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Reflexiones, debates y consensos
en torno al envejecimiento,
las transferencias y la
proteccidén social

Alicia Leiva’'

Resumen

En este articulo se relata lo discutido en la Reunion de expertos sobre envejecimiento de la
poblacioén, transferencias intergeneracionales y proteccion social, celebrada en la sede de la
Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), en Santiago, los dias 20 y 21 de
octubre de 2009. En esa ocasion, se debatieron diversos temas ligados al proyecto Transferencias
intergeneracionales, envejecimiento de la poblacion y proteccion social en América Latina y el
Caribe, el eje central de la investigacion que generd el encuentro. Los temas objeto de debate
fueron: las implicaciones del envejecimiento en el crecimiento econémico y los gastos en salud,
los efectos de la crisis econdmica y financiera iniciada en octubre de 2008 sobre las pensiones y
la seguridad econdmica de las personas mayores, y la relacion del proceso de envejecimiento con
las transferencias intergeneracionales y las politicas sociales, con especial énfasis en el escenario
regional, a partir de los estudios de caso de los cinco paises de América Latina que participan del
mencionado proyecto (el Brasil, Chile, Costa Rica, México y el Uruguay).

Entre las conclusiones relevantes surgidas de esta reunion se consider6 que los sistemas
de seguridad social deberian integrar componentes asistenciales y de aseguramiento en un
esquema unico que contemple diversas formas de financiamiento y conjugue los principios de
eficiencia, eficacia y sostenibilidad con los de universalidad y solidaridad. Esta universalidad, sin
embargo, no se piensa en términos absolutos, sino que se propone la nocion de “universalidad
basica”. También se enfatizo la necesidad de situar el debate de la reforma que esto implicaria —y
que requerira un consenso social amplio— desde una perspectiva de derechos y en el contexto
de los programas de equidad y combate a la pobreza. Otro claro mensaje fue el de evitar que
las coyunturas criticas, como la atravesada recientemente, supongan regresiones en los minimos
de proteccidn social logrados hasta el momento y destacar la importancia de invertir en capital
humano para aprovechar el bono demografico, procurando ademas equilibrar el gasto publico
y privado en esa inversion para evitar la reproduccion de la segmentacion social a lo largo del
ciclo vital.

' Consultora del Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de
Poblacion de la CEPAL.
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Abstract

This article reports on the deliberations at the Expert Group Meeting on Population Ageing,
Intergenerational Transfers and Social Protection, held at the headquarters of the Economic
Commission for Latin America and the Caribbean (ECLAC), in Santiago on 20 and 21
October 2009. Participants at this meeting debated various topics relating to the project
entitled Intergenerational Transfers, Population Ageing and Social Protection in Latin
America and the Caribbean, which is the focus of the research that gave rise to this meeting.
The topics covered by the debate were: the implications of ageing for economic growth and
health expenditures, the effects of the economic and financial crisis that broke out in October
2008 on the pensions and economic security of older persons, and the relationship between
the ageing process, on the one hand, and intergenerational transfers and social policies, on the
other, with special emphasis on the regional outlook. The debate on these points drew on case
studies conducted in the five Latin American countries that took part in the project (Brazil,
Chile, Costa Rica, Mexico and Uruguay).

The consensus at the meeting was that social security systems should bring together
welfare and insurance components into a single system that will allow various types of funding
and combine the principles of efficiency, efficacy and sustainability with those of universality and
solidarity. However, rather than absolute universality, the participants proposed the notion of
“basic universality”. They also stressed the need to view the debate on the reform that this proposal
would entail —and which would require a broad social consensus— from the standpoint of rights
and within the context of equity and poverty-alleviation programmes. Another clear message was
that short-term crises, such as the recent downturn, should not be allowed to erode the minimum
levels of social protection achieved thus far, and that investing in human capital was essential
in order to make the most of the demographic dividend; at the same time, a balance should be
struck between private and public spending on that investment so as to avoid reproducing social
segmentation throughout the life cycle.

Résumé

Cet article traite des débats de la réunion d’experts sur le vieillissement de la population,
les transferts intergénérationnels et la protection sociale, tenue au siege de la commission
économique pour I’Amérique latine et des Caraibes (CEPALC), a Santiago, les 20 et 21 octobre
2009. Les participants a cette réunion ont abordé plusieurs thémes liés au projet Transferts
intergénérationnels, vieillissement de la population et protection sociale en Amérique latine dans
les Caraibes, théme central de la recherche qui a donné lieu a cette rencontre. Les thémes débattus
ont été les suivants: les conséquences du vieillissement sur la croissance économique et les dépenses
en matiére de santé, les effets de la crise économique et financiére qui a éclaté en octobre 2008
sur les pensions et la sécurité économique des personnes agées, et le rapport entre le processus de
vieillissement et les transferts intergénérationnels et les politiques sociales, notamment au niveau
régional, sur la base d’études de cas des cinq pays d’Amérique latine qui ont participé a ce projet
(Brésil, Chili, Costa Rica, Mexique et Uruguay).

L’une des conclusions de cette réunion est que les systémes de sécurité sociale devraient
comporter des composantes assistancielles et d’assurance dans le cadre d’un régime unique
prévoyant plusieurs formes de financement et conjuguant les principes d’efficience, d’efficacité
et de durabilité avec ceux de I'universalité et de la solidarité. Ce principe d’universalité n’est
toutefois pas congu en termes absolus, le concept proposé étant celui d’« universalité de base ».
Les participants ont également mis I’accent sur la nécessité de situer le débat de la réforme qui
résulterait de ce processus, laquelle devra passer par un vaste consensus social, dans le cadre d’une
approche fondée sur les droits et dans le contexte de programmes d’équité et de lutte contre la
pauvreté. Une autre conclusion catégorique est qu’il faut éviter que les conjonctures critiques,
comme celle qui a récemment frappé I’économie, n’entrainent des régressions au niveau des
minima de protection sociale obtenus jusqu’a présent et qu’il est important d’investir en capital
humain pour tirer parti du bonus démographique, tout en équilibrant les dépenses publiques et
privées dans le cadre de cet investissement de maniére a éviter la reproduction de la segmentation
sociale tout au long du cycle vital.
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A. El envejecimiento y las transferencias:
un tema en agenda

En el documento La proteccion social de cara al futuro: acceso, financiamiento
v solidaridad, la CEPAL enfatizdé la necesidad de construir una sociedad
basada en los derechos antes que en el trabajo’. Recomendoé a los paises
integrar los elementos asistenciales y de aseguramiento en un sistema unico
que contemple diversas formas de financiamiento y conjugue los principios de
eficiencia, eficacia y sostenibilidad con los de universalidad y solidaridad.

En este marco, el proyecto Transferencias intergeneracionales, enveje-
cimiento de la poblacion y proteccion social en América Latina y el Caribe
es una de las actividades llevadas a cabo por el Centro Latinoamericano y
Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la CEPAL
para identificar los desafios de los sistemas de proteccion social. Asi lo
explicé el Director del CELADE, Dirk Jaspers_Faijer, en la inauguracion de
la Reunion de expertos sobre envejecimiento de la poblacion, transferencias
intergeneracionales y proteccion social que dio origen a esta publicacion. En
el proyecto se emplean las cuentas nacionales de transferencias, que permiten
examinar las potenciales implicaciones de los cambios demograficos en las
finanzas publicas y la sostenibilidad de los sistemas de proteccion social.

En muchos paises, las transferencias representan proporciones
importantes del PIB, por lo que su composicion, orden de magnitud y direccion
pueden influenciar el crecimiento econdémico y también la distribucion del
ingreso. Los cambios demograficos que estan experimentando la mayoria de
los paises de América Latina permiten prever un decrecimiento futuro de la
proporcion entre trabajadores y consumidores. Por lo tanto, segtin el Director
del CELADE-Division de Poblacion de la CEPAL, se requieren politicas que
anticipen las presiones que se generaran sobre el gasto publico, de modo de
hacerlo sostenible, sin mermar la cobertura y la calidad de los sistemas de
proteccion social.

En opinién de Hania Zlotnik, Directora de la Division de Poblacion de
las Naciones Unidas, quien también intervino en la inauguracion del seminario,
un analisis de la evolucion histérica de los conceptos involucrados en el
enfoque de las cuentas nacionales de transferencias revela la casi inexistente
preocupacion por este asunto hasta 2004. En la actualidad, el envejecimiento
es un tema instalado en la agenda publica y académica, se estudia su impacto
en las relaciones intergeneracionales y se trabaja con un concepto clave en este
ambito: el bono demografico. Zlotnik también recordé que en la Reunion de

2 (LC/G.2294(SES.31/3)), Santiago de Chile, 2006.
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expertos sobre las implicaciones sociales y economicas de los cambios en la
estructura por edad de la poblacion, celebrada en México, D.F., entre el 31
de agosto y el 2 de septiembre de 2005, numerosos representantes de América
Latina sostuvieron que el bono era “un mito” o bien que ya habia terminado,
pues los paises realmente no habian crecido. En esa ocasion, el profesor Andrew
Mason, de la Universidad de Hawaii, expuso la idea del segundo bono, que
se produciria de manera continua gracias a la acumulacion de capital causada
por el aumento del ahorro para la jubilacion, y ahondé en las transferencias
publicas y entre los hogares, asi como en las reasignaciones de capital hacia
el ahorro y el desahorro, elementos adicionales que son clave para conocer el
impacto de los cambios demograficos en la economia.

Posteriormente, el Fondo de Poblacion delas Naciones Unidas (UNFPA)
financié la expansion de la cantidad de paises participantes en esta iniciativa
de calculo de las cuentas nacionales de transferencias y en la actualidad son
28 los que forman parte del proyecto global. Mas tarde, se oficializé en las
Naciones Unidas la idea de la existencia de la transicion demografica y se la
definio claramente. Esta evolucion historica descrita por la Directora de la
Division de Poblacion de las Naciones Unidas habla de una nueva vision de la
economia, que integra los aspectos demograficos en sus analisis.

Algunos problemas de alcance global, como el envejecimiento y su
impacto en las politicas publicas y en la politica fiscal, afectan a todos los
paises, no solo a los que se encuentran en fase de desarrollo. De alli el interés
por esta tematica de la Oficina Regional para América Latina y el Caribe
del Centro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo (CIID), como
organismo canadiense que promueve la colaboraciéon Norte-Sur mediante
su programa Globalizacion, crecimiento y pobreza. Andrés Rius, lider de esta
iniciativa, explico en su intervencion inaugural que la importancia del tema
para el programa reside en su alto impacto sobre el desarrollo y en el hecho
de que afecta procesos de larga maduracién y requiere la construccion de una
agenda que vaya mas alla del ciclo electoral. Por eso la pregunta que dejé
planteada el expositor: ;como se hace para mantener en la agenda publica
programas cuya maduracion se extiende mas alld de administraciones que
cambian con los procesos eleccionarios, es decir, programas que requieren
politicas de largo plazo?



