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Presentacion

Paulo Saad y Tim Miller

Resumen

En los ultimos anos, el Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE)- Division
de Poblacion de la CEPAL ha formado parte de una iniciativa internacional para medir la actividad
econdmica nacional por edad, en el marco del proyecto internacional sobre las cuentas nacionales
de transferencias liderado por los profesores Ronald Lee, de la Universidad de California en
Berkeley, y Andrew Mason, del Centro Este-Oeste de Estudios sobre Poblacion y Desarrollo en
Honolulu. Mas de 30 paises de 5 continentes participan actualmente en el proyecto mundial de
cuentas nacionales de transferencias. Por medio del CELADE, la CEPAL coordina el proyecto
regional para América Latina y el Caribe, con el apoyo financiero del Centro Internacional de
Investigaciones para el Desarrollo (IDRC) del Canada y de la Universidad de California en
Berkeley. En octubre de 2009, el CELADE organiz6 una reunion de expertos que marco el final
de la primera fase del proyecto. En el presente volumen de Notas de poblacion se presenta un
informe de esta reunion de expertos, acompainado por una seleccion de articulos presentados en
dicha ocasion.

Abstract

In recent years, the Latin American and Caribbean Demographic Centre (CELADE)-Population
Division of ECLAC has been part of an international initiative to measure national economic
activity by age, as part of the international project on national transfer accounts led by professors
Ronald Lee, of the University of California at Berkeley, and Andrew Mason, of the East-West
Center in Honolulu. Over 30 countries from five continents are now participating in the global
national transfer accounts project. ECLAC is coordinating the regional project for Latin America
and the Caribbean through CELADE-Population Division of ECLAC, with financial support
from the International Development Research Centre (IDRC) in Canada and the University
of California at Berkeley. In October 2009, CELADE held an expert meeting that marked the
conclusion of the first phase of the project. The present volume of Notas de poblacion presents a
report on this expert meeting, accompanied by a selection of articles presented on that occasion.
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Résumé

Au cours des derniéres années, le Centre latino-américain et des Caraibes de démographie
(CELADE)-Division de la population de la CEPALC a participé a une initiative internationale
visant a évaluer I'activité économique nationale par age, dans le cadre du projet international
sur les comptes nationaux des transferts dirigés par les professeurs Ronald Lee, de 'université
de Californie a Berkeley, et Andrew Mason, du East-West Center d’études sur la population et le
développement & Honolulu . Plus de 30 pays de cinq continents participent actuellement au projet
mondial de comptes nationaux des transferts. Par le biais du CELADE, la CEPALC coordonne
le projet régional pour I’Amérique latine et les Caraibes, avec le soutien financier du Centre de
recherches pour le développement international (CRDI) du Canada et de I’Université de Californie
a Berkeley. En octobre 2009, le CELADE a organisé une réunion d’experts qui a couronné la fin de
la premiere phase du projet. Le présent volume de Notas de poblacién contient un rapport de cette
réunion d’experts, accompagné d’une sélection d’articles présentés a cette occasion.
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Al igual que otras regiones en desarrollo, América Latina y el Caribe atraviesa
un periodo de transformaciones demograficas con profundas implicancias en
la estructura etaria de su poblacion, a partir del aumento progresivo de la
proporcion de adultos y personas mayores. Aunque se encuentren en distintas
fases de este proceso, la mayoria de los paises de la region transita actualmente
por el periodo del bono demografico, caracterizado por un incremento
relativo de las personas en edad de trabajar respecto de aquellas en edades
potencialmente dependientes en términos econémicos. Sin embargo, tarde o
temprano esta situacion favorable se revertira, debido a la creciente demanda
de recursos por parte de una poblacion cada vez mas envejecida, en un
contexto de ingreso per capita mas bajo e instituciones politicas y financieras
menos desarrolladas que en los paises industrializados, ademas de elevados y
persistentes niveles de desigualdad.

Esta nueva situacidon traerd desafios inéditos a la sociedad latino-
americana y caribefia, y requerira de programas de ajuste en diversas areas,
en particular las de salud y pensiones. Idealmente, las politicas publicas deben
anticiparse a los cambios demograficos mediante el redisefio de los mecanismos
de financiamiento de los sistemas de proteccion social, de modo que las
crecientes presiones sobre el gasto publico y privado sean sostenibles desde el
punto de vista financiero, sin que se registre una merma en la cobertura y la
calidad de las prestaciones.

Los efectos sociales y econdmicos de los cambios en la estructura por
edad de la poblacion en la region han constituido un tema de permanente
reflexion para el Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia
(CELADE)-Division de Poblacion de la CEPAL. En particular, la Division
ha formado parte en los ultimos dos afios de una iniciativa internacional para
medir la actividad econdmica nacional por edad, en el marco del proyecto
internacional sobre las cuentas nacionales de transferencias liderado por los
profesores Ronald Lee, de la Universidad de California en Berkeley y Andrew
Mason, del Centro Este-Oeste en Honolulu'.

En concordancia con las cuentas nacionales de ingreso y producto,
las cuentas nacionales de transferencias estiman los flujos de recursos
econdmicos entre diferentes grupos de edad. Estos flujos constituyen una
parte sustancial del ciclo de vida de las personas que viven en sociedad y se
deben, sobre todo, a que los nifios y las personas mayores tienden a consumir
mas de lo que producen a través de su trabajo y, por ende, suelen depender
de las transferencias provenientes principalmente de la poblaciéon en edad de
trabajar para satisfacer sus necesidades de consumo.

' Para obtener mas informacion sobre el proyecto de cuentas nacionales de transferencias véase
[en linea] http://www.ntaccounts.org.
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Ademas de discernir los diferentes tipos de flujos —acumulacion de
capital, transferencias y transacciones de crédito—, las cuentas también
distinguen a las instituciones que intervienen en las operaciones: los gobiernos,
los mercadosy las familias. Esa informacion permite estudiar, entre otras cosas,
las consecuencias del envejecimiento sobre los sistemas de transferencias, tanto
familiares como publicos, la interaccion entre estos dos sistemas y los efectos
economicos de los cambios en los sistemas de apoyo familiar sobre las distintas
generaciones. Asimismo, en el ambito macroeconomico, las transferencias
intergeneracionales representan una parte sustancial del producto interno
bruto (PIB) y, por ello, su composicidn, orden de magnitud y direccion pueden
influenciar el crecimiento econdmico y la distribucion del ingreso.

Si se considera que los patrones de transferencias presentan diversas
alternativas segun los niveles de ingreso de los paises y las formas de
organizacion de la vida social y economica, que a su vez dependen de las
edades en que las personas se mantienen dependientes, de los patrones de
envejecimiento de la poblacion y de los contextos institucionales en que se
organizan las transferencias, los estudios basados en las cuentas nacionales
de transferencias adquieren especial relevancia en la medida en que buscan
adoptar una perspectiva amplia de comparacidn historica e internacional.

De hecho, mas de 30 paises de 5 continentes participan actualmente
en el proyecto mundial de cuentas nacionales de transferencias. Estos paises
difieren entre si en la configuracion demografica, el nivel de desarrollo, los
sistemas de apoyo a la vejez, la capacidad de inversion en el capital humano y
los habitos de ahorro de la poblacién. El analisis comparativo de las cuentas
de estos paises no solo arroja luz sobre estas diferencias, sino que ayuda a
esclarecer las implicaciones economicas del envejecimiento de la poblacion
bajo diferentes arreglos institucionales.

La CEPAL, a través del CELADE-Division de Poblacion de la CEPAL,
coordina el proyecto regional para América Latina y el Caribe de las cuentas
nacionales de transferencias con el apoyo financiero del Centro Internacional
de Investigaciones para el Desarrollo (IDRC) del Canada? y de la Universidad
de California en Berkeley. Recientemente ha finalizado la primera fase del
proyecto®, con la participacion de cinco paises (el Brasil, Chile, Costa Rica,
México y el Uruguay)?, y se inicid la segunda fase, en la que se incorporaron
tres nuevos paises: Argentina, Colombia y Jamaica.

2 Proyecto N° 104231 (para mas detalles véase [en linea] www.idrc.ca).

Proyecto Transferencias intergeneracionales, envejecimiento de la poblacion y proteccion

social en América Latina (para mas detalles véase [en linea] www.cepal.cl/celade/proyecto_

transferencias).

4 La participacion del Brasil, Costa Rica, México y el Uruguay ha sido financiada con fondos
del CIID, mientras que la de Chile se ha financiado con fondos de la Universidad de California
en Berkeley.
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Mediante el uso de bases de datos macro y microecondmicos sobre
ingreso, gasto, empleo y condiciones de vida, y la aplicacion de la metodologia
de las cuentas nacionales de transferencias, el proyecto ofrece insumos para
el diseno de politicas de proteccion social tomando en cuenta la interrelacion
entre las tendencias demograficas, los sistemas de transferencia publicos y
privados, su equidad inter e intrageneracional y su sostenibilidad financiera
en el mediano y largo plazo. Asimismo, busca contribuir al desarrollo de una
perspectiva regional del envejecimiento, ademas de fomentar los estudios
comparativos internacionales e incrementar la aplicabilidad de la investigacion
a las politicas nacionales.

Sobre la base de estos objetivos, el CELADE ha hecho un amplio uso de la
nueva informacion sobre la economia generacional en América Latina. En esta
area se elaboraron diversos estudios, muchos de ellos en colaboracion con otras
organizaciones, como el Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (UNFPA),
la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS) y el Banco Mundial®.

Gran parte de estos estudios estuvieron centrados en el Brasil, Costa
Rica, Chile, México y el Uruguay, los paises participantes en la primera fase
del proyecto. El caso del Brasil ha sido interesante, no solo por sus dimensiones
continentales, sino también por el rapido envejecimiento de su poblacién y la
presencia de un sistema de transferencias publicas bastante significativo. De
hecho, a fines de los afnos ochenta se introdujo en este pais una reforma para
expandir la cobertura del sistema de pensiones hacia los sectores pobres y
rurales y los trabajadores informales, y actualmente se cubre a gran parte de
la poblacion. En Chile, el analisis de las cuentas nacionales de transferencias
ha permitido examinar las implicaciones fiscales y macroeconomicas de las
reformas sociales, especialmente en el area de pensiones y salud, dos sectores
que han experimentado reformas estructurales en las tltimas décadas.

El caso de Costa Rica ha sido interesante debido a la elevada esperanza
de vida de sus ciudadanos, al relativo estancamiento de la inversion social en
educacion y a la importancia de sus programas de salud putblica. Por su parte,
México se caracteriza por un intenso movimiento migratorio que incluye,
ademas de mexicanos, un nimero importante de personas de otros paises
de la region, basicamente centroamericanos, que buscan llegar a los Estados
Unidos en diversas calidades. Eso vuelve particularmente interesante el analisis
de sus transferencias privadas (movimiento de remesas) y de otros tipos de
reasignaciones intergeneracionales. El Uruguay presenta dos caracteristicas
distintivas: es el pais mas envejecido de la regidon y cuenta con un sistema

> En el sitio web del proyecto (www.cepal.cl/celade/proyecto_transferencias) se puede acceder
a una lista completa de los estudios producidos sobre el tema en el marco del proyecto de
cuentas nacionales de transferencias.
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de proteccion social de larga data y elevada cobertura que, al igual que el de
Chile, ha sufrido varias reformas en las ultimas décadas.

En octubre de 2009, el CELADE, junto a la Division de Poblacion del
Departamento de Asuntos Econdémicos y Sociales de las Naciones Unidas y
en el marco del proyecto de las cuentas nacionales de transferencias, organizé
una reunién de expertos en la que representantes de distintos gobiernos,
en particular de los cinco paises participantes del proyecto, y de diferentes
instituciones y organizaciones regionales e internacionales, analizaron
las consecuencias del envejecimiento de la poblacion sobre el crecimiento
econdmico y la sostenibilidad de los sistemas de transferencias en América
Latina, mediante el empleo de la informacion generada en la primera fase del
proyecto. En el presente volumen de Notas de poblacion se incluye un informe
de esta reunidon de expertos, acompanado por una seleccion de articulos
presentados en esa ocasion, entre los que se encuentran los de los profesores
Ronald Lee y Andrew Mason y otros elaborados por los equipos nacionales
de cada uno de los paises participantes del proyecto.
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El envejecimiento de la poblacioén, las
transferencias intergeneracionales y
el crecimiento econémico: América
Latina en el contexto mundial’

Ronald Lee?
Gretchen Donehower?

