alrededor de un tercio o mas de la RCV total. Este incremento de las
transferencias tiene como contrapartida el incremento de la deuda publica observado
mas arriba. Sin embargo, aunque las transferencias se incrementan en relacién con la
masa salarial, la situacién fiscal no es insustentable. Lo que si estd ocurriendo es que
las generaciones que estén vivas luego de los veinte afios considerados como horizonte
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deberian hacerse cargo de esa deuda publica que es la contrapartida de las transferen-
cias. Cabe aclarar, sin embargo, que como no se considera la herencia en activos que
dejarian los ancianos luego de esos veinte afos, no esta claro que las generaciones
futuras queden en una posicién excesivamente desventajosa.

12.6. REFLEXIONES FINALES

La literatura sugiere que para enriquecerse antes de llegar a la etapa de envejecimiento
esvital aprovechar el segundo dividendo demografico y que, para hacerlo, se requieren
politicas apropiadas, particularmente en lo relativo ala generacién de ahorro y su cana-
lizacién hacia la inversion. El énfasis en este punto obedece a que es facil malgastar los
recursos extra que la demografia crea en la etapa del bono demograficoy, siello ocurre,
las oportunidades de inversién y los desafios de politica en la etapa de envejecimiento
serdan muy diferentes dependiendo de si se llega o no a ser rico sobre la base de utilizar
bien los dividendos. Asimismo, en este capitulo se ha llamado la atencién sobre los
factores potenciales de inestabilidad macroeconémica y los desequilibrios de cardcter
persistente que operan a través de los desbalances entre la demanda de riqueza de ciclo
de vida y la acumulacién de activos.

Del analisis surge que la amenaza de que la Argentina envejezca sin llegar a ser rica
no es menor. No habria que asumir, por ende, que el pais replicard la experiencia de
paises desarrollados como Japdén o emergentes exitosos como Corea. En relacién con
esto las politicas publicas deberian tomar en cuenta que:

a. Elprimerdividendo tiene un efecto relativamente bajo sobre el crecimientoy, ademds, se
revertiria cuando Argentina abandone la VOD. Esto significa que la atencién dela politica
de crecimiento deberia centrarse en el segundo dividendo, que tiene gran potencial para
incrementar la productividad por la via de elevar la relacion capital/trabajo. Las condi-
ciones para la materializacion del segundo dividendo se crean a través de la promocién
del ahorro y su buen uso. Si esto se logra, aumentaria la productividad a buen ritmo en
el periodo que resta de la VOD y el pais estaria preparado para el envejecimiento.

b. Enlos préximos veinticinco anos, los errores “valen doble” porque el pais gozard de
un periodo privilegiado para crecer en el que aumenta el peso de la poblacién activa
y, particularmente, de los “ahorradores primarios” en la poblacién.

c. LaArgentina muestra una tasa de ahorro baja y un déficit de ciclo de vida excesivo en
relacion al ingreso laboral, cuando se compara su situacién con la de otros paises que
sacaron provecho del primer y del segundo dividendo, como en el caso de Corea.

d. Laevidenciaindica que el pais ya exhibe una presién tributaria alta sobre las cohortes
de ahorradores primarios. Esto reduce el ingreso disponible yla capacidad de ahorro
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privado en la etapa més propicia para el ahorro, cuando el trabajador estd cerca de
completar su periodo de trabajo activo.

Durante la etapa de la VOD el espacio fiscal se agranda porque se expande la base
tributaria junto con el mayor peso de las edades activas. Las politicas vinculadas con
laacumulacién de capital humano yla inversién publica deben privilegiarse por sobre
las transferencias puras. En relacién con esto, cabe subrayar que las transferencias
del sistema de seguridad social tienen un peso ya importante en el PBI que podria
desplazar inversiones publicas que son vitales para crecer.