NOTAS DE POBLACION N°90 « CEPAL 189

B. El papel de las politicas publicas en
la relacién entre envejecimiento
y crecimiento econémico

El primer médulo de la reunidn de expertos que se describe en este articulo
se inicio con la presentacion de un panorama global del envejecimiento de la
poblacion y las transferencias intergeneracionales, mediante una exposicioén
magistral a cargo de Ronald Lee, profesor de la Universidad de California,
Berkeley. El ponente centro su atencion en las implicaciones del envejecimiento
en el crecimiento econdomico y dio a conocer algunos resultados obtenidos
para 23 paises, con especial énfasis en América Latina’.

El profesor Lee mostro los perfiles de ingreso por edades para un
promedio de cuatro paises pobres e igual cantidad de paises ricos y se pudo
advertir que en los primeros existe un mayor ingreso laboral en los nifios y las
personas mayores, a diferencia de los paises ricos, donde los ingresos laborales
alcanzan un maximo en edades mayores, para caer abruptamente después de
los 60 afios. De manera sorprendente, el promedio latinoamericano se asemeja
al patron de los paises pobres.

Los perfiles de consumo de ambos grupos, en tanto, revelaron que en los
paises ricos el gasto en educacion es mayor a edades tempranas y el consumo
es creciente, con mayores gastos en salud. En los paises pobres, el consumo
es menor en las edades iniciales y graficamente se observa mas plano en las
edades adultas, lo que podria evidenciar un comportamiento de corresidencia
con los hijos. Otro elemento interesante que surgié de este analisis es que
el nivel del consumo en relacion con el ingreso es muy alto en los paises de
América Latina, posiblemente a causa de las menores tasas de ahorro, lo que
genera una inquietud en cuanto a la relacion de este hecho con los sistemas de
pensiones. Ademas, el déficit del ciclo de vida latinoamericano es muy elevado
en comparacion con los perfiles del promedio de los paises estudiados, tanto
los ricos como los pobres.

Al analizar las tasas de soporte de los cinco paises de América Latina
que forman parte del proyecto para un periodo de 100 afios surgio que, excepto
en el caso del Uruguay debido a la temprana declinacion de su fecundidad, el
bono demografico contribuira al crecimiento del consumo entre 1970 y 2020
en un rango del 0,5% al 0,75% por ano*. En la siguiente etapa, que se extendera

3 El profesor Lee menciond a los autores de los paises de América Latina que participaron
en el proyecto y reconoci6 sus contribuciones: Bernardo Lanza Queiroz, Elisenda Renteria
Pérez y Cassio Turra del Brasil; Jorge Bravo y Mauricio Holz de Chile; Andrea Collado, Luis
Rosero-Bixby y Paola Zuniga de Costa Rica; Ivan Mejia, Félix Vélez Fernandez Varela y Juan
Enrique Garcia Lopez de México; y Marisa Bucheli y Cecilia Gonzalez del Uruguay.

4+ La tasa de soporte se concibe como la relacion entre los productores efectivos y los
consumidores efectivos en una economia.
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de 2020 a 2070, el envejecimiento de la poblacion le restara al consumo entre
un 0,35% y un 0,4% anual.

Es decir que, como consecuencia del envejecimiento, se produce una
caida en las tasas de soporte que puede reducir el consumo aproximadamente
un 1% anual en relacion con la fase del dividendo demografico y disminuir la
inversion en capital humano en los nifios a causa de las presiones por los gastos
asociados a este proceso. Las politicas publicas pueden aliviar estos efectos,
pero también se debe considerar que, al elevarse el consumo de las personas
mayores en la economia, aumentara la demanda de capital. Si este consumo se
financia, al menos en parte, con transferencias de activos, entonces la fase del
envejecimiento sera una época de crecimiento de la relacion capital-trabajo.
Por eso, el profesor Lee opina que las politicas publicas deberan hallar un
equilibrio entre las fuentes de financiamiento de este consumo y evitar los
errores de los paises industrializados.

Las implicaciones del envejecimiento en la acumulacion de capital
demandan una prevision para enfrentar el déficit al llegar a esa franja etaria.
Si esta prevision se realiza sobre la base de la acumulacion de activos, elevara
el ingreso por este concepto y posiblemente la productividad, mientras que
si se hace con transferencias, aumentara la carga de los trabajadores. En
consecuencia, la politica publica también debe encontrar un equilibrio entre
estas situaciones.

Finalmente, si se considera la potencial incidencia del envejecimiento
en la disminucion de la inversion en capital humano en los niflos, también
es cierto que la transicion demografica puede ayudar a promoverla. En los
paises desarrollados, los padres tienden a compensar la cantidad de nifios
con la calidad de la inversion en este tipo de capital, por lo que se produce
una disminucién de la fecundidad y un aumento de la inversion, que redunda
en mayor productividad futura. En los paises que forman parte del proyecto
se verifico una relacion inversa entre la fecundidad y la inversion en capital
humano, con elasticidades pequefias. Como corolario, otro mensaje para la
politica publica es priorizar la inversidon en este recurso.

En el espacio destinado al intercambio de apreciaciones y experiencias
entre los asistentes se comentd que, dado que los datos con que se ha
trabajado en el proyecto son de corte transversal, los resultados presentados
podrian incorporar efectos de cohortes. Sin embargo, si se observa el total de
los paises y los afios analizados, se mantienen los mismos perfiles, a pesar de
los diferentes crecimientos economicos. Es decir, los comportamientos de las
cohortes se parecen, independientemente del ciclo econdmico para el que se
toman los datos.

También se sefiald que la razon por la que el consumo latinoamericano
es tan alto en relacion con el ingreso es la elevada desigualdad de ingresos de
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la region. Los estratos sociales altos consumen una parte importante del PIB.
Ademas, los flujos pueden estar subestimados, dado que en los calculos de las
cuentas nacionales de transferencias solo se considera el ingreso por trabajo,
lo que motivé una reflexion acerca de la calidad de estos datos. Si bien la
mayoria de los investigadores emplea las cuentas oficiales sin cuestionarlas, en
algunos paises la calidad de la informacidén que proveen puede ser deficiente,
al punto de requerir revisiones profundas para su uso.

C. El envejecimiento de la poblacién, las
transferencias intergeneracionales y
las politicas sociales en América Latina

El contexto latinoamericano presenta profundas heterogeneidades, tanto en
las estructuras sociales y la distribucidn del ingreso de cada pais, como en la
comparacion de las estructuras productivas y los mercados de trabajo de los
diferentes paises, lo que revela la necesidad de afinar la metodologia empleada
por el enfoque de las cuentas nacionales de transferencias para reflejar estas
diferencias. La presentacion, en esta sesion del seminario del concepto de
tasa de dependencia econdémica —calculada como el numero de personas
que dependen de un ocupado—, introducido por Andras Uthoff, consultor
del CELADE-Division de Poblacion de la CEPAL, es un importante aporte
en este sentido. Esta nocidn permite capturar las diferencias entre los paises
basadas en sus mercados laborales, puesto que, en muchos casos, a la elevada
dependencia demografica se suma una dependencia mas exigente, a causa
del subempleo.

Las reformas de los sistemas de pensiones y de salud emprendidas
en América Latina tendieron a olvidar ciertos aspectos basicos de la
demografia y la capacidad de inclusién que revelan los mercados laborales y
las transferencias fiscales. Se disefiaron modelos de contribuciones definidas,
pero el mercado laboral fue excluyendo a una parte importante de la fuerza
de trabajo. El desafio es entonces encontrar la forma en que las transferencias
publicas o las garantias explicitas puedan mejorar la inclusidén social en
modelos integrados.

El analisis del ingreso per capita por deciles de ingreso permite apreciar
la heterogeneidad existente en cada pais de la region. La equiparacion de
las situaciones de desigualdad que se verifican con esta aproximacién puede
lograrse mediante el incremento de los ingresos laborales, de la cantidad de
ocupados y de las transferencias publicas. Pero, para aumentar el bienestar,
también es preciso invertir en capital humano, con lo que las autoridades se
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enfrentan a una disyuntiva entre invertir en educacion y obtener resultados en el
largo plazo o transferir recursos para lograr una disminucion de la desigualdad
en el corto plazo. El enfoque de las cuentas nacionales de transferencias hace
posible considerar estas alternativas.

Segiin sus formas de organizacién, los paises recurren a diversas
combinaciones para el financiamiento del déficit del ciclo de vida. La exclusion
se manifiesta en la baja cobertura de la proteccidon social, que esta muy
condicionada por el grado de formalidad de los mercados de trabajo. En este
sentido, si solo se confia en modelos contributivos, sobre la base del trabajo
asalariado estable, surgen diferencias importantes entre los trabajadores
urbanos y los rurales, entre las personas ubicadas en diferentes quintiles de
ingreso y entre los géneros, pues participan de manera diferenciada en el
mercado laboral. Por lo tanto, se requiere combinar los modelos contributivos
con los no contributivos y con garantias explicitas. Actualmente, las reformas
avanzan por esa via.

Las preocupaciones generadas por el envejecimiento en relacion con el
acceso a las politicas sociales residen fundamentalmente en la dependencia de
las personas mayores, situacion que tendera a intensificarse con fuerza en la
proxima década en varios paises de la region. Las crecientes inquietudes giran
en torno a la sostenibilidad y las fuentes de financiamiento de los programas
de proteccion social sensibles a las edades mayores, como las pensiones, la
atencion de la salud y la economia del cuidado. Parece recomendable situar la
discusion en el contexto mas amplio de los programas de equidad y combate a
la pobreza y abordarla desde una perspectiva de derechos antes que desde los
enfoques contributivos y los criterios de asignacion de garantias.

De conformidad con estas ideas, el consultor enfatizO en sus
conclusiones que los sistemas de proteccion social deben integrar el
financiamiento contributivo y no contributivo, con énfasis en los derechos,
pero con incentivos alineados, y deben subordinar el principio de eficiencia
a los de universalidad y solidaridad. En cuanto a los efectos de los cambios
demograficos sobre estos sistemas, su reflexion gird en torno al caracter
fundamental de los ejercicios actuariales y a la necesidad de ser cuidadosos
en las metas de cobertura y calidad y de subordinar las garantias explicitas
a la restriccion presupuestaria, trabajando sobre la base de un concepto de
“universalidad basica” y no absoluta.