Resumen

En este articulo se abordan algunas de las consecuencias econémicas de la transicion demografica
en cinco paises de América Latina que forman parte del proyecto sobre cuentas nacionales de
transferencias. En este proyecto, se considera de manera integral y congruente el conjunto de
transferencias intergeneracionales ptiblicas y privadas que caracterizan a la economia generacional,
lo que permite realizar comparaciones entre regiones y paises. En este documento se examina
la forma en que los modelos de transferencias intergeneracionales interactian con los cambios

Documento preparado para la Reunion de expertos sobre envejecimiento de la poblacion,
transferencias intergeneracionales y proteccion social, organizada por el Centro
Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE)-Division de Poblacion de la CEPAL
y el Departamento de Asuntos Economicos y Sociales (DAES), los dias 20 y 21 de octubre de
2009 en Santiago. Las investigaciones para este informe se financiaron con una subvencion
de los Institutos Nacionales de Salud (NIA R37 AG025247) y otra de MEXT.ACADEMIC
FRONTIER (2006-2010) (RAS5P203) al Instituto de Investigaciones sobre Poblacion de
la Universidad de Nihon (NUPRI) del Japon. Agradecemos la colaboracion de Amonthep
Chawla, Andy Mason y Miguel Romero, y a Daniel Cotlear por sus comentarios a la primera
version. Asimismo, agradecemos especialmente a todos los equipos de investigacion del
proyecto sobre cuentas nacionales de transferencias de los paises por los datos proporcionados.
En el sitio web del proyecto de cuentas nacionales de transferencias (Www.ntaccounts.org) se
puede acceder a la lista de investigadores y a informacion mas detallada sobre varios paises.

Departamento de Demografia y Economia, Universidad de California, 2232 Piedmont Ave
Berkeley, CA 94720, Correo electronico: rlee@demog.berkeley.edu

Centro para la Economia y Demografia del Envejecimiento, Universidad de California, 2234
Piedmont Ave Berkeley, CA 94720 Correo electronico: Gretchen@demog.berkeley.edu
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demograficos que tienen lugar durante la transicion demografica, prestando especial atencion a la
fase de envejecimiento de la poblacion. Ademas, se analizan las diferencias entre regiones y paises
con respecto a las fuentes de las transferencias que reciben las personas mayores —Ila familia, el
gobierno y el mercado financiero. Asimismo, se examinan las consecuencias del envejecimiento en
términos del crecimiento economico y se destaca que las fuerzas demograficas que subyacen a este
fenomeno pueden también favorecer la acumulacion de capital fisico y humano en un entorno
politico adecuado.

Abstract

This paper focuses on some of the economic consequences of the demographic transition in the
five Latin American countries participating in the National Transfer Accounts (NTA) project.
The NTA project takes a comprehensive and coherent approach to the array of public and
private intergenerational transfers that characterize the generational economy, thus permitting
international comparisons between regions and countries. The authors examine how the patterns
of intergenerational transfers interact with the population-related changes that occur in the course
of the demographic transition, affording particular attention to the phase of population ageing.
They analyse differences between regions and countries with regard to the sources —families,
governments and financial markets— of the transfers that support older persons. They examine
the consequences of ageing in terms of economic growth and note that the demographic forces
underlying population ageing can also promote the accumulation of physical and human capital,
given an appropriate policy environment.

Résumé

Ce document analyse certaines des conséquences économiques de la transition démographique
dans cinq pays latino-américains qui participent au projet des Comptes nationaux des transferts
(NTA). Le projet NTA aborde, d’'une fagon globale et cohérente, la panoplie de transferts
intergénérationnels publics et privés qui caractérise I’économie générationnelle, permettant ainsi
d’établir des comparaisons internationales entre régions et pays. Les auteurs analysent 'interaction
entre les modéles de transferts intergénérationnels et les changements de type démographique
qui se produisent durant le processus de transition démographique et accordent une attention
particuliére a la phase de vieillissement de la population. Ils étudient les différences existantes entre
les régions et les pays du point de vue des sources (familles, gouvernements et marchés financiers)
des transferts effectués au profit des personnes agées.lls analysent les conséquences économiques
de vieillissement en termes de croissance économique et font remarquer que les mémes forces
démographiques qui sous-tendent le vieillissement de la population peuvent également encourager
I’accumulation de capital physique et humain, dans un cadre normatif approprié.
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Introduccion

La transicion demografica ha provocado cambios radicales en la estructura
de la poblacion por edades en casi todos los paises en desarrollo y en todos los
paises industrializados, y en las proximas décadas se registraran cambios mas
profundos. Por una parte, estos cambios son bienvenidos porque acarrean
una desaceleracion del crecimiento de la poblacién y una reduccion de las
relaciones de dependencia de los nifios. Por otra parte, despiertan cierto temor
por la disminucién prevista de la fuerza laboral y el rapido incremento de la
relacion de dependencia de las personas de edad, lo que volvera insostenibles
los actuales programas publicos de pensiones y quizas también los sistemas de
salud. Debido a que las distintas generaciones estin estrechamente vinculadas
mediante relaciones familiares y programas publicos, los cambios en sus
numeros relativos tienen efectos muy profundos.

En este articulo se abordaran algunas de las consecuencias economicas
de la transicion demografica en América Latina y, mas especificamente,
en los cinco paises latinoamericanos que forman parte del proyecto sobre
cuentas nacionales de transferencias. Este proyecto considera el conjunto de
transferencias intergeneracionales publicas y privadas de manera integral y
congruente. En este documento se analizara la forma en que los modelos de
transferencias intergeneracionales interactuan con los cambios demograficos
durante la transicion demografica y se prestara especial atencion a la fase de
envejecimiento de la poblacion.

A.La transiciéon demografica cambia
los numeros relativos de jovenes y
personas de edad: el caso de México

La transicion demografica es el proceso mediante el cual las poblaciones
pasan de un estado inicial de alta fecundidad, elevada mortalidad y juventud
a otro de menor fecundidad, mortalidad mas baja y envejecimiento. Con muy
pocas excepciones, la transicion comienza con el descenso de la mortalidad y
el aumento de la expectativa de vida. La fecundidad se mantiene alta durante
algunas décadas, de modo que la poblacion comienza a crecer cada vez mas
rapido. En consecuencia, los nifios se vuelven mas numerosos en las familias
y en la poblacion global. Con el tiempo, la fecundidad comienza a descender,
lo que desacelera el crecimiento de la poblacion y reduce las relaciones de
dependencia de los nifios. En esta etapa de la transicion, la dependencia de los
ninos sufre un acelerado descenso y, debido a que la proporcion de personas
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mayores sigue siendo baja, cada persona en edad de trabajar tiene menos
dependientes. Durante esta fase, la poblacion experimenta lo que se denomina
“bono demografico”: una aceleracion de la tasa de crecimiento del consumo
o el ingreso per capita que se da en forma automatica, como consecuencia del
descenso de la fecundidad. Algunos analistas afirman que esto solo ocurre
cuando es posible emplear a la fuerza laboral que aumenta rapidamente.
Nosotros preferimos pensar que el bono surge del descenso de la fecundidad
y no del rapido aumento de la fuerza laboral, de modo que, aunque aumente
el desempleo, el ingreso per capita sera mayor de lo que hubiera sido sin el
descenso de la fecundidad. Esta fase del bono termina cuando la fecundidad
se estabiliza y la proporcion de personas mayores comienza a aumentar. La
etapa pretransicional, con una alta dependencia de los nifios y pocas personas
mayores, es reemplazada por la etapa postransicional, con una elevada
dependencia de las personas de edad y pocos nifios. Ningun pais ha llegado
aun al final de este proceso, de modo que incluso los paises mas envejecidos
de la actualidad sufriran una duplicacion o triplicacion de las relaciones de
dependencia de las personas de edad en las proximas décadas. Sin duda que
aun existen varias incertidumbres, como cudnto descendera la fecundidad y si
continuara aumentando la expectativa de vida.

La reconstruccion de la historia demografica de muchas poblaciones
latinoamericanas por parte de Pérez-Brignoli (2009) dejo al descubierto
una considerable diversidad. La Argentina, Cuba y el Uruguay iniciaron
transiciones tempranas de fecundidad, con un ritmo similar al de Europa. No
obstante, contrario al modelo clésico de transicion demogréafica, el descenso
de la fecundidad en estos paises se detuvo en niveles moderados a mediados
del siglo XX. Por su parte, Chile sigui6 un patron similar, pero se detuvo en un
nivel de fecundidad relativamente alto. Otros paises de la region mantuvieron
una fecundidad elevada hasta mucho después de 1950. En México, por
ejemplo, el descenso no comenzd hasta alrededor de 1970 o 1975. De modo
similar, la reduccion de la mortalidad comenzo en algunos paises de la region
antes de 1900, en otros alrededor de ese afio y en otros tantos dos o tres
décadas mas tarde. Las estructuras demograficas actuales reflejan este pasado
diverso. El Uruguay, por ejemplo, tiene una poblacion mucho mas envejecida
que la mayoria de los otros paises. Al tiempo que se prevé que algunos paises
latinoamericanos experimenten un significativo descenso de la poblacion en la
segunda mitad del siglo XXI, se espera que otros contintien creciendo.

La transicion demografica en México parece haber respetado bastante
el modelo clasico y se utilizara en este trabajo para ilustrar los hechos
mencionados. Los datos del grafico 1 se basan en Pérez-Brignoli (2009) y en
estimaciones y proyecciones de las Naciones Unidas (2009) para el periodo
2010-2100. En el grafico 1A se presenta la fecundidad y se muestra el repentino



NOTAS DE POBLACION N°90 » CEPAL 17

y marcado descenso iniciado alrededor de 1975, de mas de 6,5 a 2,3 en 2008.
Antes de este descenso sostenido se registr6 una importante fluctuacioén
en la fecundidad que puede haber sido provocada por la revolucion, pero
que después continué por un largo tiempo. En el grafico 1B se muestra la
expectativa de vida, que cayé de alrededor de 30 afos al momento del
nacimiento a menos de 20 afios durante la revolucion y la epidemia de gripe
de la década de 1910, pero comenzé a ascender de manera constante en 1920
y llegd a 75 anos en 2008. En el grafico 1C se observa la tasa de crecimiento
de la poblacién, que aumento rapidamente hasta alcanzar un maximo del 3%
anual alrededor de 1975 y se espera que registre un descenso ininterrumpido
hasta volverse negativa después de 2050. En el grafico 1D se registra el tamafio
de la poblacion, que crecié de menos de 20 millones en 1900 a 110 millones en
2008 (se espera que alcance los 129 millones poco antes de 2050 y que luego
se reduzca). En el grafico 1E se plasman los cambios en la distribucion por
edades. Las fluctuaciones en fecundidad y mortalidad en la primera mitad del
siglo provocaron una importante fluctuacion en la relacion de dependencia
de los jovenes, lo que no forma parte del modelo clasico de transicion. Aqui
nos centraremos en el incremento inicial de la relacién de dependencia total
debido a la mejora de la supervivencia infantil y el aumento de las relaciones de
dependencia de los nifnos, que llegaron a 1,0 antes de que comenzara a declinar
la fecundidad. La relacion de dependencia total entonces desciende y se espera
que llegue a 0,5, reduciéndose a la mitad. Posteriormente, la proporcion de
personas mayores registra un marcado incremento y la dependencia total
aumenta hasta llegar a un nivel bastante similar al de su punto de partida en
1900. Mientras que en 1900 la dependencia de los nifios era alta y la de las
personas mayores era baja, en 2100 la situacion se revertira.