Laformade financiamiento del DCV agregado tiene efectos directos sobre los desbalances
macroeconémicos porque incide sobre la cuenta corriente y absorbe parte del ingreso
privado que tiene origen en activos acumulados previamente. Si se mantiene la tendencia
del consumo a crecer mas que la productividad y el ingreso, probablemente Argentina
estarfa expuesta a la ocurrencia de situaciones de stress macroeconémico. Esto se mani-
festaria, sobre todo, bajo la forma de una caida del ahorro y de la acumulacién de activos.
Una evolucién de este tipo podria llevar a la economia a una trampa de bajo crecimiento.
Elfinanciamiento de las transferencias puiblicas netas a las diversas cohortes haciendo
uso del endeudamiento externo puede ser particularmente dafiino porque exacerbalos
conflictos distributivos y aumenta la probabilidad de que se produzcan desequilibrios
econbmicos persistentes, asociados a crisis de endeudamiento. Esas crisis ocurren
cuando las generaciones que suceden a las que se endeudaron se niegan a que se les
reduzcan las transferencias o se les incrementen los impuestos con el propdsito de
repagar deuda externa.

Lariqueza de transferencia tiene un papel destacado sobre todo después de la finaliza-
ciéndelaVOD yllega arepresentar un tercio de la demanda de riqueza de ciclo de vida
de las cohortes vivas. Este hecho podria desincentivar el ahorro. De cualquier forma,
de mantenerse la presion tributaria, el coeficiente de sustentacién fiscal evolucionaria
razonablemente en las préximas décadas, gracias al incremento del coeficiente de
sustentaciéon del consumo.

Finalmente, desde un enfoque de economia politica, la transicién demografica es,

antes que nada, es un proceso de cambio estructural y, como tal, demanda transfor-
maciones apropiadas en las organizaciones y las instituciones. Cuando se observan
los desafios que enfrenta el pais desde esta perspectiva surge claramente la necesidad
de entender mejor ciertos aspectos institucionales que tienen un papel esencial en la
etapa del bono y de envejecimiento.

En primer lugar, como reflejo de sus debilidades institucionales, la Argentina no

cuenta con un suficiente desarrollo financiero y ello serd sin dudas un obstaculo para
resolver eficientemente los problemas de intermediacién que plantea el manejo de los
DCVylaRCV. El desarrollo financiero es intensivo en demandas de reglas de juego cla-
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rasy consistentes. En los modelos de crecimiento aplicados a demografia a veces no se
presta excesiva atencién alos mecanismos a través de los cuales la economia asigna un
exceso de ahorro pues esos modelos adoptan usualmente el supuesto de que el ahorro
esigual alainversion y que el desbalance entre el ahorro y la inversién es un problema
de “corto plazo” Asimismo, raramente se especifica cdmo es la estructura financiera
que asigna el ahorro. Cuando se admite que pueden existir desequilibrios macroeco-
némicos persistentes y que, ademds, la volatilidad macroecondémicay el subdesarrollo
financiero afectan al crecimiento, se sigue que es central prestar atencion al tipo de
marco institucional y organizacional que seria mas propicio para el desarrollo financiero.

En segundo lugar, el marco institucional importa porque las instituciones modelan
los incentivos y la literatura enfatiza los desincentivos asociados con el sistema de se-
guridad social. Si las reglas de juego de ese sistema no son consistentes se deprime el
ahorro y se aumenta el riesgo de sustentabilidad de la deuda ptblica.