La responsabilidad fiscal de las politicas sociales fue otro de los temas
considerados. Estas politicas deben cumplir con objetivos presupuestarios que
tienden a preservar la estabilidad macroeconomica y del financiamiento de
la proteccion social, asi como la institucionalidad de la rendicién de cuentas
y la evaluacion, pero, al mismo tiempo, se deben preservar los objetivos de
equidad en los paises de elevada desigualdad.
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Los contratos sociales de los diversos paises también fueron objeto
de reflexion. Uthoff planted que los sistemas de seguridad social no pueden
ser exclusivamente contributivos. El Estado tiene un papel que cumplir en la
compensacion de los mas pobres y parece recomendable que el sector privado
participe, pero dentro de un sistema unico. Como no existe un modelo univoco
de proteccion social que dé cuenta de la diversidad y la multiplicidad de los
enfoques existentes, es importante la consulta a la ciudadania.

Por ultimo, el expositor extrajo cuatro lecciones sobre la base de los
estudios realizados en los paises de la region en el marco del proyecto de las
cuentas nacionales de transferencias. La primera leccion es que las presiones
demograficas sobre el presupuesto fiscal se encuentran en torno a su minimo.
La segunda es que estas presiones demograficas sobre el gasto varian
sectorialmente: por ejemplo, los gastos referidos a las pensiones sufriran una
presion demografica rapida en Chile y el Brasil, mientras que en Costa Rica
y el Uruguay esta presion sera mas lenta y en Guatemala sera muy tardia.
El gasto en salud, en tanto, se producira de inmediato y rapidamente en el
Brasil, Chile, Costa Rica y el Uruguay, en forma mas tardia pero rapida en
México y disminuira en Guatemala. Por ultimo, la presion sobre los gastos en
educacion ya es reducida y continuara siéndolo en el Brasil, Chile, Costa Rica 'y
el Uruguay y se reducira en Guatemala y México. La tercera conclusion es que
las variaciones necesarias en los programas de transferencias gubernamentales
podran compensarse en un corto periodo con una reduccion de las transferencias
privadas en apoyo a los jovenes. Finalmente, los aumentos de la cobertura de
estos programas publicos deberan basarse en las holguras que se generan con
las transferencias y en debates sobre las fuentes de financiamiento.

En sus comentarios a la presentacion de Andras Uthoff, Alberto
Arenas, Director de Presupuestos del Ministerio de Hacienda de Chile,
sostuvo que era fundamental estudiar el efecto de los cambios demograficos
sobre el disefio y el financiamiento a largo plazo de los beneficios de los
sistemas de proteccion social.

El expositor estim6 que el hecho de que las tasas de dependencia
econdmica de los paises latinoamericanos comiencen a aumentar en las
proximas décadas —aunque con diferencias en el tiempo— y cambien en forma
notoria sucomposicion hacia transferencias predominantemente publicas para
las personas mayores, puede ser un preludio de las posibles nuevas reformas
estructurales de la seguridad social en la region, en especial de los sistemas de
pensiones, para atender los requerimientos fiscales ocasionados también por
las presiones politicas de aumento de las transferencias hacia la infancia.

La organizaciéon de la politica fiscal en el mediano y largo plazo es
fundamental para garantizar el financiamiento sostenible de los beneficios
de la proteccion social. En Chile, la perspectiva de largo plazo ha estado en
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la columna vertebral de la politica fiscal y a partir de 2001 esta politica se
ha basado en el concepto de balance estructural del gobierno central, que
muestra la situacion del fisco a mediano plazo en vez de su estado coyuntural
y da cuenta de su balance efectivo. La politica del balance estructural es el
seguro de las finanzas publicas para la sostenibilidad de la politica social. Las
virtudes de esta regla son numerosas y una de ellas se hizo visible recientemente,
en plena crisis internacional, con la posibilidad de una accidn contraciclica de
la politica fiscal.

La reforma previsional chilena, una de las reformas sociales de mayor
envergadura en materia fiscal de las tltimas décadas, ha sido un ejemplo de este
manejo. Una de las preguntas que surgio durante su disefio fue como ahorrar
en el presente para gastar en el futuro, por la existencia de pasivos contingentes
derivados de las garantias estatales del sistema de pensiones. En 2006 se aprobd
la ley sobre responsabilidad fiscal y se creo el Fondo de Reserva de Pensiones
(FRP). Con estas medidas se institucionalizé un mecanismo de ahorro
especialmente destinado a garantizar el financiamiento sostenible de estos
compromisos fiscales. De este modo, se consolidé un sistema de acumulacion y
desacumulacion en el tiempo, consistente con la reforma, que permitira pasar de
un 20% de la poblacion cubierta a un 60% de la poblacion que recibe beneficios
contributivos y no contributivos, comprometiendo solamente el 1% del PIB.

El comentarista también se refiri6 a algunos de los desafios y las
limitaciones que implica el modelo de las cuentas nacionales de transferencias.
En primer lugar, valoro el fortalecimiento de la politica fiscal que supone el
enfoque, incorporando consideraciones de largo plazo. Las cuentas nacionales
de transferencias son una herramienta que permite analizar los efectos de las
tendencias demograficas sobre las finanzas publicas y la sostenibilidad de
los sistemas de proteccion social con relativa simplicidad metodoldgica y la
posibilidad de generar un marco de comparabilidad entre diferentes paises
a partir de un conjunto de supuestos comunes. Ademas, este tipo de enfoque
plantea importantes desafios de cara al futuro, tanto para adecuar los perfiles
de ingreso y consumo como para endogeneizar las variables demograficas en
los sistemas de proteccion social.

Sin embargo, se debe tener presente que en este analisis existe una gran
incertidumbre en torno a las proyecciones, que aumenta cuanto mayor es
el periodo de proyeccion. Asimismo, pequefias variaciones en los supuestos
pueden afectar mucho los resultados, al acumularse los efectos en horizontes
de largo plazo. Por lo tanto, el disertante recomendd que los ejercicios
agregados sean compatibles con los modelos desagregados desarrollados en
cada pais. Ademas, la realidad de los sistemas y las tendencias especificas que
experimentaran no se pueden capturar en forma directa mediante metodologias
mas agregadas, por lo que su conocimiento detallado es insoslayable.
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Los comentarios de los participantes del seminario sobre la tematica
abordada en la sesion giraron principalmente en torno a la preocupacion
por el hecho de que una de las principales problematicas latinoamericanas
planteadas por la CEPAL, la de la equidad, no puede enfrentarse con el
enfoque de las cuentas nacionales de transferencias. Si bien esto habilitaria
diversos analisis respecto de la equidad intergeneracional, los investigadores
aun no se han aventurado a realizarlos, en buena medida a causa de la
dificultad de las mediciones que suponen. En efecto, las personas mayores
reciben recursos significativos, pero estos vuelven a circular al compartirse
con otras generaciones presentes en el hogar, de ahi la dificultad de su captura.
Ademas, la discusion sobre la equidad se basa en conceptos normativos faciles
de consensuar, mientras que en el caso de la equidad intergeneracional no
es tan obvio donde es mejor asignar los recursos y, por lo tanto, el consenso
es mas esquivo. También se sefiald la importancia que tendria lograr mas
detalles respecto de la dimension de género y la relevancia del asunto de la
compensacion de las mujeres, que ha empezado a preocupar a los encargados
de formular las politicas publicas.

D. El envejecimiento y el gasto en
salud: una relacion controversial

La demanda de atencion de la salud es uno de los aspectos que, segln la
opinion generalizada, se vera mas afectado por el proceso de envejecimiento.
Por ello, en esta sesion del seminario se discutio acerca de los crecientes costos
en esta area, de las dificultades para conocer estos costos por edad y de la
sostenibilidad financiera del sector.

André Medici, del Banco Mundial, expuso acerca del impacto
intergeneracional y distributivo del gasto en salud. Segin datos de la
Organizacion Mundial de la Salud (OMS), el peso de las enfermedades
crénicas no transmisibles ird creciendo en la region (de un 62% en 2004 a un
74% en 2030) y ello representara costos elevados para el sistema de salud. El
aumento de estos costos tiene determinantes internos y externos. Entre los
primeros se hallan la institucién del organismo pagador y las asimetrias de
informacion, ademas de la incorporaciéon de la tecnologia médica. Entre los
factores externos se encuentra el efecto ingreso: cuanto mayor es el ingreso,
mayor es el gasto en salud. En algunos casos se da una baja elasticidad de los
gastos y los precios elevados reflejan desigualdades regionales. La longevidad
es otro factor de incremento de los costos.

Para analizar el impacto econdmico del envejecimiento en los gastos en
salud es necesario contar con estimaciones de estos gastos por edades, lo que
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resulta dificil, pues las estadisticas no los consignan. Para aproximarse a esas
estimaciones se utilizan las necesidades de salud percibidas como porcentaje de
las necesidades de salud detectadas, encontrandose informacion en encuestas
de hogares de América Latina y el Caribe. También son dificiles de estimar los
costos de salud por edades. No obstante, se sabe que son mayores conforme
avanza la edad de las personas, por lo que el envejecimiento de la poblacion
redundara en su aumento.

Las implicaciones de estos temas para las politicas publicas se
relacionan, segin Medici, con dos interrogantes: como gastar mejor y cOmo
asegurar una mejor atencion en salud durante la vejez. Respecto de la primera
pregunta, se propone un cambio cultural desde la curacién hacia la promocidn
y la prevencion. La reduccion de los costos de transaccion y administrativos
podria favorecer una mejor asignacién del gasto, asi como el alineamiento de
los incentivos para los aseguradores y proveedores. A fin de garantizar la salud
en la vejez, se sugiere un paquete basico de cobertura universal en la salud
publica y la regulacion de los planes de salud en el area privada para corregir
las fallas del mercado y las desigualdades, ademas del disefio de un sistema
complementario de seguros de salud.

Focalizando la mirada en el envejecimiento y la dinamica de los
gastos de salud, Maria Isabel Rodriguez, del Fondo Nacional de Salud
(FONASA) de Chile, comenté que el pais exhibe en forma simultanea
distribuciones poblacionales tipicas de los paises de menor y mayor desarrollo
—correspondientes, respectivamente, a los quintiles de ingreso 1y 5— y que
la distribucion del ingreso conlleva estructuras poblacionales diversas, que
implican un envejecimiento diferenciado y requieren, por lo tanto, politicas
publicas también diferenciadas para esa etapa del ciclo vital.