Para apreciar las implicancias de estos profundos cambios en la
distribucion de la poblacion por edades, resulta util examinar la forma del
ciclo de vida econémica, para lo que utilizamos estimaciones de las cuentas
nacionales de transferencias.
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Gréfico 1
MEXICO: TRANSICION DEMOGRAFICA
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B. Cambios en el comportamiento econémico
durante el ciclo de vida: perfiles etarios
de consumo y renta del trabajo

Los cambios en la estructura de la poblacion por edades son importantes
porque el comportamiento humano varia en forma sistematica durante todo
el ciclo de vida. Estas variaciones tiene sus raices en la biologia: los nifios
nacen indefensos y pueden pasar muchos afios hasta que maduren y se
vuelvan independientes, y las personas mayores son, en general, mas débiles
que los adultos mas jovenes. Pero la biologia es solo uno de los numerosos
factores que modelan el ciclo de vida econémica. Los niflos pueden empezar
a trabajar desde muy chicos o pueden no comenzar a tener ingresos hasta
casi los 30 afos, dependiendo, por una parte, de las matriculas educativas,
y por la otra, de las necesidades y expectativas familiares. Las personas
mayores pueden seguir trabajando hasta que mueren, a pesar de estar débiles
o enfermas, o de sentir dolor, o pueden retirarse a los 50 afios y disfrutar del
tiempo libre mientras gocen de un excelente estado de salud. Los programas
publicos, el nivel de riqueza, la disponibilidad de instituciones financieras y las
expectativas culturales tienen gran influencia. Del mismo modo, el consumo
relativo durante el ciclo de vida depende de las necesidades biologicas, pero
también de las condiciones de la vida familiar, de los programas publicos
para los nifios y las personas de edad, de las tasas de natalidad de los pobres
frente a las de los ricos, de las disposiciones de cuidado a largo plazo y de las
expectativas culturales, entre otras cosas.

En el proyecto de cuentas nacionales de transferencias se ha estimado
el consumo y la renta del trabajo medios per capita durante el ciclo de vida
desde el nacimiento hasta los 90 anos y mas para 23 paises. En la renta del
trabajo se incluye a toda la poblacion, sin importar la edad, el género ni si
forman parte de la fuerza laboral. Contamos los sueldos y salarios, incluidos
los beneficios suplementarios, asi como dos tercios de todos los ingresos de
los trabajadores independientes, que en los paises agricolas pobres pueden
ser muy importantes. Estas estimaciones de renta por trabajo, por tanto,
reflejan las tasas de participacion en la fuerza laboral por edad, las horas
trabajadas por participante y el ingreso ganado por hora, todo en una sola
cifra. Para el consumo se utilizan datos de gastos domésticos y para cada
edad se estiman los gastos privados en salud y educacion. El resto del gasto de
consumo doméstico se asigna a los integrantes de cada hogar en proporcion
a un conjunto simple de pesos por consumidor adulto equivalente (Lee, Lee y
Mason, 2008). Finalmente, realizamos un promedio entre todas las personas
de cada edad para obtener nuestra medida de consumo. A los efectos de
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comparar las formas de los perfiles de edad en los paises, todos los valores de
la renta del trabajo y el consumo se estandarizaron mediante la division por la
renta del trabajo media para el grupo de 30 afios a 49 afios.

Las estimaciones resultantes se incluyen en el grafico 2. Para simplificar
la exposicion, se muestra el promedio no ponderado para cuatro de los paises
mas pobres miembros del proyecto de cuentas nacionales de transferencias
(las Filipinas, India, Indonesia y Kenya) y cuatro de los mas ricos (los Estados
Unidos, Finlandia, el Japon y Suecia). En nuestra muestra también incluimos
el promedio de los cinco paises latinoamericanos: Brasil, Chile, Costa Rica,
Meéxico y Uruguay. En comparacion con los paises mas ricos, la renta por
trabajo comienza antes y es mas elevada en edades mas tempranas en los
paises mas pobres. Pese a los niveles de ingreso mas elevados, el promedio
de América Latina se ubica sorprendentemente cerca del de los paises mas

Grafico 2
CUATRO PAISES RICOS, CUATRO PAISES POBRES Y AMERICA LATINA (CINCO
PAiSES): PERFILES DE EDAD DE LA RENTA DEL TRABAJO Y EL CONSUMO

1,4 7
) 1,2
© &
2%
g2 17
o >
38
E2 a4
sg 08
S o
T g2
282 06
£g
[ -
(O]
cS ]
8g O
c o
"§E
o 0,2 1

0 T T T T T T T T T

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90
Edad

América Latina (Brasil, Chile, Costa Rica, México, Uruguay)
=== Paises ricos (Estados Unidos, Japén, Suecia, Finlandia)
=== Paises pobres (Indonesia, India, Filipinas, Kenia)
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transferencias “National Transfer Accounts Project” [en linea] http://www.ntaccounts.org/.



NOTAS DE POBLACION N°90 » CEPAL 21

pobres. El punto maximo de la renta del trabajo en los paises pobres no solo
se alcanza antes, sino que también desciende antes que en los paises mas ricos.
América Latina comparte estos dos patrones. En torno a los 60 anos de edad,
la renta del trabajo comienza a caer vertiginosamente en los paises ricos, lo
que refleja los incentivos incorporados a sus generosos programas publicos de
pensiones (Gruber y Wise, 1998). En las edades mas avanzadas, el nivel de la
renta del trabajo en los paises mas pobres y en los paises de América Latina
representa alrededor del doble del de los paises ricos.

En lo que respecta al consumo, en los paises mas ricos se observa una
marcada curvatura en el consumo infantil, lo que corresponde a una fuerte
inversion en el capital humano de los nifios, principalmente a través de la
educacion. Esto no se registra en los paises pobres y, sorprendentemente,
tampoco se observa en los paises latinoamericanos de ingresos medios. Resulta
llamativo que en los paises mas pobres el consumo sea bastante parejo desde los
20 afios hasta las edades mas avanzadas. Esto probablemente refleja el hecho
de que muchas personas mayores viven con sus hijos adultos y comparten el
presupuesto familiar. En oposicion, en los paises ricos el consumo aumenta con
la edad y gran parte de ese incremento refleja los crecientes gastos publicos y
privados de las personas mayores en salud, especialmente los gastos en atencidén
de salud a largo plazo de los mayores de 80 afios. No obstante, parte de eso
también se debe al aumento de otros tipos de gastos de consumo privado.

La altura de la curva de consumo de América Latina es sustancialmente
mayor que la de los paises ricos y pobres, lo que refleja un nivel general bajo
de ahorro y un elevado coeficiente entre consumo global y renta del trabajo
en la subregion. Si nos centramos en la forma y no en la altura de la curva,
observamos que América Latina no presenta la marcada curvatura en el
consumo infantil que si registran los paises ricos. A diferencia de lo que ocurre
en los paises pobres, en América Latina el consumo tiende a aumentar con la
edad. De hecho, tanto en el Brasil como en el Uruguay, el consumo aumenta
notoriamente con la edad. Estos dos paises son casos unicos entre todos los
paises miembros del proyecto de cuentas nacionales de transferencias que no
son ricos por su consumo con inclinacion ascendente. En México, el consumo
desciende con la edad, mientras que Chile y Costa Rica presentan perfiles
ascendentes mas moderados. En América Latina existe un muy ligero aumento
del consumo con la edad; la curva es mas plana y se asemeja mas a la de los
paises pobres que a la de los ricos.
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C. Interaccion entre estructura por edades y
comportamiento econémico: tendencias
en las razones entre poblacién
activa y poblacion inactiva

En la literatura empirica se ha constatado en forma sistematica la importancia
de la distribucion de la poblacidon por edades en los estudios transnacionales
de crecimiento econémico (Higgins y Williamson, 1997; Bloom y Canning,
2001; Bloom y Williamson, 1998; Kelley y Schmidt, 2005). En este trabajo
expandimos la estrategia de simulacion simple desarrollada en Cutler y
otros (1990). Para obtener una idea aproximada del efecto que el cambio
en la distribucion de la poblacion por edades tiene en la macroeconomia,
se emplean los perfiles medios de edad para América Latina para calcular
las razones entre poblacion activa y poblacion inactiva implicitas en dicho
cambio. La razoén entre poblacion activa y poblacion inactiva es la relacion
entre trabajadores efectivos y consumidores efectivos, en donde la cantidad
de trabajadores efectivos se calcula multiplicando los perfiles de edad de la
renta del trabajo media por la poblacidon en cada edad y sumando los valores.
Los consumidores efectivos se calculan de forma similar. La razén entre
poblacién activa y poblacion inactiva es una medida mas refinada del numero
de trabajadores por dependiente. Para el mismo nivel de productividad laboral
por trabajador, el consumo y el ingreso per capita por consumidor efectivo
varian en proporcién a la razon entre poblacion activa y poblacion inactiva.
Debido a que los perfiles de edad en que se basa la razén entre poblacion
activa y poblacion inactiva cambian con el proceso de desarrollo econdmico,
y en respuesta a las politicas publicas, se desconoce como seran en 2100. En
consecuencia, la razén entre poblacion activa y poblacidon inactiva sobre la
base de perfiles de edad estimados a partir de datos recolectados alrededor de
2000 solo es un indicador aproximado. Sin embargo, algunas caracteristicas de
estos perfiles parecen bastante solidas y los perfiles de paises pobres y ricos dan
una idea de la variacion que se puede esperar. Si se utiliza un promedio de los
perfiles para varios paises, se pueden minimizar algunas de las caracteristicas
transitorias de los perfiles para un determinado pais.

Enel grafico 3 se presentan las razones entre poblacion activa y poblacion
inactiva para cinco paises latinoamericanos miembros del proyecto de cuentas
nacionales de transferencias desde 1950 hasta 2100, utilizando los perfiles
medios de América Latina junto a la informacion demografica de cada pais
sobre la base de proyecciones y estimaciones de las Naciones Unidas (2009).
Resulta claro que el Uruguay es un caso especial, ya que registré un descenso
temprano de la fecundidad y su proporcion de personas de mas de 65 afos es
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Grafico 3
AMERICA LATINA (PROMEDIO DE PERFILES DE CINCO PAISES):
RAZONES ENTRE POBLACION ACTIVA'Y POBLACION INACTIVA

0,80 7

0,75 A

070,

0,65 4

0,60 1

0,55 A

Razén entre poblacién activa y poblacién inactiva

0,50 T T T T T T T
1950 1970 1990 2010 2030 2050 2070 2090

Ano
+ Brasil X Chile © Costa Rica — México - - - Uruguay

Fuente: Elaboracion propia.

igual a la de los Estados Unidos. Los cambios en la distribucién por edades
del Uruguay en este periodo son muy poco notorios. En los otros cuatro paises
se observa un marcado punto mas bajo en las razones entre poblacion activa
y poblacidn inactiva en torno a 1970, y el posterior descenso de la fecundidad
llevé estas razones a su punto maximo después de 2010. Después de este punto
maximo, las razones descenderan de manera constante, incluso en el Uruguay,
hasta 2100. Para mayor simplicidad, se puede comparar el préximo periodo
de 40 anos, desde 2010 hasta 2050. En el cuadro 1 se calculan las tasas de
crecimiento de las razones entre poblacion activa y poblacion inactiva desde
1970 hasta 2010 y se comparan con las de 2010 a 2050. La diferencia en la
contribucion de la razon entre poblacion activa y poblacion inactiva se situa
en torno al 1% anual. En igualdad de circunstancias, esto significa que los
cambios en las razones entre poblacion activa y poblacidn inactiva haran que
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el crecimiento del consumo y el ingreso per capita sea alrededor de un 1%
anual menos acelerado en las proximas cuatro décadas que en los 40 anos
anteriores. Por supuesto que muchas otras cosas seran diferentes; son varias
las circunstancias que no permaneceran iguales. No obstante, algunos de los
cambios se vincularan sistematicamente con las variaciones demograficas, lo
que se discutira en el resto del documento, comenzando por el aumento de la
demanda de riqueza.

Cuadro 1
CAMBIOS EN LA RAZON ENTRE POBLACION ACTIVA 'Y POBLACION INACTIVA
Y SU IMPACTO SOBRE EL CRECIMIENTO, EXCLUIDO EL URUGUAY

Razones y tasas de crecimiento Brasil Chile Costa Rica México Uruguay

Razén entre poblacion activa
y poblacioén inactiva (2010)/
Razén entre poblacion activa y
poblacioén inactiva (1970)

1,278 1,250 1,375 1,342 0,986

Tasa de crecimiento de la
razén entre poblacion activa
y poblacion inactiva (en
porcentajes)

0,6 0,6 0,8 0,7 0,0

Razén entre poblacion activa
y poblacién inactiva (2050)/
Razon entre poblacion activa y
poblacion inactiva (2010)

0,940 0,895 0,937 0,944 0,977

Tasa de crecimiento de la
razén entre poblacion activa
y poblacién inactiva (en
porcentajes)

2° tasa de crecimiento — 1°
tasa de crecimiento (en -0,8 -0,8 -1,0 -0,9 -0,0
porcentajes)

Fuente: Elaboracion propia.