Por tltimo, es necesario llamar la atencién respecto de los fendmenos de path depen-
dence que afectan el ahorro. En el caso de Argentinay de paises como Brasil que han sufrido
crisis y han crecido lentamente luego de la crisis de la deuda a principios de los ochenta
(Bacha y Bonelli, 2012), también se hace necesario considerar la hipétesis de que podria
existir una inconsistencia entre, por unlado, el ritmo de incremento del consumo deseado
porlapoblaciény que sereflejano sélo en el consumo privado sino, también, en las politicas
publicasy, por otro, el escaso ritmo de aumento de la productividad observado, sobre todo
en las décadas que siguieron a la crisis de la deuda de los ochenta. Asi, la expansién de
la cobertura del sistema de seguridad social y el gasto en educacién podrian estar siendo
“inercialmente” impulsados por factores demograficos, culturales y de economia politica
que no cambian de manera rapida y que no necesariamente se han adaptado de manera
completa al quiebre en la tendencia de crecimiento. En el caso de las economias de alto
crecimiento probablemente esté ocurriendo exactamente lo contrario: el consumo y las
instituciones podrian estar rezagados en su adaptacion al veloz incremento del ingreso y
la productividad, como lo sugiere la lentitud con que se desarroll6 el sistema de seguridad
social en Chinayel “exagerado” nivel de ahorro delos trabajadores. Comolos errores pueden
ser por exceso o por defecto, disenar un marco institucional que acomparie apropiadamente
ala transicién demogréfica dista de ser un problema resuelto.
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OPORTUNIDADES Y DESAFIOS ECONOMICOS
DE LA TRANSICION DEMOGRAFICA EN ARGENTINA

EL proceso de transicion demogrdéfica por el que se encuentra atravesando Argentina, es una ventana
tanto de oportunidades como de desafios en materia econémica y social. Argentina es adin un pais
joven en el cual La poblacion en edad de trabajar representa la mayor proporcion de su poblacion
total. Actualmente, acaba de comenzar un periodo de 30 afios con la mas favorable estructura etaria
de su poblacion, lo cual podria favorecer un mayor crecimiento econémico. Esta situacion, conocida
como "“ventana de oportunidad demografica’, se mantendria hasta principio del 2040. La dindmica
en la tasa de fecundidad y mortalidad implican un gradual envejecimiento de la poblacion, con
implicancias en varias dimensiones de la economia, el sistema de proteccion social, las politicas
publicas y la sociedad en general.

Este libro estudia las oportunidades y desafios que La transiciéon demografica plantean a la econo-
mia argentina, a sus sectores sociales mds importantes tales como el sistema de salud, de educaciony
de proteccion social, y los potenciales trade-offs en materia fiscal que deberian afrontarse. EL estudio
muestra que si bien Argentina avanza sobre su transicion demogrdfica, recién comienza a disfrutar
de su ventana de oportunidad y ello constituye una gran ocasion para lograr una acumulacién de
capital y crecimiento econémico futuro. Pasada la ventana de oportunidad, el envejecimiento pobla-
cional tendria un significativo impacto sobre el nivel de gasto, en especial el realizado por el sistema
de proteccion social. Ello, implica un desafio desde el punto de vista de la politica fiscal, en tanto
de no mediar reformas de largo plazo, la transicion demografica presionaria sobre la reasignacion
de recursos fiscales entre los sectores sociales. Finalmente, el envejecimiento poblacional plantea
inquietudes referidas al sostenimiento de la tasa de crecimiento econémico con una poblacién en edad
de trabajar mas reducida. EL aprovechamiento de la actual ventana de oportunidades, incrementando
el ahorro que permita financiar la acumulacion de capital y de ese modo aumentar la productividad
futura de la fuerza de trabajo constituye un desafio para la economia argentina.

EL objetivo central de este Libro es dar el puntapié inicial en el estudio del potencial impacto que
un fenémeno seguro pero gradual, como es la transicion demografica, tendria sobre la economia
argentina, mostrando la importancia que merece la discusién actual de futuras reformas a fin de
mitigar los efectos adversos del envejecimiento. EL impacto sobre el nivel de gasto en los sistemas
de proteccién social, salud y educacion, a partir de la consideracion de diferentes escenarios posibles
de politica pablica, como asi también el espacio fiscal y las disyuntivas de gastos y sus desafios, y el
contexto macroeconomico y las perspectivas de mediano y largo plazo en términos de crecimiento
econdmico, son presentados en capitulos independientes a fin de cubrir Lo que entendemos era un vacio
importante en la literatura, y asi contribuir al debate de politicas publicas en las areas estudiadas.
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