Laexpositora disintio con las ideas de que la creciente expectativa de vida
amenaza la sostenibilidad del financiamiento de los sistemas de salud y de que
la senescencia causara un aumento incontrolable de los gastos en salud y una
sobrecarga de la poblacion activa que esta financiando los sistemas sociales. En
cambio, menciond dos teorias distintas, pero no excluyentes, acerca del futuro
de la salud para las personas mayores. Una de ellas es la de la medicalizacion: el
creciente porcentaje de personas de mayor edad requerira cada vez mas atencion
médica y, sobre todo, cuidados médicos y de enfermeria. La otra teoria es la
de la compresion: en las sociedades industrializadas se observa un incremento
continuo de la expectativa de vida sana, lo que implica que el inicio de las
patologias crdnicas se posterga y la carga de estas enfermedades se comprime.

Rodriguez cuestion6 la simplicidad de la férmula, aparentemente
obvia, seglin la cual los gastos en salud aumentan con la edad de las personas
y estimd que las consecuencias pronosticadas para los sistemas de proteccion
social no alcanzaran el nivel advertido. Ademas, sefial6é que el promedio mas
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alto de gastos de las personas mayores se explica suficientemente por su mayor
cercania a la defuncion. Por ello, plate6 la hipotesis de que las personas de
edad producen menores costos por caso que las mas jovenes.

Nahoiro Ogawa, de la Universidad de Nihon, se centr6 en los gastos
en salud y el envejecimiento en algunos paises seleccionados de Asia que
empiezan a experimentar un aumento importante de la tasa de dependencia
de las personas mayores y estan llegando, en su mayoria, al final del primer
dividendo demografico.

Casi todos los paises asiaticos han ido aumentando los gastos en salud
en relacion con el PIB. Si se analiza esta tendencia en funcién de la proporcion
de este gasto que aporta el sector publico, se observa que, sin bien existen
diferencias de nivel —el Japon presenta una fraccidon mucho mas amplia de
gastos publicos que Myanmar, por ejemplo—, en los paises de bajos ingresos
el componente publico suele ser mayor que el privado.

Sin embargo, la participacion privada en los perfiles de consumo de
salud es importante. La Republica de Corea, no obstante, presenta un patron
diferente ya que en 1995 se introdujo un sistema nacional de seguro médico,
por lo que el gasto privado declin6, mientras que el publico crece todos los
afos, aunque se produjo una competencia entre los sectores. En la provincia
china de Taiwan, el cambio de composicion publico-privada del consumo de
salud fue drastico y mediante las estimaciones que permite la metodologia de
las cuentas nacionales de transferencias se puede observar la gran carga que
este representa para los contribuyentes.

El profesor Ogawa resaltd cuatro cambios en las costumbres de los
japoneses que van a afectar el futuro de las transferencias familiares y que
pueden servir de lecciones para los paises asiaticos en desarrollo respecto de
la relacion entre envejecimiento y gasto en salud. En primer lugar, los hogares
multigeneracionales han ido disminuyendo. En varios paises se observa una
tendencia decreciente en el nimero de hogares de adultos de mas de 65 afios
en los que conviven tres generaciones (el descenso en el Japon y la Republica
de Corea ha sido significativo). En segundo término, la reduccion de los dias
de hospitalizacion que registra Europa es secundada de cerca por el Japon y la
Reptblica de Corea. En tercer lugar, si se compara lo que ocurria en la década
de 1950 con lo que sucede en la actualidad, en el pais se advierte un gran
cambio en cuanto al lugar donde las personas encuentran la muerte y hoy el
hospital supera ampliamente a la residencia particular. Por tultimo, desde 1984
la gente empezd a responder en las encuestas que no era tan natural cuidar a
las personas de edad en su casa y la expectativa de los mayores de depender de
sus hijos ha venido reduciéndose. El cambio demografico ha sido muy rapido,
pero, como se pudo observar mediante la exposicion de Ogawa, las costumbres
estan modificandose con mas velocidad aun, y eso tendra consecuencias.



198 Reflexiones, debates y consensos en torno al envejecimiento, las transferencias. ..

En sus comentarios, Daniel Titelman, Jefe de la Seccion de Estudios
del Desarrollo de la CEPAL, sefiald que de las tres ponencias previas surgia
la idea de una asociacidon no lineal entre el envejecimiento y el aumento de
la demanda de servicios de salud, acompafiada por un incremento de las
enfermedades cronicas y de la tecnologia para enfrentarlas®. Otros factores
pueden explicar el incremento de este gasto, que esta sujeto a decisiones de
politica y también a ciertos elementos especificos que tienden a aumentar los
costos en cada caso. Se mencionaron ademas las asimetrias de informacion y
la organizacién de los sistemas de salud como factores de incidencia.

En opinién del comentarista, las lecciones de politica que pueden
extraerse para contener los gastos y los costos representan un aspecto clave,
dada la creciente demanda y los déficits cronicos para su satisfaccion. La
inflacion de los precios de las prestaciones de salud es habitualmente mayor a
la de los precios generales (por ejemplo, las innovaciones tecnologicas siempre
aumentan los costos). El expositor se preguntd entonces quién se lleva esas
rentas de innovacion, si se devuelven al sector de la salud o se las apropian
los agentes privados. Asi surgen los temas vinculados a las regulaciones y la
interrogante sobre cdmo organizar los sistemas de aseguramiento, puesto que
ellos generan diversos incentivos para la demanda y los costos. A diferencia
de lo que ocurre con las pensiones, el area de la salud debe funcionar con
esquemas de aseguramiento —no en la forma de fondos—, ya sean publicos
o privados. Su disefio sera clave en la orientacion del gasto para lograr
estabilidad y sostenibilidad en el tiempo, y no solo su adecuada contencion,
ante el aumento de la demanda de prestaciones.

Otro tema presente en las exposiciones y rescatado por el comentarista
fue el impacto intergeneracional de los gastos en salud, ya sea por la via de
los impuestos o por la de los mecanismos de seguros. En este sentido, dio un
ejemplo de la incidencia macroecondmica de los gastos en salud o en pensiones:
en el marco de la crisis actual, en China se discute la reforma de los sistemas de
proteccion social como un modo de generar un aumento del consumo privado
mediante el cese del ahorro para eventuales gastos de salud. La seguridad
en el futuro cambia las decisiones intertemporales de consumo mediante la
estimulacion del gasto presente, lo que permitiria suavizar el consumo a lo
largo del ciclo de vida y representa un ejemplo de la forma en que se afecta la
equidad intergeneracional, tanto en términos individuales como sociales.

Los participantes del seminario valoraron la metodologia de los
trabajos presentados en esta sesion, dadas las dificultades que implica medir

> Los comentarios de los asistentes reforzaron esta idea y se trajeron a colacion estudios
realizados en Australia que arrojaron que en los ultimos afios la mayor parte del incremento
del gasto en salud obedeci6 al aumento del ingreso y solo el 9% se debid a otros factores.
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los costos de la salud y la variedad de sistemas existente en la region. Los datos
administrativos de estos diversos sistemas son ricos y, segin los comentarios,
podrian explotarse mas, por lo que seria interesante uniformar su calculo a nivel
regional. Se mencion6 ademas la necesidad de conocer los gastos ambulatorios y
se cuestiond que se proyectaran los gastos en salud divididos en un componente
publico y otro privado, dado que el financiamiento se hace por la via del
aseguramiento. Ello implica una seleccion de riesgos, buena parte de los cuales
se dirige al sector publico. Se afirmoé también que existen fuertes razones para
que el aseguramiento de la salud sea cada vez mas de caracter publico, por
razones de agrupacion de riesgos y criterios de equidad. En América Latina, de
hecho, el gasto de bolsillo en estos servicios es muy elevado.

Otro sefalamiento importante fue que no es lo mismo hablar de costos
que de gastos. El hecho de que los gastos en salud aumenten no tendria
que representar un problema si ello implica un incremento del bienestar de
las personas. Sin embargo, lo que si constituye un problema es el hecho de
que para igual producto aumenten los costos. En esta linea, se cuestiono la
capacidad de los sistemas para evaluar la relacion costo-efectividad de la
innovacion tecnologica en salud y para regular este sector.

Un sistema de atencion de salud disenado para todos los grupos
de edades podria disminuir el gasto del sector. Para ello, se recomendo
considerar las necesidades de las personas de edad. Es importante procurar
una expectativa de vida saludable, lo que se vincula con la promocién y
prevencion tempranas de los efectos del envejecimiento. Justamente, se puso
énfasis en la necesidad de reformar los sistemas de salud para considerar el
envejecimiento de las poblaciones.

E. Los efectos de la crisis econémica
y financiera sobre las pensiones
y la seguridad econémica de
las personas mayores

A diferencia de las sesiones anteriores, este espacio del seminario aportd
una mirada coyuntural al tema del envejecimiento de la poblacion y las
transferencias entre los grupos de edades, al considerar los efectos de la crisis
financiera global desatada en octubre de 2008 sobre la seguridad econémica
de los latinoamericanos. Analizar estos efectos representd una oportunidad
para discutir los problemas de los sistemas de seguridad social, mediante la
generacion de ideas que retroalimentan el enfoque de las cuentas nacionales
de transferencias.
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Sandra Huenchuan, experta del CELADE-Division de Poblacion de la
CEPAL, situ¢ la crisis en un contexto regional en el que el envejecimiento ya
es un rasgo inherente y sera atin mas profundo en las proximas décadas, dada
la rapidez del fenomeno en América Latina. En su presentacion destacd dos
preocupaciones: por una parte, los paises de envejecimiento incipiente son los
que mas rapidamente envejeceran, lo que es preocupante pues también son los
que tienen sistemas institucionales menos robustos; por la otra, los mayores
de 75 afios estan teniendo mayor peso dentro del grupo adulto mayor, lo que
generara diferentes necesidades, demandas y oportunidades, no solo ligadas
al limite cronolégico, sino también a las condiciones sociales, econémicas y de
salud de esta poblacion.

Antes de la coyuntura critica, en la regién prevalecia un escenario
favorable que también experimentaban las personas mayores que, a su vez, eran
menos pobres que el resto de la poblacion en términos relativos. Pero la crisis
implico retrocesos: aumentaron el desempleo y el sector informal, se redujeron
las remesas y el poder adquisitivo y se elevo el riesgo de caer en la pobreza.
En este marco, las personas de edad se veran afectadas de varias formas. El
desempleo implicara una mayor competencia por puestos de trabajo y menores
oportunidades de generar ingresos, en un contexto en que el trabajo sigue
siendo una importante fuente de ingresos para estas personas (el 35% solo
recibe ingresos laborales). La caida de las remesas también las afectara, ya que
se reducira el flujo de recursos hacia las familias con personas mayores. Sin
embargo, solo el 37% de los paises de la region cuenta con politicas explicitas
dirigidas a la poblacion adulta mayor, segun un monitoreo de las medidas y
los programas adoptados frente a la crisis realizado por la CEPAL.