Nota: Enlaprimeray la tercera linea se indica el coeficiente entre las razones entre poblacion activa
y poblacion inactiva en las fechas mencionadas. La tasa de crecimiento se calcula como el
logaritmo natural de este coeficiente dividido por los afios entre ambas fechas. En la ultima
linea se muestra la diferencia entre la tasa de crecimiento de la razén entre poblacién activa
y poblacién inactiva de 1970 a 2010 y la tasa de crecimiento de 2010 a 2050. Estos calculos
se basan en los datos registrados en el grafico 3. Los efectos del cambio en las razones entre
poblacién activa y poblacién inactiva son ligeramente mayores si se miden del punto mas bajo
al punto mas alto y del punto mas alto al punto mas bajo en cada pais en lugar de utilizar 1970,
2010 y 2050 como fechas para todos los paises.
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D. El alargamiento de la vida, la reduccién
de la fecundidad y el envejecimiento de la
poblacién aumentan la demanda de riqueza

En muchos paises, las personas mayores continuan representando una parte
importante de la fuerza laboral y financiando una significativa porcidén de
su consumo mediante la renta del trabajo. No obstante, en todos los paises
miembros del proyecto de cuentas nacionales de transferencias, las personas
de edad consumen, en promedio, mucho mas de lo que ganan. Esta diferencia
entre el consumo y la renta del trabajo en determinadas edades se denomina
“déficit del ciclo de vida”. Cuando las personas en edad productiva piensan
en la vejez, deben estar concientes de este déficit del ciclo de vida y de la
necesidad de enfrentarlo de una manera u otra. Mas adelante, consideraremos
las diferencias entre los distintos paises en lo que respecta al financiamiento
del déficit del ciclo de vida. Por ahora, solo diremos que las personas mayores
consumen mas de lo que producen y es de suponer que las personas en edad
productiva esperan poder hacer lo mismo en el futuro. La expectativa de un
ingreso futuro que supere la renta del trabajo constituye la riqueza, un punto
que quedara mas claro mas adelante. Lo principal es que la necesidad de esa
riqueza y de expectativas de un futuro financiamiento para el consumo se ve
muy afectada por el envejecimiento de la poblacion.

Indonesia ha tenido una fecundidad relativamente elevada en el
pasado, por lo que solo tiene una pequeia proporcion de personas mayores.
En el grafico 4 se observa que el déficit global del ciclo de vida de las personas
mayores es muy pequefio si se compara con el de los nifios (solo representa
un 15%). El Japon, sin embargo, tiene una alta proporcion de personas de
edad y en el grafico se observa que el déficit global del ciclo de vida de las
personas mayores es un poco mayor que el de los nifios (115%). Debido a
que una persona media en el Japon tiene mucha mas necesidad de cubrir el
financiamiento futuro de un déficit del ciclo de vida que una persona media
en Indonesia, se podria decir que la demanda de riqueza per capita es mas
elevada en el primer pais.

Una manera de medir la importancia de esta demanda de riqueza es
calcular el déficit del ciclo de vida de las personas mayores como proporcion del
consumo global de un pais. Mientras que en el Japon esta proporcion es alta,
en Indonesia es baja. En el grafico 5 se muestra esta proporcion en 23 paises
miembros del proyecto de cuentas nacionales de transferencias con respecto a
la proporcion de la poblacion de mas de 65 afios. Existe una estrecha relacion
entre ambas (la R? descriptiva es 0,956) que indica que el envejecimiento de la
poblacién influye mucho en la demanda de riqueza. No obstante, las formas
de los perfiles de edad son diferentes en los paises ricos y pobres, porque los
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Grafico 4

INDONESIA (2005) Y EL JAPON (2004): DEFICIT GLOBAL DEL CICLO DE VIDA
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos del proyecto sobre cuentas nacionales de
transferencias “National Transfer Accounts Project” [en linea] http://www.ntaccounts.org/.

Nota: EI déficit global del ciclo de vida es el consumo menos la renta del trabajo a cada edad,
multiplicado por el tamafo de la poblacion a esa edad.
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paises ricos son mas envejecidos. Para aislar el efecto del envejecimiento de la
poblacién independientemente de las diferencias en los perfiles de edad del
consumo, en el grafico se observa una segunda linea punteada construida
mediante el empleo de un perfil de edad de consumo estandar ponderado por
las distribuciones reales de la poblacion por edades de cada pais (véanse en
el grafico 2 los perfiles de edad medios de los cuatro paises mas pobres). Atn
existe una fuerte relacion con el envejecimiento de la poblacion, pero en la
actualidad es evidente que alrededor de un tercio del incremento de la riqueza
se debe a diferencias en los perfiles de edad y alrededor de dos tercios se debe
solo al envejecimiento de la poblacion.

Grafico 5
MIEMBROS DEL PROYECTO DE CUENTAS NACIONALES DE TRANSFERENCIAS
(23 PAISES): CONSUMO NETO DE LAS PERSONAS MAYORES COMO
PROPORCION DEL CONSUMO GLOBAL FRENTE A LA PROPORCION
DE POBLACION DE 65 ANOS Y MAS: REAL (LINEA COMPACTA) E
HIPOTETICO CON PERFILES DE EDAD FIJOS (LINEA DE RAYAS)
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Nota: Real es el déficit global del ciclo de vida de las personas de 65 afios y mas dividido por el
consumo global. Hipotético se basa en las distribuciones de edad de la poblacion real, pero
utiliza el promedio del perfil de edad del déficit del ciclo de vida para cuatro paises pobres,
como se muestra en el grafico 2.
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E. ¢ Qué es la riqueza? El capital, las
pensiones publicas esperadas o la
asistencia privada esperada en la vejez

El término riqueza, como se emplea en las cuentas nacionales de transferencias,
puede adoptar diversas formas, ya que se trata de un derecho de pension a
futuro. Poseer un bien, ya sea una casa, una granja, activos financieros o joyas
de oro, da un derecho de pensidn a futuro porque ese bien se puede vender o
hipotecar y el ingreso obtenido se puede utilizar para financiar el consumo. La
participacion en un sistema publico de pensiones, y la consecuente expectativa
de recibir beneficios netos en la vejez, es otra forma de riqueza, que se suele
conocer como “patrimonio previsional”. Este concepto de riqueza puede
ampliarse para incluir expectativas de prestacion de servicios de salud y
cuidados a largo plazo por parte del Estado. Y entonces también deberia
incluir las expectativas de impuestos a pagar en el futuro, con los beneficios
medidos una vez deducidos dichos impuestos.

Otra extension de este concepto cubre la expectativa de recibir la ayuda
de los hijos adultos en la vejez, mas alla de la asistencia que una persona espera
brindar a otros. Willis (1988), Lee (1994) y Bommier y Lee (2003) han creado
modelos formales que incorporan estas relaciones y formas de riqueza, sobre
la base de las ideas de Samuelson (1958). En paises como la provincia china
de Taiwan o Tailandia, donde la asistencia neta familiar que se brinda a las
personas mayores €s importante, existe una transferencia de riqueza familiar o
privada positiva. Pero hemos constatado que en la mayor parte de los paises,
incluso en los paises en desarrollo, el promedio de las personas mayores realiza
transferencias a sus parientes mas jovenes y no a la inversa.

F. ¢ Como se financia el déficit de la
vejez (consumo neto) en el mundo?

En el proyecto de cuentas nacionales de transferencias se estiman las
transferencias publicas y privadas entregadas y recibidas a distintas edades
para muchos paises miembros del proyecto, aunque no para todos. También se
mide la renta generada por activos recibida por edad. A partir de estos datos, se
pueden calcular las diversas formas de riqueza (Mason y otros, 2009). En este
caso, utilizamos un grafico en forma de tridngulo para mostrar la proporcion
del déficit del ciclo de vida de la vejez (o sea, el consumo menos la renta del
trabajo por encima de los 65 afios) que se financia mediante el uso de activos
y de transferencias publicas o privadas. Si una persona mayor tiene bienes y
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recibe una renta generada por activos, pero la ahorra en vez de utilizarla para
financiar su consumo, los activos tendrian una participacion igual a cero en
esta contabilidad. Es de suponer que esta persona morira y legara sus bienes
a otros parientes mas jovenes, lo que apareceria como legados, pero estos no
se incluyen en este grafico.

En el grafico 6 se muestran los resultados para una docena de paises.
Las proporciones (activos, transferencias familiares y transferencias publicas)
se miden en los ejes sobre los tres lados del triangulo. Estas proporciones para
un pais siempre deben sumar un 100% por construccion.

Grafico 6
PAISES MIEMBROS DEL PROYECTO DE CUENTAS NACIONALES
DE TRANSFERENCIAS: PORCENTAJE DEL DEFICIT DEL CICLO DE
VIDA DE LAS PERSONAS DE 65 ANOS Y MAS QUE SE FINANCIA
CON FLUJOS BASADOS EN ACTIVOS, TRANSFERENCIAS
PUBLICAS Y TRANSFERENCIAS FAMILIARES, 1998-2004
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos del proyecto sobre cuentas nacionales de
transferencias “National Transfer Accounts Project” [en linea] http://www.ntaccounts.org/.

En el lado derecho del triangulo se mide la proporcion de transferencias
publicas. En el punto mas bajo de la derecha, las transferencias publicas
financian un 100% del déficit del ciclo de vida de la vejez. Austria (AT) es el
pais que se encuentra mas cerca de esta posicion. En el otro extremo del eje
se encuentran las Filipinas (PH), donde las transferencias publicas no cubren
casi nada del déficit del ciclo de vida de la vejez.
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En la parte inferior del triangulo se miden las transferencias familiares.
En Austria, por ejemplo, estas rondan el 0%, al igual que en todos los paises
que se ubican sobre el lado derecho del triangulo, como Chile (CL), Costa
Rica (CR), Eslovenia (SL), el Japén (JP) y Suecia (SE). En Tailandia (TH),
las personas mayores financian alrededor de un tercio de su déficit con
transferencias familiares, mientras que en la provincia china de Taiwan (TW)
la proporcidn es levemente superior y en la Republica de Corea (KR) la familia
cubre aproximadamente el 15%. En China, el 60% del déficit del ciclo de vida
se cubre con transferencias familiares. También es importante destacar que
muchos paises, como el Brasil, México y el Uruguay, se ubican a la derecha
del triangulo, lo que indica que, en vez de recibir, realizan transferencias
netas a otros. El caso del Brasil resulta particularmente interesante porque
las personas mayores reciben la mayor proporcidén de transferencias publicas
entre los paises evaluados (considerablemente mas del 100% de su déficit del
ciclo de vida), pero también dan mas a otros (supuestamente parientes mas
jovenes) que las personas de edad en otros paises.

Finalmente, en el lado izquierdo del triangulo se mide la contribucion
de activos. Solo en los Estados Unidos, las Filipinas, México y Tailandia los
activos financian dos tercios o mas del déficit. En México los activos financian
el 100% del consumo, mientras que las transferencias publicas juegan un
papel muy modesto, y se registran sustanciales transferencias familiares de las
personas mayores a los mas jovenes. En Alemania, Austria, el Brasil, Chile,
China, Costa Rica, Eslovenia, Finlandia y Suecia los activos financian un
tercio o menos del déficit, y Espafia, el Japon, la Republica de Corea y el
Uruguay se ubican en el medio.

La provincia china de Taiwan es el Unico pais que se encuentra
cerca del centro del tridngulo. Este pais se basa en un sistema diferente de
financiamiento de pensiones de tres fuentes, en el que la tercera fuente la
conforman las transferencias familiares. Ninguna persona mayor en los
paises latinoamericanos incluidos en el diagrama recibe transferencias
privadas netas. Sin embargo, es importante aclarar dos puntos. Primero, que
en el diagrama se muestran las transferencias netas, o sea, las transferencias
recibidas menos las transferencias realizadas. Muchas personas mayores
pueden recibir transferencias privadas, pero estas son superadas por las
transferencias privadas efectuadas por otras personas mayores. En segundo
lugar, estos son promedios para todas las personas de 65 afios y mas. En
varios paises, las personas mayores mas jovenes (de 65 a 74 afios) realizan
transferencias, mientras que las personas de mas edad (de 75 afios y mas)
reciben una importante cantidad de transferencias privadas.

El papel del sector publico en el financiamiento del déficit del ciclo
de vida de las personas mayores es particularmente prominente en América
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Latina. Los cinco paises asiaticos que no son ricos financian menos de un tercio
del déficit del ciclo de vida de las personas mayores mediante el sector publico,
mientras que cuatro de los cinco paises latinoamericanos financian mas de un
tercio de este déficit con recursos publicos y tres de los cinco financian mas
de dos tercios publicamente. El Brasil financia a través del sector publico una
proporcion mas alta que la de cualquier otro pais miembro del proyecto de
cuentas nacionales de transferencias.

Estos diferentes arreglos institucionales resultan interesantes en si
mismos, pero también tienen importantes consecuencias en lo que respecta
a como la transicion demografica, y en particular el envejecimiento de la
poblacion, afectan a la economia. Como ya se vio, el envejecimiento de la
poblacién provoca un importante aumento de la demanda de riqueza. Esta
demanda de riqueza podria satisfacerse mediante la acumulacion de ahorros
y activos o por medio del incremento de la transferencia de riqueza, o sea,
mediante una mayor proporcion de la poblacion que espera recibir el apoyo
de sus hijos adultos o de las transferencias publicas. El incremento en la
acumulacion de activos causaria un aumento de los ingresos y, posiblemente,
un aumento de la productividad y del salario de los trabajadores. El
incremento de la riqueza transferida simplemente provocaria un aumento de
las transferencias de ingresos desde las personas en edad productiva hacia las
personas mayores, sin que se registre un aumento de los ingresos. Esto significa
que la transferencia de riqueza, ya sea publica o privada, sustituye al capital
(Feldstein, 1974; Lee, Mason y Miller, 2000 y 2003; Borsch-Supan, Ludwig y
Winter, 2006). No obstante, el aumento de las transferencias de riqueza —que
constituyen una expresion concreta de la solidaridad social y familiar— se
puede considerar positivo en la medida en que esta sujeto a riesgos diferentes
a los de los activos. Entre los riesgos a que estan sujetas las transferencias
de riqueza se encuentran la muerte de un hijo o su alienacioén del sistema,
los cambios en la estructura de los beneficios de pension y los cambios en la
relacidon de dependencia en la vejez, que vuelven insostenibles los programas
publicos o privados. Por su parte, los activos sufren con el marcado descenso
de su valor, como ocurrid en la crisis actual, con la erosion del valor de los
bonos mediante el rapido aumento de la inflacion y con la inestabilidad del
precio de las viviendas.

El problema no es que las transferencias sean malas y los activos sean
buenos, sino que los que se encarguen de disefiar las politicas estén concientes
de las consecuencias de inclinarse por una u otra opcion. Probablemente sea
mejor brindar apoyo a las personas mayores a través de una mezcla de ambas.
Cabe recordar que quizas algunos paises hayan confiado demasiado en las
pensiones publicas.
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G. La transiciéon demografica promueve
la inversién en capital humano

Una conocida teoria de demografia economica establece que existe una
compensacion entre el numero de hijos que tiene una pareja (cantidad) y lo
que invierte en cada uno (calidad) (Becker y Lewis, 1973; Willis, 1973). El gasto
total en los hijos es el resultado de multiplicar la cantidad y la calidad por el
precio de los bienes que consumen los nifios. Debido a esta peculiar interaccion
no lineal en la restriccidén presupuestaria, el “costo” de un hijo depende de la
calidad elegida y el precio de una unidad de calidad depende de la cantidad
elegida. Se considera que a medida que el ingreso aumenta, la demanda de
calidad aumenta mas rapido que la de cantidad y el consiguiente incremento
del costo de un hijo hace que descienda el nimero de nacimientos, al tiempo
que aumenta el gasto en cada uno. Esta es una importante explicacion para
el descenso de la fecundidad a medida que los ingresos aumentan en el pais y
entre las parejas. En cualquier nivel de ingreso, un descenso independiente de
la fecundidad (por ejemplo, debido a un cambio en la disponibilidad o el precio
de los anticonceptivos o el aborto) podria causar un aumento en la calidad de
los hijos. De modo similar, un aumento independiente de la calidad de los hijos
(por ejemplo, debido a la disponibilidad de servicios médicos o educativos
mas baratos o efectivos) podria causar un descenso de la fecundidad. Por estos
motivos, cabria esperar que a medida que la fecundidad descienda durante la
transicion demografica, ese descenso vaya acompainado de un incremento del
gasto por hijo, sin ninguna afirmacion sobre la direccion de la causalidad.

Hemos analizado esta posibilidad utilizando datos de las cuentas
nacionales de transferencias, al tiempo que nos centramos en los tipos de
inversion en capital humano en niflos que aumentarian su productividad
laboral y sus salarios en el futuro, como la salud y la educacién. La inversion
hecha en la educacién de un nino medio se mide como la suma de gastos
publicos y privados por niflo a cada edad hasta los 26 afios. La salud se mide de
manera similar hasta los 17 afios. Estas son estimaciones de cohortes sintéticas
de inversion en capital humano por hijo, combinando inversiones publicas
y privadas. El consumo ordinario de los hijos no se incluye en la medicion.
Finalmente, esta medida se estandariza dividiéndola por la renta media del
trabajo de los 30 afios a los 49 anos, lo que nos permite medir la inversion en
capital humano por hijo en unidades de insumo de trabajo. Para analizar la
posible compensacion entre cantidad y calidad, comparamos esta medida con
el nivel de fecundidad (tasa global de fecundidad) de cada pais, medida en el
transcurso de un periodo de cinco afios inmediatamente anterior a la medicion
de la inversion. El resultado se muestra en la figura izquierda del grafico 7.
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Grafico 7
RAZON ENTRE INVERSION EN CAPITAL HUMANO POR HIJO Y FECUNDIDAD,
SOBRE LA BASE DE DATOS DE LAS CUENTAS NACIONALES
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Fuente: Ronald Lee y Andrew Mason, “Fertility, human capital, and economic growth over the
demographic transition”, European Journal of Population, vol. 26, N° 2, 2010. Elaboracién
propia, sobre la base de datos del proyecto sobre cuentas nacionales de transferencias
“National Transfer Accounts Project” [en linea] http://www.ntaccounts.org/.

Nota: El gasto en capital humano es la suma del gasto medio publico y privado por hijo, a una edad
especifica, en salud y educacion, sumado en las edades de 0 a 17 afios para la salud y de 0
a 26 afios para la educacion. El total se divide por la renta media del trabajo correspondiente
a cada pais y periodo para las edades de 30 a 49 afios. La tasa global de fecundidad para el
periodo de cinco afios esta mas cerca del afio de estimacion del capital humano.

Losresultados revelan que hay una relacion final negativa que concuerda
con la teoria de cantidad y calidad, pero que no es transparente. Parte de esto
se debe a la estandarizacion empleada: la division por la renta del trabajo.
México, por ejemplo, es un caso atipico positivo y eso se debe, en parte, a que
tiene el coeficiente mas alto de consumo global con respecto a la renta del
trabajo de todos los paises miembros del proyecto de cuentas nacionales de
transferencias, y el gasto en educacion se incluye en el consumo. Por su parte,
China es un caso atipico negativo debido, en parte, a que tiene una tasa de
ahorro excepcionalmente alta y el coeficiente mas bajo de consumo global con
respecto a la renta del trabajo de todos los paises miembros del proyecto de
cuentas nacionales de transferencias.

Al centrarnos en América Latina, notamos que los cinco paises tienen
niveles muy similares de fecundidad. Con la excepcion de México, todos se
encuentran bastante cerca de la curva de regresion, lo que significa que, dados
sus niveles de fecundidad, en relacidén con sus rentas medias del trabajo estan
gastando en capital humano por hijo tanto como se esperaria sobre la base de
la evidencia internacional.
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En la figura que aparece a la derecha del grafico 7 se observan algunas
relaciones longitudinales entre inversion en capital humano y fecundidad en
tres paises miembros del proyecto de cuentas nacionales de transferencias (los
Estados Unidos, el Japén y la provincia china de Taiwan). En cada caso existe
una fuerte relacion negativa.

Mankiw, Romer y Weil (1992) desarrollaron una extension del modelo
de crecimiento de Solow que incluia capital humano porque creyeron que era
importante para el trabajo empirico. También pensaron que el modelo estimado
mostraba una mayor sensibilidad si se utilizaba el aumento del ingreso per capita
en vez del crecimiento de la poblacion, como en el modelo original de Solow.
Mason y otros (2009) presentan un simple modelo recursivo de crecimiento
econdmico con tres generaciones superpuestas, incluidas las personas mayores
dependientes, asumiendo que el capital humano impulsa los salarios, como se
establece en la literatura reciente (Card, 1999; Heckman, Ochner y Todd, 2008),
y que esta relacion estimada sigue manteniéndose en el futuro. Encontramos
que en una transicion demografica estilizada, el incremento del capital humano
por trabajador compensaria con creces el descenso del nimero de trabajadores
y la creciente tasa de dependencia en la vejez.

H. Las politicas pueden aliviar el impacto
econdémico del envejecimiento
de la poblaciéon

El descenso de la fecundidad y la mortalidad en la transiciéon demografica
termina causando el envejecimiento de la poblacion. Esto provoca la
disminucién de las razones entre poblacion activa y poblacion inactiva a
medida que aumenta la proporcion de personas mayores dependientes. Si otras
variables se mantienen iguales, estos cambios producen un menor consumo
durante el ciclo de vida y menos ingresos per capita que si las razones entre
poblacién activa y poblacidn inactiva se mantuvieran constantes. No obstante,
los mismos cambios demograficos que provocan el descenso de estas razones
también promueven la acumulacion de capital fisico y humano.

El envejecimiento de la poblacion aumenta la demanda per capita
de riqueza, en parte gracias a la creciente proporcion de personas mayores
poseedoras de riqueza y en parte gracias al alargamiento de la vida (Kinugasa
y Mason, 2007) y la menor cantidad de hijos, lo que lleva a que cada individuo,
en cualquier edad, acumule mas riqueza. Si este aumento de la demanda de
riqueza no se satisface por completo mediante el incremento de la riqueza
transferida, pero se satisface, al menos en parte, mediante la acumulacion de
activos en el hogar o en el exterior, el envejecimiento de la poblacion aumentara
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el nivel de activos per capita y, quizas, el nivel de capital por trabajador y
salarios. El resultado depende de la cultura y las instituciones del pais, incluso
de la disponibilidad de instituciones financieras confiables que puedan servir
como vehiculo para el ahorro privado. Las politicas publicas deberian tratar
de lograr un equilibrio adecuado entre los programas con financiamiento y
los programas de transferencias sin financiamiento para apoyar a las personas
mayores, aunqueestacombinacion seguramente variaradeun paisa otro. Parece
claro que algunos paises han ido demasiado lejos en materia de programas de
transferencias sin financiamiento y es posible que otros hayan ido demasiado
lejos en cuanto a programas con financiamiento. Si se comparan con los paises
asiaticos que no son ricos, la mayoria de los paises latinoamericanos miembros
del proyecto de cuentas nacionales de transferencias dependen mucho de las
transferencias publicas a las personas mayores. Estos paises también tienden
a tener perfiles de consumo que aumentan con la edad, con la excepcion de
México, que combina un escaso nivel de transferencias publicas a las personas
mayores con un descenso del consumo en la vejez.

Enlamedida en que aumente la edad de la jubilacidén, como es probable
que ocurra en muchos paises, la razén entre poblacion activa y poblacion
inactiva descendera menos, y también se reducira el incentivo a acumular
mas activos.

La baja o descendente fecundidad, que es, en gran parte, responsable
del envejecimiento de la poblacion, también promueve una mayor inversion en
el capital humano de los nifios.

La fuerza laboral mas pequefia resultante es mas educada, saludable
y productiva. Esto se suma a los posibles efectos secundarios positivos de
una poblacion mas educada. Las politicas publicas deberian facilitar estas
inversiones en capital humano y tratar de impedir que sean desplazadas por
las presiones fiscales que trae aparejadas el envejecimiento de la poblacion.
Por supuesto que deben existir limites respecto de cuan lejos pueden ir las
sociedades en esta direccion, sustituyendo el capital humano por trabajador
por nimeros de trabajadores, pero ain no parece que ningun pais haya
alcanzado esos limites.