Huenchuan sostuvo que, aunque el envejecimiento de la sociedad puede
verse como un desafio desalentador por sus implicaciones en la asignacion
de recursos, sobre todo en el contexto de la crisis econdémica actual, también
puede representar oportunidades. Enfatiz6 ademas las propuestas de la
CEPAL para aprovechar la crisis actual para construir un nuevo modelo,
una ruta propia que pueda conducir a América Latina y el Caribe hacia el
desarrollo y la equidad. Es fundamental que los paises no adopten politicas,
medidas o normas juridicas que empeoren o reduzcan la proteccion vigente
de los derechos sociales en la vejez, a fin de evitar eventuales regresiones en la
cobertura y la calidad de los servicios y las prestaciones.

Rafael Rofman, especialista en proteccion social del Banco Mundial,
se refirio al impacto de la crisis financiera en los sistemas de pensiones de los
paises en desarrollo y adelanté una polémica conclusion: que no tuvo gran
incidencia. Para llegar a esta afirmacion, analizo los componentes del sistema
desde dos aspectos: la disponibilidad de recursos y los gastos. Desde el punto
de vista de los recursos, considero lo sucedido con el empleo, los salarios, la
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rentabilidad de los fondos de pensiones y la recaudacion tributaria, pues la
mayoria de los paises de la region tiene esquemas contributivos y esas son
las variables relevantes en ese marco. Respecto de los gastos, sostuvo que
pueden preverse aumentos, lo que dependera de los mecanismos de ajuste
de las pensiones —las indexaciones— y de la posibilidad de incremento de
la demanda de beneficios a causa de los desempleados y el adelanto de las
jubilaciones, entre otros factores. Después de analizar el movimiento de cada
una de estas variables, concluyd que no hubo gran impacto sobre ellas. Los
efectos mas fuertes se hicieron sentir en la rentabilidad de los fondos, pero en
octubre de 2009 ya se habian recuperado las pérdidas en gran medida.

A fin de tratar de determinar si en el mediano o largo plazo se
experimentaran efectos de esta crisis, en el Banco Mundial se realizaron
modelaciones del futuro para tres tipos de paises y varios escenarios: paises
con alta cobertura de seguridad social y envejecimiento avanzado (los de
Europa central), paises con cobertura mas baja y poblaciéon menos envejecida
(los de América Latina), y paises con cobertura media y poblacion joven
(los de Oriente Medio y Africa del Norte). Se simulé un escenario de caida
moderada del PIB, otro de shock severo con lenta recuperacion y un tercero
de rapida recuperacion. Como conclusion, dada la heterogeneidad tanto
latinoamericana como mundial, no puede hablarse de un solo efecto sino de
una alta variabilidad de efectos, sobre la base de la magnitud de la crisis y de su
momento de inicio en cada region y pais. Si bien es posible que las incidencias
hayan sido serias en el corto plazo, se experimentd una rapida recuperacion.
Con estas perspectivas, el expositor afirmd que no parece recomendable
adoptar medidas de largo plazo en respuesta a la coyuntura. Los problemas
preexistentes, vinculados con la cobertura, la sostenibilidad y la adecuacion
de los sistemas, son mas relevantes y contintian presentes, y la crisis solo ha
actuado como un factor en este sentido.

Fabio Bertranou, experto de la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT), sostuvo que algunas caracteristicas de los sistemas de pensiones —los
requisitos de acceso y la periodicidad de las prestaciones— han profundizado
el ciclo recesivo en vez de actuar como estabilizadores®. Mediante sus sistemas
de seguridad social, los paises han dado diferentes respuestas para paliar
los efectos de la crisis: mantener el nivel de las prestaciones para prevenir
la pobreza y estimular la economia, mejorar la cobertura de determinados
grupos, por ejemplo mediante beneficios no contributivos, y cambiar ciertos
parametros, algunos no recomendables, como adelantar la edad de retiro. Los
sistemas de beneficios definidos, que no dependen de la rentabilidad de los

¢ El documento presentado por el expositor, titulado “Reforma de pensiones y crisis”, fue
elaborado por Krzysztof Hagemajer.
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activos o tienen anualidades con mecanismos de indexacion, fueron los menos
afectados por la crisis, en tanto que los mas perjudicados fueron los que
otorgan prestaciones menos seguras: los de contribuciones definidas en funcion
del valor de los activos. Es preciso entonces revisar, adecuar y fortalecer los
sistemas de pensiones para mejorar su eficacia, eficiencia y equidad. Ademas,
deberian combinarse dos mejoras: la de los sistemas contributivos y la del piso
de politica social, en una estrategia sostenible y coherente en el largo plazo.

El expositor se distancio de la posicion del Banco Mundial segtin la cual,
si bien la crisis provoco una fuerte caida del valor de los activos de los fondos
de pensiones, el efecto final o “real” seria nulo por la recuperacién. Segin
su punto de vista, la volatilidad termina generando una gran incertidumbre
y desconfianza en los asegurados o cotizantes y desvirtua el objetivo de la
seguridad social, que es justamente proveer seguridad de ingresos. Los
sistemas publicos de reparto tienen un papel importante como mecanismos
para apuntalar las politicas anticiclicas, al ampliar la certidumbre y reducir la
volatilidad de las prestaciones. La gran pregunta, entonces, es cOmo generar
confianza en los sistemas, ya sean publicos o privados. Por ejemplo, podria
pensarse en adoptar algunas reglas que han sido utiles para los sistemas de
beneficios definidos.

De todas las recomendaciones, el orador destacd la de la reforma
de los sistemas contributivos en una estrategia integrada con los sistemas
no contributivos, sugerida por las Naciones Unidas’. En este ambito se esta
estudiando una propuesta de universalismo basico que se adecue a las distintas
realidades y en virtud de la cual la OIT promueve garantias de servicios de salud,
de ingresos para la poblacién de edades centrales en condiciones de pobreza y de
seguridad econdmica para la nifiez, las personas mayores y con discapacidad.

El representante de la OIT destacé una interrogante pendiente:
como responden los hogares a las consecuencias de la crisis sobre el nivel
de las prestaciones. Es decir, como actian el ahorro privado individual y las
transferencias intrafamiliares para enfrentar la posible caida del nivel de las
pensiones actuales y esperadas. En este sentido, sugirid la necesidad de destacar
con mas énfasis el papel que juega el mercado laboral y el rezago de su posible
recuperacion poscrisis. Esto tiene consecuencias importantes en los sistemas
de reparto, como fuente de financiamiento en el corto plazo, y en los sistemas
de capitalizacidn, por sus efectos en la acumulacion temprana de ahorros, en
particular para los jovenes que estan iniciando su historia laboral.

En el debate de la sesion se reflexiond sobre lo interesante de la
utilizacion de esquemas analiticos y contables como las cuentas nacionales de

7 Ladiscusion, sostenida en el marco de la Junta de los jefes ejecutivos de las Naciones Unidas,
fue presentada a la reunion del Grupo de los Veinte (G-20) realizada en Pittsburgh (Estados
Unidos), en septiembre de 2009.
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transferencias, no solo en su habitual perspectiva de largo plazo sino también
en funcion de la adecuacion de los sistemas de reasignacion en las coyunturas.
Si bien los efectos de la crisis pueden ser reversibles, las cohortes que la
experimentaron pueden sufrir consecuencias muy significativas, como jubilarse
con la incidencia de tasas negativas de retorno sobre un capital acumulado.
Estos enfoques hacen muy visible el traspaso a los individuos del riesgo de un
sistema de capitalizacion y permiten analizar el papel de las transferencias y
las reasignaciones de capital en distintos horizontes temporales.

Las discusiones giraron en torno a la preocupacién por la mejora de la
confiabilidad de los esquemas de contribucién definida, que podria lograrse
con la reforma de sus mecanismos de comunicacion y regulacion. También
se llamo la atencidon sobre uno de los resultados del proyecto de las cuentas
nacionales de transferencias, que muestra que los activos representan un
componente importante del financiamiento del déficit del ciclo de vida de las
personas mayores. En este sentido, seria importante investigar el modo en que
la crisis va a afectar el ingreso por activos y las transferencias privadas que,
aunque no financian las pensiones, desempefan un papel importante como
transferencias hacia otros grupos etarios.

Los expositores destacaron el caracter hipotético de los efectos de la
crisis sobre las personas mayores, puesto que no se dispone de cifras sobre su
efecto real, y abogaron por que no se produzcan retrocesos en los pequefios
avances logrados en materia de proteccion social y por que se puedan
sentar las bases para algunos minimos garantizados. En la medida en que
la recuperacion sea mas rapida, sera mas facil reformar el piso universal
de proteccion. La dificultad politica pasard por consensuar esta base, su
estructura y la manera de llevarla a la practica, porque las estimaciones
indican que fiscalmente es viable.

F. La economia generacional:
una ecuacioén crucial para
la politica publica

Las nuevas perspectivas que ofrecen las cuentas nacionales de transferencias
para la politica fiscal nacional, los programas sociales y las transferencias
familiaresconstituyeroneltemaabordadopor Andrew Mason,dela Universidad
de Hawaii®. Tras presentar la evolucion del proceso de envejecimiento en el

8 La investigacion que sirve de base al documento presentado por el expositor fue financiada
paralelamente con fondos provenientes del National Institute on Ageing para Ronald Lee
y Andrew Mason —NIA R37 AG025247 y ROl AG025488— y del proyecto Academic
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mundo, Mason enfatizé la manera en que este interactua con la economia
generacional para influenciar el crecimiento economico y los niveles de vida, la
equidad o el conflicto entre las generaciones, la sostenibilidad de los sistemas
de soporte publicos y privados y la inversidon en capital humano y fisico’.

Elexpositordefinidelenfoquedelascuentasnacionalesdetransferencias
como la cuantificacion de los flujos de la economia generacional. Para
explicarlo, mostro la ecuacion fundamental que se produce en la economia
entre los ingresos (laborales, por activos, ya sea financieros u otros, y por
flujos positivos de transferencias, es decir, recursos recibidos de la familia
o en forma de bienes y servicios del gobierno) y los egresos (el consumo, el
ahorro y los flujos negativos de transferencias)'’.