Durante la etapa media de la transicion demografica, una tendencia
favorable en las razones entre poblacidon activa y poblacion inactiva mitiga
las restricciones presupuestarias publicas y privadas y da origen al dividendo
demografico. En este analisis se establece que gran parte de este dividendo ha sido
invertido en capital humano y que, dependiendo de los arreglos institucionales,
una cuota adicional del dividendo puede invertirse en activos. Nosotros
hemos senalado que las respuestas de optimizacion normales por parte de los
individuos iran en esa direccion. Las politicas publicas deberian eliminar los
obstaculos institucionales a estas respuestas individuales, por ejemplo, mediante
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la promocion de la creacion de instituciones financieras. A medida que las
poblaciones envejecen y las razones entre poblacion activa y poblacién inactiva
se reducen, la acumulacion de activos fisicos puede continuar aumentando la
productividad y la intensidad del capital. En cierto modo, no cabe duda de que
el envejecimiento de la poblacion es costoso y estas son las consecuencias mas
visibles y las que reciben mas atencion. Pero hay otras consecuencias, menos
visibles, que operan en la direccién opuesta y que deberian atenuar nuestras
inquietudes sobre el envejecimiento de la poblacion.
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y las transferencias familiares
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Resumen

En este articulo se brinda una introduccion a las cuentas nacionales de transferencias, que
proveen una medicidn a nivel agregado del modo en que los diferentes grupos etarios adquieren
y utilizan los recursos economicos. Estas cuentas son consistentes con las cuentas nacionales
de ingreso y producto, pero se amplian para permitir un seguimiento completo de los flujos
intergeneracionales. Se presentan cinco conclusiones fundamentales. Primero, que en todos los
paises, las transferencias privadas familiares tienen sentido descendente y en ellas predominan
las transferencias de adultos a nifios. Segundo, el sentido de las transferencias publicas cambia de
descendente (hacia los nifios) en los paises menos desarrollados a ascendente (hacia las personas
de edad avanzada) en las economias mas desarrolladas. A medida que envejece la poblacion,
aumentaran los bienes destinados a las transferencias publicas y, en consecuencia, se elevara la
deuda implicita de las generaciones futuras. Tercero, los sistemas de apoyo a las personas de edad
varian ampliamente de maneras que no se relacionan estrechamente con el nivel de desarrollo. En
América Latina y Europa, las transferencias publicas son muy importantes, en tanto que en los
paises asiaticos en desarrollo, son mas relevantes las transferencias privadas familiares. El grado
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en que las personas mayores dependen de la existencia de bienes es muy variado. Cuarto, existe
una fuerte relacion de correspondencia entre el gasto en capital humano destinado a los hijos y
la fecundidad. Cuando la fecundidad es baja, habra menos personas activas en la poblacién y la
relacion de apoyo serd mas baja, pero es posible que los trabajadores sean mucho mas productivos
debido a la mayor inversion en capital humano. Quinto, en la economia generacional, los activos
cumplen dos funciones importantes en el ciclo de vida. En muchos paises, las personas de edad
avanzada dependen sustancialmente de sus bienes para sobrevivir en la vejez. Asimismo, los flujos
de activos dirigidos a los adultos en edad productiva son cruciales para que puedan cumplir con
sus pesadas obligaciones financieras, ya que deben solventar su propio consumo y el de sus hijos y,
mediante los impuestos y las transferencias familiares, el consumo de las personas mayores.

Abstract

This paper provides an introduction to National Transfer Accounts (NTA), which provide
aggregate measures of how different age groups acquire and use economic resources. The accounts
are constructed consistently with National Income and Product Accounts, but are extended to
allow comprehensive tracking of flows across generations. The authors present five key findings.
First, in all countries, private familial transfers take place in a downward direction, dominated
by transfers from adults to children. Second, the direction of public transfers is reversed from
downward (towards children) in the least developed economies to upward (towards older adults)
in the most developed. As populations age, public transfer wealth will grow and, hence, the implicit
debt of future generations will increase. Third, support systems for older persons vary widely in
ways not closely connected with level of development. Public transfers are very important in Latin
America and Europe, whereas private familial transfers play a significant role in developing Asian
countries and reliance on assets by older persons varies widely. Fourth, there is a strong trade-off
between human capital spending on children and fertility. Low fertility will lead to populations
with fewer workers and a lower support ratio, but those workers may be much more productive
owing to the higher investment in their human capital. Fifth, assets play two important life-cycle
roles in the generational economy. In many countries, older persons rely significantly on assets to
support them in old age. In addition, the asset-based inflows of working-age adults are crucial
for meeting the heavy financial obligations borne by this group, who support their own and their
children’s consumption and, through the taxes they pay and familial transfers they make, that of
older persons too.

Résumé

Cet article est une introduction a la comptabilité nationale des transferts qui permet d’évaluer,
a l’aide de mesures globales, la fagon dont les différents groupes d’age acquicrent et utilisent des
ressources économiques. Les comptes sont élaborés de fagon cohérente avec la Comptabilité du
produit national et du revenu national, mais d’une fagon élargie de maniére a pouvoir effectuer
un suivi global des courants de ressources entre les générations. Les auteurs présentent cing
conclusions principales du projet. En premier lieu, les transferts familiaux, privés sont effectués,
dans tous les pays, du haut vers le bas, essentiellement des adultes vers les enfants. En deuxiéme lieu,
la direction des transferts publics évolue du haut vers le bas (vers les enfants) dans les économies
moins développées a la tendance inverse, du bas vers le haut (vers les personnes agées) dans les
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économies les plus développées. A mesure que les populations vieillissent, le poids financier des
transferts publics augmente et, dés lors, la dette implicite des futures générations. Troisiémement,
les systémes de soutien des personnes agées varient considérablement en fonction de facteurs
qui ne sont pas directement liés au niveau de développement. Les transferts publics sont tres
importants en Amérique latine et en Europe, alors que, dans les pays asiatiques en développement,
les plus importants sont les transferts familiaux; de méme, la dépendance des personnes agées vis-
a-vis des actifs est elle aussi trés variable. Quatriemement, il existe un solide avantage réciproque
entre les dépenses en capital humain pour les enfants et la fertilité. Une faible fertilité se traduira
par des populations ou il existe moins de travailleurs et donc un ratio de dépendance inférieur,
mais un investissement accru en capital humain permettrait a ces travailleurs d’étre beaucoup
plus productifs. Cinquiémement, dans ’économie générationnelle, les actifs jouent deux rdles
importants durant le cycle de vie. Dans de nombreux pays, les personnes agées dépendent, dans
une mesure importante, d’actifs leur assurant une subsistance durant la phase de vieillesse. En
outre, les flux provenant d’actifs des adultes en age de travailler sont fondamentaux pour leur
permettre de faire face a leurs lourdes obligations financiéres, car ils doivent non seulement
couvrir leur propre consommation et celle de leurs enfants, mais aussi, par le biais des impots
qu’ils versent et des transferts familiaux qu’ils effectuent, la consommation des personnes agées.
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Introduccion

La investigacion para este trabajo fue financiada por sendas donaciones de los
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AGO25488, por un aporte del Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas
(UNFPA) y por una contribucién del Ministerio de Educaciéon, Cultura,
Deportes, Ciencia y Tecnologia del Japon (2006-2010) a MEXT.ACADEMIC
FRONTIER otorgada a través del Instituto de Investigaciones sobre Poblacion
de la Universidad de Nihon (NUPRI). En la etapa final de elaboracién del
presente trabajo, Mason fue profesor visitante del Departamento de Salud
y Poblaciéon y del Centro de Estudios sobre Poblacion y Desarrollo de la
Universidad de Harvard. Los autores desean expresar su reconocimiento a
Gretchen Donehower, Marjorie Pajaron y Turro Wongharen por la ayuda
prestada, asi como a los grupos de trabajo de los paises que participaron en el
proyecto sobre cuentas nacionales de transferencias por la autorizacion para
utilizar sus datos. En los documentos de trabajo que figuran el sitio web de las
CNT (www.ntaccounts.org) se identifica a los investigadores y se proporciona
informacion mas detallada acerca de muchos paises.

A. La economia generacional

La economia generacional se compone de las instituciones y mecanismos
econdmicos que se utilizan para trasladar recursos econémicos entre grupos
etarios o generaciones. Reviste importancia porque el momento en que tiene
lugar el consumo a lo largo de nuestras vidas difiere mucho de aquel en que
nuestro trabajo es productivo. En todas las sociedades humanas, tanto actuales
como pasadas, los nifos dependen mucho de los recursos producidos por
los adultos que trabajan. Ademas, en todas las sociedades contemporaneas,
las personas de edad dependen de recursos que hayan generado durante las
principales edades productivas.

La economia generacional es importante por diversas razones. En el
nivel mas elemental, uno de los retos mas importantes que enfrentan familias,
gobiernos y otras instituciones sociales es asegurar que los jovenes y los
ancianos dispongan de los recursos econémicos necesarios para tener una vida
plena. El crecimiento econémico depende en parte de los activos que hayan
acumulado los que piensan jubilar o legar sus bienes a sus descendientes. Al
mismo tiempo, el progreso econémico depende de cuan provechosa sea la
inversién que hayamos hecho en nuestros hijos, satisfaciendo sus necesidades
fundamentales y proveyéndolos de salud y educacion. El costo de procrear y
de criar a los hijos influye mucho en las decisiones sobre tenerlos o no. Por su
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parte, lo que se invierte en salud, tanto a una edad avanzada como durante
la nifez, influye mucho en la salud y en la mortalidad. En consecuencia,
las decisiones sobre la forma de distribuir los recursos econéomicos a través
de edades o generaciones de una manera u otra tocan los elementos mas
importantes de una economia.

Los principales rasgos de la economia generacional estan cambiando
de maneras significativas y relacionadas entre si. En primer lugar, el ciclo de
vida economica, el equilibrio entre lo que se consume y lo que se produce
mediante nuestro trabajo, estd cambiando en el tiempo y a medida que las
economias se desarrollan. El tiempo en que los hijos siguen siendo una carga
se acrecienta a medida que aumenta el rendimiento de la educacion y que los
niflos permanecen mas afios en la escuela, que disminuyen las oportunidades
de productividad econdémica de los hijos y que las leyes sobre el trabajo infantil
restringen el empleo de nifos. La importancia de la jubilacion ha aumentado
a medida que las sociedades se han enriquecido y producido un incremento de
la demanda de recreacion, que se han creado sistemas publicos de pensiones y
atencion de la salud para apoyar a las personas de edad, que se ha incrementado
la importancia del empleo estructurado y que se han adoptado sistemas de
jubilacién obligatoria y una serie de incentivos que desalientan el trabajo de
los adultos mayores (Costa, 1998; Gruber y Wise, 1999).

En segundo lugar, estan cambiando los sistemas de reasignacion de
los recursos. En las sociedades tradicionales, las familias y en algunos casos
las comunidades locales (aldeas) eran las tnicas encargadas de redistribuir
los recursos economicos segin la edad. En escenarios mas modernos, los
gobiernos se han involucrado cada vez mas en las transferencias tanto a los
niflos como a los ancianos (Lee, 2003). Sin embargo, no hay una relacion
univoca entre el grado de desarrollo y la importancia del sector publico.
Algunos de los paises menos desarrollados han introducido importantes
sistemas de transferencias publicas y hay amplias diferencias entre los
sistemas regionales y entre paises.

Los activos, en diversas formas, también influyen de manera importante
en la reasignacion de recursos segun la edad. Es probable que las sociedades
primitivas no hayan acumulado muchos bienes en forma de activos, pero con
la llegada de la agricultura sedentaria y de los derechos de propiedad sobre
la tierra, la acumulacion de capital pasé a ser una oportunidad economica
mas importante. El capital cumplia dos funciones: primero, aumentaba la
productividad de la mano de obra y estimulaba un crecimiento econémico
mas acelerado; segundo, creaba un mecanismo economico mediante el
cual los recursos econémicos generados por el trabajo en las principales
edades productivas podia almacenarse y utilizarse después para respaldar
el consumo en la vejez. En las sociedades contemporaneas hay un amplio
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espectro de bienes. A medida que se han desarrollado los sistemas financieros,
la acumulacion de activos ha dejado de ser una cuestion exclusivamente
personal o familiar. Ademas, el desarrollo de estos sistemas se ha traducido
en la creacion de mercados de crédito, lo que es importante puesto que el
hecho de tener deudas significa que las personas solo pueden en cierta medida
depender de sistemas patrimoniales para financiar el consumo actual a partir
de los ingresos laborales que acumularan en el futuro.

El tercer cambio importante que se observa en la economia generacional
puede atribuirse a la transicion de la estructura etaria de la poblacion a nivel
mundial. Uno de los puntos importantes que se examina mas adelante es que
los cambios en dicha estructura tienen enorme importancia en la economia
generacional. Ellos estan conduciendo a variaciones en la orientacion de las
transferencias intergeneracionales netas y ejerciendo presion en sistemas de
tanta importancia para la economia generacional.

B. La transicion mundial
en materia de edades

La transicion mundial de las edades es una de las caracteristicas propias de
la transicion demografica. Al comienzo de esta, el descenso de la mortalidad
infantil y en la nifiez, a veces fortalecida por una mayor fecundidad y el
nacimiento de mas hijos, condujo a un incremento de la proporcién de nifios en
la poblacion. Mas adelante, a medida que se redujeron las tasas de fecundidad
disminuy6 la proporcion de nifios en la poblacion y aumentd aquella de la
poblacion en edad activa. A medida que en muchos paises se aproxima el
término de la transicion, la persistencia de tasas de fecundidad bajas y de
supervivencia mas alta en las edades mas avanzadas estan conduciendo a un
incremento de la proporcién de poblacidon anciana.

Si bien es cierto que los principales procesos demograficos son similares
en todos los paises, se observan diferencias importantes entre los paises en
desarrollo y el mundo desarrollado. En los paises industrializados la transicién
comenz6 mucho antes. En algunas poblaciones europeas la mortalidad
comenzo a decrecer en el siglo 18 y la fecundidad en el siglo 19. En estas
poblaciones los cambios fueron mas paulatinos, como consecuencia de lo cual
las oscilaciones de la estructura etaria ha sido mas lenta y moderada que en el
actual mundo en desarrollo. En los Estados Unidos, el incremento transitorio
de la tasa de nacimientos que se produjo después de la segunda guerra mundial
y que se conoce como baby boom introdujo mayor complejidad en la transicion
de las edades. La proporcion de nifios aumento y luego se redujo, lo que se
tradujo en un aumento de la poblacién en edad de trabajar en los ultimos
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decenios del siglo 20 y en la actualidad en un incremento de la poblacién de
adultos mayores.

La transicion de las edades en los paises industriales y no industriales
que figura en el grafico 1 se basa en estimaciones de la poblacién desde 1950
y afnos posteriores y en proyecciones para 2050 (Naciones Unidas, 2008). La
proporcion de nifios se trazo respecto del porcentaje de personas de 60 afios
y mas en los paises en que esta aumentando la proporcion de nifios y en que
esta se esta reduciendo.

A medida que baja la proporcién de nifios aumenta aquella de las
personas de 60 afios y mas, aunque al comienzo de manera muy gradual.
Como consecuencia de ello, aumenta el porcentaje del grupo de edades de 25
a 59 anos, primero sobrepasando el 40% de la poblacion para luego alcanzar
su punto maximo de casi un 50% de la poblacién.

Durante un tiempo, el grupo de edades de 25 a 59 afios se mantiene
relativamente estable al equipararse el descenso del porcentaje correspondiente
aedades de nifios con un incremento de aquel de las personas de edad avanzada.
Sin embargo, con el tiempo el descenso de la proporcion de nifios se modera y
el aumento de la de adultos mayores se equipara con una baja significativa de
la poblacion en edad de trabajar. Hacia el término de la transicion, segun se
mide en las proyecciones de las Naciones Unidas para 2050, el porcentaje de
personas de 25 a 59 afos se aproxima al 40%.

En el caso de los paises industrializados, la transicion de las edades
entre 1950 y 2050 difiere de aquella del mundo en desarrollo en varios aspectos
importantes. A comienzos y fines del baby boom la poblacion de los paises
industrializados era mucho mayor que la de los paises en desarrollo. La
proporcioén de nifios no alcanzo6 a llegar al 55% antes de comenzar a reducirse.
En cambio, en muchos paises en desarrollo la proporcion de nifios se aproximo
al 70%. Otra diferencia es que en los paises industrializados no aumentd tanto
la poblacion en edad productiva (25-59) como en el mundo en desarrollo®.
En otros sentidos, la trayectoria de la transicion de las edades de los paises
desarrollados y en desarrollo son similares, aunque hacia 2050 muchos de
estos no se habran aproximado al término de la transicion.

La oportunidad en que se produce el cambio de edades varia
ampliamente a través del mundo. Hasta hace muy poco, en muchos paises de
Africa, la proporcion de nifios en la poblacion estaba aumentando y recién
comienza a declinar, asi como a elevarse la de la poblacion activa. Numerosos
paises occidentales, de América Latina y Asia practicamente han completado
la segunda etapa de la transicion en materia de edades y se acerca a su punto

4+ En esta oportunidad las razones de estas diferencias no son importantes, pero ellas obedecen
en parte a la mayor rapidez de la transicion demografica en el mundo en desarrollo.
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Gréafico 1
TRAYECTORIA DE LA TRANSICION POR EDADES, PAISES NO
INDUSTRIALIZADOS? E INDUSTRIALIZADOS®, 1950-2050
(En porcentajes)
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maximo la proporcion de poblacion en edad productiva. En el Japon y algunos
paises occidentales ya se inicio la fase final de la transicion y ha comenzado a
disminuir la proporcién de personas en edad de trabajar, mientras que se esta
elevando aquella de personas de 60 anos y mas (véase el grafico 2).

Los paises incluidos en el proyecto sobre las cuentas nacionales de
transferencias se seleccionaron en parte a fin de captar toda la gama de la
transicion de las edades ocurrida hasta la fecha (véase el grafico 3). El Japén
es el pais del mundo que cuenta con la poblacion mas anciana, ya que casi
el 30% tiene mas de 60 afos. En otros paises occidentales ha comenzado a
reducirse la proporcion de la poblacion en edad activa (Alemania, los Estados
Unidos, Finlandia y Suecia) o pronto comenzara a hacerlo (Eslovenia, Espafia
y Hungria). Dejando de lado al Japon, los paises de Asia se encuentran en
una ctapa relativamente mas atrasada de la transicion, pero la situacidon esta
cambiando muy rapidamente. La poblacion de la Republica de Corea se
concentra marcadamente en las edades activas, pero a partir de 2010 comenzara
a bajar. La situacion de China, la provincia china de Taiwan y Tailandia es
similar a aquella de la Republica de Corea, mientras que otros paises asiaticos
(las Filipinas, la India e Indonesia) se encuentran en fases anteriores de la
transicion de kas edades. La estructura etaria de los paises de América Latina
incluidos en el presente estudio se asemeja en cierta medida a la de los paises
en desarrollo de Asia. Su poblacion es mas joven que en los paises occidentales
y la proporcién de poblacion productiva esta aumentando. El Uruguay tiene
la poblacion de mayor edad de América Latina y México la mas joven de los
paises latinoamericanos abarcados por el estudio. La trayectoria seguida en
América Latina difiere algo de la de Asia. Dada la proporcidon de nifios en
la poblacion, en los paises de América Latina hay una mayor proporcion de
personas de 60 anos o mas y una mas reducida de personas de 25 a 59 anos.
Con todo, las diferencias no son muy importantes. La proporcion de personas
de 25 a 59 afios de la poblacion de América Latina en su conjunto alcanza su
punto maximo del 46,6% en 2025, mientras que en la de Asia el maximo llega
al 47,8% en 2030°.

> Los calculos figuran en world age transition.xls.
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Grafico 2
DISTRIBUCION DE LOS PAISES SEGUN ETAPA DE LA
TRANSICION DEMOGRAFICA, 1950-2050°
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Naciones Unidas, World Population Prospects: The 2008
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Revision, Nueva York, 2008.

En los casos en que el porcentaje de menores de 25 afios aument6é durante un quinquenio,
tanto el primero como el ultimo afio se contaron como correspondientes a la etapa de bonanza
de nacimientos. Cuando se redujo la proporcion de nifios y aumento la de personas de 25 a 59
afos, se incluyeron el primero y el dltimo afio, salvo cuando los afios ya se habian considerado
dentro de la etapa de bonanza de los nacimientos. La fase de envejecimiento incluye el afio no
considerado bajo otro concepto. Tanto la proporcién de nifios como la de personas en edad activa
debe ir en descenso.
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Gréafico 3
ESTRUCTURA ETARIA EN LOS PAISES INCLUIDOS EN EL ESTUDIO?, 2010
(En porcentajes)
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C. Informacién que ofrecen las cuentas
nacionales de transferencias

El analisis que se presenta aqui se basa en las cuentas nacionales de
transferencias, que ofrecen una medida global de la forma en que las personas
pertenecientes a cada grupo de edades adquieren y utilizan los recursos
econdmicos. Las cuentas se construyen de manera compatible con las cuentas
nacionales de ingreso y producto, pero las amplian de manera de poder
seguir de cerca las corrientes de recursos a través de las generaciones (Lee y
Mason, 2008; Mason y otros, 2009). Las bases conceptuales de las cuentas
fueron tomadas en gran medida de los trabajos de Willis (1988) y Lee (1994).
La construccion y desarrollo adicional del sistema de cuentas nacionales de
transferencias se basan en informacion proporcionada por los grupos de
trabajo de los 28 paises enumerados en el grafico 3 supra®.

Las cuentas nacionales de transferencias se rigen por la identidad de
los flujos:

C(x)-Y!(x)=1T"(x)-T(x)+ Y(x)-S(x)

El déficit del ciclo de vida es el exceso de consumo respecto del ingreso
del trabajo (C(x)-Y'(x)) para cada edad x. Los flujos entre edades o
reasignaciones por concepto de edad se expresan en dos formas econoémicas:
transferencias netas T(x) = T'(x)-T (x) y reasignaciones basadas en los
activos (Y*(x)-S(x)) para cada grupo de edades x. Si bien la restriccion de
los flujos que figura en la ecuacidn pone de relieve la relacion entre el ciclo de
vida economica y las reasignaciones por concepto de edad, debe mantenerse
sean cuales fueren las razones o finalidad que rige cualquiera de sus elementos.
La restriccion es una identidad contable que se desprende del principio simple
de que en cualquier grupo de edades los flujos (ingreso del trabajo, afluencia
de transferencias e ingreso de los activos) deben equipararse con las salidas
(consumo, salida de transferencias y ahorro)’.

¢ En el sitio web del proyecto sobre cuentas de transferencias nacionales (www.ntaccounts.
org) puede encontrarse informacion completa de la red de transferencias nacionales y una
descripcion acabada de los métodos.

7 Hay formas de ingreso de activos que son negativas, por ejemplo, los intereses de deudas o
una pérdida comercial. Estas se clasifican como entradas negativas, pero igualmente podran
considerarse salidas. Del mismo modo, el ahorro es una salida si es positiva cuando en
calidad de ahorro negativo (desahorro) genera una corriente de afluencia. En la clasificacion
que se utiliza en el presente trabajo, el ahorro se cuenta como afluencia y el desahorro como
afluencia negativa.
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El ciclo de vida econdémica es un reflejo de muchos factores
conductuales y no conductuales que influyen en la relacion entre la edad,
por una parte y el consumo y el ingreso laboral, por la otra. En promedio,
el ingreso del trabajo en cada edad depende de las horas trabajadas, de la
participacion de la fuerza de trabajo, del perfil de edades de los salarios y de
numerosos factores culturales, politicos, sociales y econémicos que influyen
en cada uno de estos elementos del ingreso laboral. Del mismo modo, el
consumo medio en cada edad se ve afectado por acontecimientos historicos,
por las preferencias, los precios, incluidas las tasas de interés, los sistemas
politicos y muchos otros elementos.

A nivel agregado, el ciclo de vida economica también guarda relacion
con la estructura etaria de la poblacién. Cuando la poblacion es joven,
el ciclo de vida econdémica en general se ve dominado por el fuerte déficit
del ciclo de vida, esto es, por los recursos econémicos que necesitan los
jovenes. A lo largo de la transicion demografica, la edad de la poblacién y
el déficit del ciclo de vida son cada vez mas importantes. La importancia de
la estructura etaria queda de manifiesto cuando se comparan las Filipinas,
cuya poblacioén es relativamente joven, con Alemania, en que esta es mayor
(véase el grafico4). En las Filipinas, el principal problema generacional
consiste en generar recursos para los jovenes, mientras que en Alemania los
déficits del ciclo de vida tanto de los jovenes como de los ancianos son mas
0 menos iguales.