Entre los hallazgos del estudio que se lleva adelante a partir de este
enfoque, Mason comenté que en todos los paises que forman parte del
proyecto, pero especialmente en los que presentan estructuras jovenes de edad,
dentro de las transferencias privadas a nivel familiar dominan las dirigidas a
los nifios sobre las destinadas a las personas de edad. En los paises de menores
ingresos, las transferencias publicas se destinan mayoritariamente a los nifios
mediante el gasto en educacion y en los paises ricos a las personas de edad
por la via del gasto en salud y pensiones. Las implicaciones de esta situacion
se manifiestan, por una parte, en la deuda que se le esta dejando a las futuras
generaciones, y por la otra, en la necesidad de reformar los sistemas, pues, de
lo contrario, se puede generar una alta conflictividad social.

Otro resultado interesante de la investigacion se vincula a la gran
variacion de los sistemas de apoyo a las personas mayores: mientras que
las transferencias publicas son importantes en América Latina y Europa,

Frontier 2006-10 del Ministerio de Educacién, Cultura, Deportes, Ciencia y Tecnologia del
Japon concedidos al Nihon University Population Research Institute (NUPRI), ademas de
recursos provistos por el Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (UNFPA). El material
presentado refleja un arduo trabajo de colaboracion con Ronald Lee y otros investigadores
participantes del proyecto de cuentas nacionales de transferencias, como Sang-Hyop Lee,
Tim Miller y Naohiro Ogawa.

°  El concepto de economia generacional alude a los mecanismos que gobiernan la asignacion
de recursos entre distintas generaciones.

' La identidad macroeconomica es: C + S + T- + Tg- =Y +Y + T+ + Tg+, donde C
representa el consumo, S el ahorro, T,- las transferencias que se hacen a los agentes privados
y T - las transferencias pagadas al gobierno en forma de impuestos. Este lado de la identidad
representa los flujos de gasto o salida o destino del presupuesto del individuo o grupo
familiar. En el lado de los ingresos de la identidad, Y, representa los ingresos del trabajo,
Y, los ingresos provenientes de activos, T, * las transferencias que se reciben de los agentes
privados, normalmente familiares, y Tg+ las transferencias que provienen del gobierno. Si se
despeja la ecuacion puede visualizarse que cualquier déficit de ingresos en relacion con el
consumo se financia con la reasignacion de activos netos (los ingresos provenientes de activos
menos el ahorro), las transferencias netas recibidas de familiares y las transferencias netas
percibidas del gobierno: C-Y, = (Y, - S) + (T, +-Ty) + (T,* - T,).
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en Asia, a excepcion del Japon, tienen mayor relevancia las privadas. El uso
de las transferencias provenientes de activos también varia ampliamente y,
en este sentido, el expositor introdujo una nota de preocupacién respecto
de la confianza en las transferencias publicas, que puede desincentivar la
acumulacion de capital con consecuencias negativas para el crecimiento
econdmico. También destacd algunos elementos del papel generacional de los
activos, que son clave en el financiamiento de la poblacion adulta mayor. Aun
cuando este financiamiento es importante, las personas de edad hacen mas
uso de los ingresos por activos que del desahorro. Del analisis de los datos
también se desprende la existencia de grandes flujos de ingresos provenientes
de activos en las edades laborales para financiar parte del consumo total de
las familias, que al parecer tienen tantas obligaciones que no pueden ahorrar
demasiado, excepto en China y la Republica de Corea.

El profesor Mason comento que, si se toma un momento en el tiempo,
se detecta una contraposicion entre la inversion en capital humano y las tasas
de fecundidad: a medida que estas crecen, la inversion disminuye. En paises de
alta fecundidad y bajos ingresos se produce una elevada demanda de recursos
para las edades jovenes, lo que genera transferencias publicas y privadas
descendentes. Alli los recursos deben distribuirse entre muchos nifios, por lo
que la inversion por cada uno de ellos es baja. Por complejos mecanismos
causales, a medida que la fecundidad se va reduciendo, la inversidn en capital
humano crece. El proceso de envejecimiento y el desarrollo de los sistemas
de transferencias publicas estan revirtiendo la direccion de los flujos de
transferencias intergeneracionales, llevindolas hacia las edades adultas. Con
ello, la politica publica hacia la vejez cobra mucha importancia. De hecho,
en su opinion, la politica publica latinoamericana es particularmente sesgada
hacia las personas mayores, aunque en los tltimos tiempos han comenzado a
realizarse algunas reformas.

El expositor concluyd que el impacto economico del envejecimiento
dependera del éxito de la politica publica y afirmé que la reduccion del
tamafo relativo de la fuerza de trabajo no es un problema si se mantienen
elevadas tasas de inversion en capital humano que compensen la reduccion
de la fecundidad y si la acumulacién de activos es un componente importante
del sistema de soporte de la poblacién adulta mayor. Finalmente, sostuvo que
para poder obtener estos resultados se requeriran muchos cambios, tanto en
los paises desarrollados como en desarrollo, como el mejoramiento de los
sistemas de educacion, el fortalecimiento de las estructuras financieras y el
disefio de incentivos para elevar las tasas de ahorro.
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G. Las repercusiones politicas de las
cuentas nacionales de transferencias
en cinco paises de América Latina

Este modulo del seminario permitié mostrar los avances en las investigaciones
de los cinco paises de la region participantes del proyecto sobre las cuentas
nacionales de transferencias''. Cassio Turra, del Centro de Desarrollo y
Planificacion Regional de la Universidad de Minas Gerais, describio el
particular caso del Brasil, que presenta el sesgo del gasto publico hacia las
personas mayores mas alto de los paises que forman parte del proyecto global:
el gasto dirigido a las personas de edad es seis veces mayor que el destinado
a los nifos, mientras que en los paises europeos esta razon es de dos y en los
Estados Unidos solo de uno.

Entre los principales hallazgos de esta investigacion se encuentra la
constatacion de que entre las personas de edad las transferencias publicas son
mucho mayores que las privadas en todos los grupos socioecondmicos, lo que
no ocurre en el caso de los nifios. A lo largo de los tltimos 40 afios, la cobertura
de la matricula de educacion por nivel socioecondémico fue mucho mas desigual
que la de la seguridad social y recién en 2000 empezo6 a equipararse.

Se observoé ademas que, cuando ocurridé la expansion del sistema
educacional, las actuales cohortes de personas mayores pagaron por educacion
mas de lo que recibieron. Lo contrario ocurre con las contribuciones netas a
la seguridad social: el valor actual de todas las transferencias recibidas por
estas cohortes tiene forma de U entre las diferentes edades, lo que significa que
los adultos de hoy son los que estan pagando por la ampliacion del sistema
educacional y de la seguridad social. De este modo, la actual generacion de
personas mayores brasilefias tendra ganancias netas en materia de seguridad
social y solo una pequefia pérdida en educacion.

Jorge Bravo, de la Division de Poblacion de las Naciones Unidas,
expuso los hallazgos sobre la evolucion de los perfiles del ciclo de vida en
Chile proporcionados por la serie de datos correspondientes a 1987, 1997
y 2007 de las cuentas nacionales de transferencias. Las conclusiones mas
relevantes a las que permitid arribar este analisis sugieren que en este pais los
nifios dependen principalmente de las transferencias privadas y las personas
mayores de las transferencias publicas y las reasignaciones de capital. Sin
embargo, este panorama ha experimentado algunas modificaciones en el

" Dado que los articulos que presentan los resultados de estas investigaciones estan incluidos
en este numero de la revista, en este apartado solo se realiza una muy apretada sintesis de
estas exposiciones.
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periodo estudiado, sin que cambie la situacion de fondo. La dependencia de
los nifios de las transferencias publicas ha aumentado, de modo coincidente
con la expansién del gasto en educacion. También se produjo un retardo en
la edad en que las personas dejan de ser pagadoras de impuestos y pasan a
ser dependientes de las transferencias publicas, pero paralelamente se observa
un adelanto de las transferencias privadas netas: mientras que en 1987 las
personas de edad empezaban a recibir transferencias de sus familias recién a
los 85 anos, en 2007 comenzaron a hacerlo a los 70 afios. En forma simultanea,
se redujeron las reasignaciones de capital: en Chile las personas mayores
financian su consumo con transferencias privadas y publicas, pero sus ingresos
por capital los ahorran, es decir, los reservan para posibles contingencias, lo
que probablemente generara herencias a futuro.

Otro analisis interesante realizado en el marco de la investigacion fue
el de la incidencia distributiva de las transferencias publicas por niveles de
ingreso. Como era esperable, se encontro que el primer quintil recibe muchas
transferencias de este tipo hacia los ninos. Sin embargo, entre los 20 y los
30 anos, el flujo de recursos aumenta hacia los quintiles de mayores ingresos
debido al gasto publico en educacidn universitaria, que favorece mayormente
a los sectores de medianos y altos ingresos. Entre los 30 y los 55 afios, los
subsidios familiares se asignan principalmente a los hogares de menores
ingresos y a partir de esa edad los recursos, provenientes sobre todo del sistema
de reparto, fluyen hacia el quintil mas alto, lo que los torna regresivos. Sin
embargo, hay que recordar que el quinto quintil es practicamente el unico que
paga impuestos, excepto el IVA, que lo pagan todos. Por lo tanto, si se evaluara
la incidencia distributiva de la politica fiscal en el tiempo, se encontraria que es
mas neutra que regresiva.

Paola Zudiiga y Luis Rosero-Bixby, del Centro Centroamericano de
Poblacion de la Universidad de Costa Rica, presentaron los perfiles del ciclo
de vida surgidos de las estimaciones de las cuentas nacionales de transferencias
para ese pais en 1991 y 2004. Algunos resultados clave provistos por este
trabajo mostraron que el consumo de las personas mayores se financia en un
50% con transferencias publicas, en un 27% con reasignaciones de capital y
en un 24% con ingresos laborales, y que este grupo etario transfiere hacia
otros miembros de su familia cerca del 1% de sus recursos. El consumo de los
jovenes, en tanto, se financia en un 73% con transferencias familiares, en un
23% con transferencias publicas y en un 7% con ingresos laborales, mientras
que la reasignacion de activos de este segmento etario es negativa en un 3%.

En la presentacion se introdujo la idea del “tsunami del cambio
demografico”, que alude a las oleadas de cohortes producidas por el hecho de
que la transicién demografica no afecta al mismo tiempo a todas las edades de
la piramide poblacional (es decir que se registran diferentes tasas de crecimiento
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por cohortes). A partir de esta nocion, es posible entender codmo los cambios
en las tendencias demograficas afectan tanto al primer como al segundo bono
demografico. Las transformaciones de los perfiles del ciclo de vida durante la
década de 1990 extendieron el periodo del primer bono y provocaron un leve
incremento de su valor. Las familias se vieron particularmente favorecidas con
esta situacion, pues la fuerte caida de la fecundidad disminuyé la demanda de
transferencias “hacia abajo”, la mayoria de las cuales son privadas. En cambio,
para el gobierno este primer bono es significativamente menor y pronto tiende
a tornarse negativo a partir del aumento de la demanda de transferencias
“hacia arriba” resultante del envejecimiento de la poblacion, la mayoria de
las cuales son publicas. Esta situacion suele cuestionar la sostenibilidad de la
actual estructura fiscal.

En el caso del segundo dividendo demografico, el crecimiento del
capital inducido por el cambio demografico se habria incrementado a causa
de los cambios ocurridos en los perfiles del ciclo de vida entre 1991 y 2004,
apuntando a una expectativa creciente de riqueza por trabajador. Sin embargo,
persiste el problema de la distribucion del ingreso. Los expositores recordaron
que estos bonos son solo potenciales de crecimiento, que se materializaran o
no segun las politicas publicas y los arreglos institucionales de cada pais.

Ivan Mejia, del Consejo Nacional de Poblacién de México (CONAPO),
analizo los efectos del cambio en la estructura por edades de la poblacion sobre
el potencial de crecimiento econdmico de México. Este cambio se materializa,
fundamentalmente, en el descenso de la tasa de dependencia demografica
desde 1973 hasta 2020, momento en que se proyecta un retorno al crecimiento.
También se manifiesta en el aumento del porcentaje de personas de edad y en
el incremento de la carga de los adultos mayores de 75 afios.

Los calculos para el bono demografico mexicano con datos ajustados
por las cuentas nacionales de transferencias para 2000, 2002 y 2004 revelaron
diferencias en los perfiles del ciclo de vida, no esperables en funcion del breve
periodo considerado, aunque el caracter reciente de los datos exige un analisis
cuidadoso. El consumo experimentd un aumento de la carga en las edades
avanzadas y en las mas jovenes se observd un gran incremento en el gasto en
educacidn. Segun el andlisis, la tasa de soporte econdémico crecera hasta 2030
y luego empezara a descender suavemente hasta 2050.

Entre los principales hallazgos del estudio del caso mexicano esta
el contraste entre un dividendo demografico potencialmente elevado y su
desaprovechamiento, ya sea por factores estructurales o por la forma poco
eficiente de combate a la pobreza. En este sentido, el expositor sefialé que,
tratandose de un paisconuna grandesigualdad deingresos, que se trasladaauna
enorme distribucion del consumo, el uso de programas de subsidio alimentario
resulta altamente inefectivo e ineficiente como mecanismo de transferencia de
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ingresos. Ademas, existen factores que no favorecen la productividad, como
la informalidad del mercado laboral, que ha experimentado un crecimiento
desde los afos ochenta, el aumento del desempleo y las caracteristicas de un
sistema de proteccion social que califico como incoherente pues incentiva la
busqueda de empleos de baja productividad, al entregar a los trabajadores
informales los mismos beneficios que perciben los que trabajan en condiciones
regulares, sin la exigencia de una contribucion.

Marisa Bucheli, de la Universidad de la Republica, presentd el caso
uruguayo, para el cual se estimaron los perfiles del ciclo de vida de 1994 y
2006. El estudio se focalizo en las transferencias publicas en esos dos afos,
considerando la tradicion del pais en esta materia, y procurd determinar si
los cambios introducidos en la politica publica durante la década de 1990
se reflejaron en los perfiles del ciclo de vida, mediante la comparacion de los
datos para ambas fechas.

Este analisis reflejo que el consumo por edades a precios de 1994
experimentd un cambio gradual: aument6 en los grupos etarios menores, con
lo que se cerro la brecha con las personas mayores que habia generado una
orientacion de politica que rezago a la nifiez y concentro a la poblacion pobre
en las edades menores de 6 afios. Ademas, se encontré que mientras que en
1994 las transferencias publicas fueron mucho mas elevadas para las personas
de edad, en 2006 la brecha se cerrd y se beneficio a la nifez.

La conclusion general del estudio es que en el Uruguay el consumo de
la nifiez se financia fundamentalmente con transferencias privadas, mientras
que el de la vejez se sustenta con transferencias publicas y activos. De todos
modos, el perfil de las transferencias publicas netas mostré que son positivas
tanto para los niflos como para las personas mayores y que la brecha se va
acortando mediante transferencias hacia la educacion publica. También se
determin6 que la reasignacion de activos juega un papel importante en el
financiamiento del déficit del consumo de las personas de edad.

En la seccion de comentarios, Martin Hopenhayn, Director de la
Division de Desarrollo Social de la CEPAL, reflexion6 sobre las repercusiones
politicas del modelo de las cuentas nacionales de transferencias e hizo notar
que no se habian abordado las preguntas sobre la medida en que este enfoque
podria sugerir una pugna distributiva intergeneracional y qué consecuencias
tienen esas pugnas en la conflictividad politica. Reconocio, sin embargo, la
dificultad de tal analisis y asegurd que hay implicaciones de politica distributiva
no solo entre las edades sino también entre los grupos sociales.

Recordo que en todos los paises estudiados se planted de alguna forma
la variable distributiva y rescat6 el fuerte mensaje dado por el Brasil con su
pacto social intergeneracional, basado en la idea de que para mantener la
seguridad social a futuro es necesario elevar la productividad de la poblacion
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en edad superavitaria. Solo los aumentos en capital humano permitiran contar
con los recursos que hagan viables y robustos los sistemas de seguridad social.
La etapa del bono demografico es el momento de invertir en capital humano,
para cuando sobrevenga la estrechez fiscal, pero la pregunta crucial es si los
paises lo han estado haciendo.

Este aumento en capital humano enfrenta un problema importante:
el mayor gasto para el financiamiento del consumo de los nifios y los jévenes
proviene de las transferencias privadas y ello implica la reproduccion
intergeneracional de la desigualdad y un potencial circulo vicioso a lo largo
del ciclo de vida. En efecto, la capacidad de las familias para pagar mas
educacion o retener a los hijos por mas tiempo en el sistema educativo
varia segun los sectores socioeconomicos y, a la larga, ello supone una
segmentacion en el acceso al mundo laboral. Quienes tuvieron menos
educacion tienen mayor probabilidad de emplearse en la informalidad, con
lo que puede esperarse un menor aporte a la seguridad social y un retorno
mas bajo al final de sus vidas.

En este marco, el Director de la Division de Desarrollo Social de la
CEPAL dej6 planteados dos desafios. El primero surge de la interrogante por
la medida en que verdaderamente hay una decision politica para dar un salto
en capital humano que haga viable fiscalmente un equilibrio intergeneracional
hacia adelante, tanto en educaciéon como en innovacion, para elevar la
productividad de los sistemas. El segundo es como equilibrar los gastos publico
y privado en las edades iniciales para evitar que se produzca la segmentacion
social a lo largo del ciclo vital.

Ivo Havinga, experto de la Division de Estadistica de las Naciones
Unidas, coment6 acerca de la importancia de la cuantificacion sistematica
del ciclo de vida economica que efectua el proyecto de las cuentas nacionales
de transferencias mediante la desagregacion del consumo y del ingreso segin
la edad. También realizdo algunos comentarios técnicos sobre las fuentes
estadisticas y el uso que se les puede dar. Por ejemplo, cuestiond que las
encuestas de hogares contuvieran la informacion necesaria para construir los
perfiles del ciclo de vida, particularmente en lo que compete a los activos, y
opind que seria necesario un mayor detalle de los supuestos con que fueron
elaborados estos perfiles. También puso una nota de cautela respecto del uso
de encuestas antiguas y planteo la necesidad de preocuparse por visualizar su
sesgo urbano, lo que limitaria su extension al consumo y los ingresos rurales.
Con respecto a las inferencias que se hacen mediante el empleo de datos
transversales en diferentes periodos, el expositor se pregunt6 si los cambios
que se observan por esta via son estructurales u obedecen al uso de cifras
que no son totalmente comparables entre si, y sostuvo que para decidir los
afios sobre los que se va a proyectar el futuro es preciso tomar una posicion
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en funcion de la calidad e idoneidad de las fuentes, pues las curvas resultan
distintas segun esta determinacion.

También manifestd una preocupacion respecto de la variabilidad del
componente de “ingreso mixto”, que puede representar entre el 5% y el 25%
del ingreso laboral. En este sentido, advirtid que se debe ser cuidadoso en su
asignacion a los factores del trabajo o del capital, ya que ello puede afectar
mucho los resultados. Una contribucion interesante del comentarista fue la
idea de analizar el déficit de ingreso del ciclo de vida, hablando de este modo
del “déficit de ahorro” por ejemplo, y estudiar en detalle la forma en que la
acumulacion de distintos tipos de activos a lo largo de la vida puede ayudar a
cubrir estos déficits de ingresos, especialmente en las edades mayores.

H. Acentos, reflexiones y asuntos
pendientes del enfoque de las cuentas
nacionales de transferencias

Para finalizar el seminario, se realizé una mesa redonda con presentaciones de
los miembros del gobierno de los cinco paises de América Latina considerados
en los estudios. Las ponencias giraron en torno a las repercusiones politicas de
los cambios en la estructura por edades de la poblacion y en las transferencias
intergeneracionales.

Hermann Hess, miembro del Consejo Nacional de Supervision del
Sistema Financiero de Costa Rica, sefial6 la importancia de la cuantificacion
de las externalidades ambientales generacionales. Un grupo etario puede ser
productivo a costa del ambiente y la sostenibilidad de esa produccion, por lo
que heredara a sus hijos las transferencias privadas menos las externalidades
que haya generado. También sugirido medir las interdependencias en el marco
de las economias abiertas (por ejemplo, que las economias generacionalmente
superavitarias puedan financiar a las economias deficitarias), identificar el
componente intergeneracional previsible y considerar la relacién de estos
procesos con las finanzas internacionales. Asimismo, recomendoé calcular los
balances nacionales al mismo tiempo que las cuentas nacionales. En el caso del
proyecto analizado durante el seminario, dijo que seria importante medir los
balances de riqueza financiera y fisica, que son anexos a las cuentas nacionales
y en la practica pocos paises lo hacen. El panelista comentd ademas sobre las
exploraciones de algunos investigadores franceses acerca de las implicaciones
espaciales del envejecimiento y las transferencias, y aventuré que se puede
esperar un cambio en los patrones del consumo de bienes y servicios como
parte del proceso de envejecimiento, lo que debera formar parte de este analisis
a futuro.
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Luis Henrique da Silva de Paiva, del Ministerio de Prevision y Asistencia
Social del Brasil, mostro los desafios politicos que el envejecimiento de la
poblacién impone a las politicas publicas de su pais, especialmente al traducir
las preocupaciones técnicas en cambios de politicas para volver sostenibles los
sistemas de seguridad social. El envejecimiento empuja los gastos, no solo por
el aumento de los beneficiarios, sino también por la extension de los servicios
de salud y los cuidados de largo plazo que se requieren. En el Brasil se destina
alrededor del 12% del PIB solo a las pensiones. Por una parte, esto incide en
la menor tasa de pobreza de la poblacién adulta mayor, pero, por la otra, no
logra efectos reales en la desigualdad de la distribucion de los ingresos: el 5%
del PIB brasilefio se concentra en un pequeio grupo de jubilados del Estado.

Otro problema es que el acceso a los beneficios de la seguridad social en
el Brasil comienza a edades muy tempranas. Los trabajadores pueden retirarse
después de 30 afios de trabajo en el caso de las mujeres y de 35 afos en el de los
hombres, lo que implica una edad media de retiro de 51 afios para ellas y 55
afios para ellos, pero la expectativa de vida es de al menos 30 afos més. Esto
explica que el ingreso laboral esté declinando a temprana edad. En sintesis,
no es solo que el gasto sea mucho y esté concentrado en los ricos, sino que
se trabaja por muy poco tiempo. Estos son temas que deberan abordar las
reformas futuras. Sin embargo, se debe tomar en cuenta que mientras que las
politicas de bienestar generan apoyos politicos, las reformas suelen enfrentar
la impopularidad. Por lo tanto, los desafios por delante pasan no solo por
diagnosticar correctamente cada caso y redisefiar las politicas de seguridad
social, sino por convencer a los actores politicos y sociales de que es necesario
instrumentar reformas.

Pedro Montt, Jefe de la Unidad de Curriculum y Evaluacion del
Ministerio de Educacion de Chile, deline6 algunas oportunidades de la politica
educacional de este pais derivadas de los cambios demograficos. Al proyectar
la tasa de ingreso de los alumnos, se advierte que el sistema escolar perdera
250.000 plazas de matricula en los proximos 25 afios. El aumento sostenido
del gasto publico total y per capita registrado en los ultimos tiempos en el
sector educativo significo haber multiplicado por 10 los aportes que se hacian
al sistema en 1990. También se incremento6 la formacion de profesores, para
un universo de alumnos decreciente.

En la actualidad, otros sectores, como el de la salud y la prevision,
compiten por recursos con la educacion y, en el marco del envejecimiento de
la poblacién, se vuelven muy prioritarios para las politicas publicas, por el
cambio en las demandas al sistema que este proceso supone. El dilema sera
como contener esos gastos y no perder los recursos para el sector educativo. La
distribucion actual de las transferencias publicas por edades supone una mayor
incidencia en la salida de la pobreza de las personas mayores. Sin embargo, un
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aumento de la productividad de la poblacion activa para que pueda sustentar
el sistema implica no sustraer recursos a la educacion, que tiene consecuencias
positivas en el empleo y la distribucion de la riqueza. Muchos estudios avalan
la idea de que una mayor educacion supone mejores empleos y, por lo tanto,
mayor productividad. Ademas, la educacidén tiene efectos positivos en la
movilidad social y en la salida de la pobreza. En Chile, por ejemplo, esta bien
documentado que la educacién superior permite la movilidad social, al menos
entre losdeciles 1 y 7. A su vez, la educacion preescolar influye positivamente en
la salida de la situacion de pobreza y la educacion media reduce la posibilidad
de caer en ella. Por su parte, la educacién media técnica es un vehiculo para
dejar la pobreza en los sectores de mas bajos ingresos.

Victor Garcia Vilchis, del CONAPO, sefialé que el Plan Nacional de
Desarrollo de México tiene como prioridades el combate a la pobreza y el
igualamiento de oportunidades para el conjunto de la poblacion, mediante
el cierre de las brechas de grupos especificos, tanto en lo cultural como en lo
economico y social.

De los diversos programas sociales que existen en el pais, el mas grande
es el Programa de Desarrollo Humano Oportunidades, que esta enfocado en
los mas pobres, tiene un presupuesto muy elevado y representa una fraccién
importante del gasto social. Entre otras, se han implementado interesantes
politicas para las personas de edad. También se han adoptado variadas medidas
para enfrentar el envejecimiento: se ha ido cambiando el sistema de pensiones
del reparto a las cuentas individuales, se ha buscado aumentar la edad de retiro
y se han unificado los sistemas publico y privado de pensiones en beneficio de
los cotizantes. El problema lo constituyen el empleo y el bajo crecimiento, asi
como la calidad de los puestos de trabajo y la informalidad, causante de que
una elevada fraccion de trabajadores no cotice, no genere ahorros, no pague
impuestos y solo tenga acceso a la salud mediante el seguro popular.

Segtin el expositor, en México no se estaria aprovechando el bono
demografico. La politica gubernamental ha estado orientada a programas
de capacitacion y créditos a microemprendedores o a la entrega de subsidios
marginales a las empresas para reducir el costo de la creaciéon de empleos,
pero no ha enfrentado el tema con una politica estatal clara, que permita
aprovechar el dividendo demografico.

Gabriel Lagomarsino, del Banco de Prevision Social del Uruguay,
explico que las politicas sociales implementadas en su pais desde 2005
implicaron la disminucién de las brechas socioecondémicas entre las edades,
pues los menores de 6 aios pasaron de representar un 57% de la poblacioén en
situacion de pobreza a un 39% en un lapso de cuatro afios y el porcentaje de
personas mayores se redujo de un 11% a un 5% en el mismo periodo. Estos
cambios operados en el quinquenio se debieron a la aplicacion de un plan de
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emergencia social destinado a hogares pobres con nifios, en virtud del cual se
entregaron transferencias monetarias condicionadas de caracter transitorio,
mientras se diseflaban programas de mayor permanencia. Esta estrategia se
elabord mediante un dialogo que convocé a la sociedad organizada: partidos
politicos, organizaciones no gubernamentales y sindicatos que plantearon sus
inquietudes y arribaron a consensos para la implementacion de los cambios
de largo plazo. La preocupacion demografica estuvo presente durante todo
el proceso.

El Plan de Equidad resultante es una iniciativa de mediano y largo plazo
que pretende revisar y adecuar el esquema de proteccion vigente a los nuevos
problemas sociales, mediante la generacion de un sistema renovado de bienestar
y asistencia social, articulado en diversos componentes y con capacidad para
atender las necesidades de los distintos segmentos sociales. El objetivo es
reestructurar el sistema de proteccion uruguayo mediante la innovacion de
las lineas de accion y la promocién de un conjunto de reformas sectoriales
—tributaria, de salud, educacion, vivienda y habitat, entre otras—, articuladas
con politicas transversales de género —el Plan de Igualdad de Oportunidades
y Derechos— y sustentadas en la reforma de la gestion estatal.

Con estas medidas se logré ampliar la cobertura de todas las politicas
sociales, con un marcado aumento del gasto en salud y educaciéon y una
acentuada focalizacion del gasto publico en la infancia, sin aumentar el
porcentaje del PIB destinado al gasto social, que alcanzo el 30%, lo que
implica un mayor equilibrio intergeneracional.

En los comentarios a las presentaciones se resaltdé la utilidad del
enfoque de las cuentas nacionales de transferencias para observar desde otro
punto de vista la interrelacion del sector publico con todos los demas sectores
en forma simultanea y con los diferentes grupos etarios. El enfoque también
permite visualizar que la inversion en la nifiez temprana produce grandes
ahorros a largo plazo en las politicas publicas. En sintesis, desde la perspectiva
del disefio de politicas, este modelo, con todas sus desagregaciones posibles,
introduce movimiento a la adopcion de decisiones en el tiempo.

También se advirti6 la necesidad de introducir mas sistematicamente
en el analisis los temas de la distribucion de los ingresos y la equidad, sobre
todo en los paises de América Latina. Las desigualdades regionales son tales
que no resulta util construir solo una tasa de soporte sino varias, en funcion
de los diversos grupos que conviven en un pais. Ello podria arrojar luces sobre
las politicas necesarias para resolver la inequidad. El género y la economia
del cuidado emergieron como temas para futuras investigaciones junto a la
profundizacién de algunos aspectos estadisticos.

Los invitados internacionales llamaron la atencion sobre lo avanzada
que estaba este tipo de investigacion en América Latina en relacion con otras
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regiones. Se destacaron los vinculos entre los equipos de investigadores y
los encargados de adoptar decisiones de politicas, que justamente valoraron
los aportes del enfoque para mejorar las politicas de salud, educacion y
pensiones. Se mencion6 ademas que los focos de interés de los estudios
difieren seglin las regiones. Asi, en América Latina estan muy presentes los
temas de la equidad y la calidad de los servicios publicos, en Asia los asuntos
mas candentes son los relacionados con las pensiones y en Africa las tematicas
centrales las constituyen el cuidado de los nifios y la formaciéon de capital
humano. Asimismo, se comentd que en muchos paises asiaticos el interés
por la demografia atn es bajo, tanto que algunos no advirtieron su primer
dividendo demografico, a pesar de estar reduciendo velozmente su fecundidad.
Los paises europeos estan trabajando en la cuestion del género y se aprecia
una preocupacion por asuntos ligados a la fuerza de trabajo: el ingreso mas
temprano al mercado laboral y el retraso en la edad de retiro. En los Estados
Unidos, la preocupacion se centra en los sistemas de pensiones de reparto y
en los costos y beneficios para las diversas generaciones. La pregunta que se
plantean en este pais se refiere al efecto neto que tendran las transferencias
publicas recibidas y los impuestos pagados en cada generacion. A ello se suma
la inquietud por la herencia ambiental que, al parecer, esta lejos de ser neutra
respecto del modelo de produccion.

En la clausura del seminario se concluyd que el enfoque de las cuentas
nacionales de transferencias provee un valioso marco para organizar los datos
y el analisis sobre el impacto del envejecimiento, que sin duda habra que
profundizar respecto de las desigualdades que se producen en este proceso,
puesto que, como se ha sefialado reiteradamente desde el CELADE-Division
de Poblacion de la CEPAL, construir sociedades inclusivas para todas las
edades puede ser la mejor manera de enfrentar los desafios que supone el
envejecimiento de la poblacion.
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