Grafico 4
FILIPINAS (1999) Y ALEMANIA (2003): CONSUMO
AGREGADO E INGRESO LABORAL, POR EDADES
(En millones de pesos y de euros, respectivamente)
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B. Alemania 2003
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Fuente: Racelis, Rachel y J.M. lan Salas, “Measuring economic lifecycle and flows across population
age groups: data and methods in the application of the National Transfer Accounts (NTA) in
the Philippines”, Discussion Paper Series, N° 2007-12, Ciudad de Makati, Instituto Filipino
de Estudios del Desarrollo, octubre de 2007 y Fanny Kluge, “Labor income and consumption
profiles, Germany 2003”, NTA working Paper, 2009.

Los mecanismos mediante los cuales se reasignan los recursos
econdmicos a través de las edades se ilustran en el grafico 5 utilizando los
resultados obtenidos para las Filipinas. Cabe senalar que los valores trazados
en el grafico 5 son agregados y no per capita y solo disminuyen a medida
que aumenta la edad debido a la distribucién de la poblacién por edades.
Primero, el déficit del ciclo de vida de los jovenes se colma casi totalmente
mediante transferencias. En las Filipinas, los jovenes dependen mucho mas
de las transferencias privadas, esto es, de las transferencias entre familias, que
de las transferencias publicas. Los activos no cumplen funcién alguna. Entre
los 21 y los 70 anos las transferencias publicas netas son negativas, mientras
que las transferencias privadas netas lo son entre los 27 y los 70 afios. Las
transferencias netas solo se tornan positivas para las personas de edad cuando
tienen mas de 70 afios e incluso en estas edades avanzadas son relativamente
modestas. Las personas de 72 afos y mas financian un 2% de su déficit del
ciclo de vida con cargo a las transferencias publicas netas, un 27% a las
transferencias privadas netas y el resto sobre la base de activos.

En las Filipinas, la afluencia de recursos basada en activos es
esencialmente positiva en todas las edades adultas, lo que significa que el
ingreso proveniente de activos es superior al ahorro. Las corrientes de ingreso
mas importantes ocurren durante los 40 afios debido a que el ingreso del
trabajo no basta para cubrir el consumo de las personas que se encuentran en
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Gréfico 5
FILIPINAS: REASIGNACIONES AGREGADAS, POR EDADES, 1999
(En millones de pesos)
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Fuente: Racelis, Rachel y J.M. lan Salas, “Measuring economic lifecycle and flows across population
age groups: data and methods in the application of the National Transfer Accounts (NTA) in
the Philippines”, Discussion Paper Series, N° 2007-12, Ciudad de Makati, Instituto Filipino de
Estudios del Desarrollo, octubre de 2007.

esos grupos de edades y las transferencias netas se dirigen a los hijos. Por lo
tanto, los activos se utilizan para financiar la gran cantidad de recursos que se
orientan a satisfacer el consumo de los ninos. Los ingresos provenientes de los
activos también son importantes para colmar el déficit del ciclo de vida de los
ancianos. Sin embargo, esto no quiere decir necesariamente que las personas
de edad avanzada financien su jubilacion recurriendo a sus bienes. Es posible
que utilicen los ingresos procedentes de sus activos en vez de desprenderse de
ellos. Asi se ha comprobado en todos los paises examinados a este respecto.
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D. Cinco conclusiones fundamentales

Los resultados que se ofrecen a continuacion resumen las cinco conclusiones
principales respecto de la economia generacional y del envejecimiento
de la poblacion basadas en las estimaciones de las cuentas nacionales de
transferencias.

En todos los paises, las transferencias privadas tienen sentido
descendente y en ellas predominan las transferencias de adultos a nifios.

La forma en que evolucionan las transferencias privadas a través
de la transicién demografica es un tema importante. Varias teorias sobre
la fecundidad han puesto de relieve las transferencias privadas entre
generaciones. Por ejemplo, Caldwell (1976) sostuvo que la transicion de la
fecundidad comenzo6 cuando los flujos econdmicos invirtieron su orientacion
de sentido descendente a ascendente. Otros especialistas han insinuado que
existe una “hipoétesis de devolucion” de acuerdo con la cual los hijos son una
forma de inversion en que los flujos descendentes hacia ellos se equiparan con
aquellos hacia los padres en la ancianidad (Lillard y Wills, 1997). Estas ideas
también guardan estrecha relacion con la teoria de la fecundidad basada en
la equiparacion entre cantidad y calidad (Becker y Lewis, 1973) en el sentido
que proporcionan una estimacion de la “calidad del hijo”, esto es, lo que los
padres gastan por hijo.

Las estimaciones correspondientes al Japon que figuran en el grafico 6
ilustran las estimaciones de las cuentas nacionales de las transferencias
privadas y los métodos utilizados para resumirlas. En 2004, los menores de 30
afios y mayores de 77 afios mostraban estimaciones netas positivas, mientras
que las personas de 30 a 77 afios tenian transferencias netas negativas. Como
queda de manifiesto, las transferencias privadas netas a los jovenes fueron
muy superiores a las transferencias netas a las personas de edad avanzada, y
las transferencias netas tuvieron claramente un sentido descendente.

Sin embargo, una manera adecuada de resumir las transferencias
consiste en utilizar flechas, como se indica en el grafico 6, que muestra
la orientacion, magnitud y edad de las transferencias. En el caso de las
transferencias descendentes, esto es, aquellas a los hijos, la corriente anual
fue del 14,6% del total de los ingresos del trabajo, mientras que para las
transferencias en sentido ascendente el flujo medio fue solo del 1,2% de estos.
La edad media de la afluencia de recursos a las transferencias descendentes fue
de 15,2 afios y de las transferencias ascendentes, de 86,4 afios. La edad media
de las corrientes de transferencias netas fue 50,0 afios’. Como lo demostro

8 Los calculos se simplificaron partiendo del supuesto de que la edad media de las corrientes
de salida de recursos es igual tanto para las transferencias ascendentes como para las
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Grafico 6
JAPON: TRANSFERENCIAS PRIVADAS NETAS COMO
PROPORCION DEL TOTAL DEL INGRESO LABORAL, 2004
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Fuente: N. Ogawa y otros, “Declining fertility and the rising cost of children: what can NTA say about
low fertility in Japan and other Asian countries”, documento presentado en el sexto Taller sobre
cuentas nacionales de transferencias, Berkeley, California, 9 y 10 de enero de 2009.

Nota: Edad media de los flujos de salida: 50,0; edad media de los flujos de ingreso a nifios: 15,2;
edad media de los flujos de ingreso a personas de edad: 86,4. Transferencias privadas a nifios
como proporcién del total del ingreso laboral: 0,146; transferencias privadas a mayores de 77
afios como proporcion del total del ingreso laboral: 0,012.

Lee (1994) de acuerdo con hipotesis altamente especializadas, el producto del
flujo anual de transferencias y el ciclo medio de vida dan una medida de la
riqueza transferida. Sin embargo, en circunstancias mas generales y realistas,
el producto de la corriente y el ciclo medio de vida son una buena indicacién
de ella. En el grafico 6, esta se representa por el area pertinente de las flechas.
Si la flecha se orienta hacia las edades mas jovenes, la riqueza transferida
es negativa; a la inversa, si la flecha apunta en sentido ascendente hacia las
edades mas jovenes, la transferencia de bienes es positiva. En consecuencia,
en el Japon la transferencia descendente de riqueza fue 0,146 X (15,2 —50,0) =
5,09 veces el ingreso total del trabajo y la transferencia ascendente fue 0,012 X
(86,4 — 50,0) = 0,54 veces el total de ingresos por concepto de trabajo.

Cabe preguntarse como interpretar estos valores. Comencemos por la
transferencia ascendente de riqueza. En circunstancias especiales (regla de
oro del crecimiento) es el valor actual neto de las transferencias realizadas

descendentes. En la medida en que este supuesto no sea aplicable, se vieron afectadas las
estimaciones de las transferencias descendentes y ascendentes de bienes, pero no la estimacion
del conjunto de bienes transferidos.
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menos las transferencias ascendentes recibidas durante la vida de la
poblacioén actual. Este es el mismo método utilizado para convertir cualquier
corriente de ingresos en una medida de riqueza. En este caso, la riqueza es el
compromiso u obligacion de las generaciones futuras de mantener el sistema
actual de transferencias. La contrapartida de la riqueza neta de transferencias
ascendentes es la deuda implicita de las generaciones futuras. Los que aun
no han nacido estan obligados a realizar estas transferencias a la poblacién
actual en el futuro.

Las transferencias en sentido descendente pueden interpretarse de
manera similar, aunque en este caso son una obligaciéon de la poblacion
actual de realizar transferencias netas a las generaciones futuras. Por lo tanto,
la transferencia negativa de riqueza de la poblacion actual es igual al valor
actual de las transferencias netas que hara a las generaciones futuras. La
contrapartida es que estas tendran un activo implicito igual al valor actual de
las transferencias netas que recibiran de miembros de la poblacion actual.

Si se compara la riqueza descendente con la ascendente se obtiene
informacion importante. Si ambas fueran iguales, ello significaria que el
valor de las transferencias netas que las generaciones futuras recibirian de la
poblacion actual seria exactamente igual al valor de las transferencias privadas
que harian las generaciones futuras a la poblacion actual. Las transferencias
combinadas llegarian a cero, lo que significa que la poblacion actual no estaria
imponiendo una carga a las generaciones futuras mediante sus transferencias
privadas y que no se estarian beneficiando indebidamente de las generaciones
actuales. Mas bien, estas estarian recibiendo de las transferencias la tasa de
rentabilidad de la regla de oro.

Otro punto que cabe destacar es la importancia de incorporar en el
calculo el alcance de las transferencias. Es importante conocer la magnitud
de las transferencias realizadas en cada periodo. También importa cuan
largo es el rezago entre el momento en que se realizan las transferencias a los
jovenes y aquel en que se reciben de vuelta. Esta informacién se incorpora
adecuadamente utilizando las diferencias entre las edades medias de las
corrientes de entrada y salida de transferencias.

Alrespecto, el caso del Japdn resulta ilustrativo. La deuda por concepto de
transferencias privadas descendentes es ampliamente superior a la transferencia
ascendente de bienes. Para las familias japonesas, los hijos no constituyen una
inversion para el apoyo en la ancianidad porque la rentabilidad prevista en este
periodo es muy reducida en comparacion con la inversion realizada’.

°  Es posible que estos calculos no capten otras formas de rentabilidad. Es posible que los hijos
cuiden personalmente a sus padres o que contraten seguros contra riesgos no producidos.
Supuestamente, los hijos proporcionan un “valor de consumo” que justifica realizar grandes
gastos en ellos.
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A falta de informacion adicional, el desequilibrio de las transferencias
privadas netas parece concordar con la baja fecundidad observada en el Japon.
Eneste pais, la tasa total de fecundidad es de aproximadamente 1,3 nacimientos
por mujer, esto es, de las mas bajas del mundo. Las estimaciones que se
ofrecen en el cuadro 1 muestran que esta conclusion es errada. Estos valores
no distinguen entre los flujos ascendentes y descendentes, sino que presentan
los resultados inicamente para las corrientes combinadas —transferencias
privadas descendentes mas transferencias privadas ascendentes de bienes!®.
Las estimaciones se ordenan segun el ingreso per capita, de modo que en el
cuadro 1 aparece primero el ingreso mas alto y el menor en tltimo lugar. En

Cuadro 1
RESUMEN DE LAS TRANSFERENCIAS PRIVADAS, CON DISTRIBUCIONES
DE LA POBLACION POR EDAD PROPIAS Y ESTANDARES

Pais o ] Edzcé Ezdia Edzi T;idia c-:riraasr/]isrfg:zgé Riqueza Riqueza
(de mas rico a mas pobre) entradas salidas Iaboral ajustada
normalizado
Estados Unidos 34,2 46,9 0,25 -3,17 -3,47
Austria 36,4 46,2 0,17 -1,67 -2,34
Japon 42,1 50,6 0,29 -2,46 -4,03
Eslovenia 32,6 43,4 0,19 -2,05 -3,17
Taiwan (provincia china de) 31,3 40,3 0,35 -3,15 -3,31
Republica de Corea 33,8 44,2 0,45 -4,68 -5,13
México 28,1 42,6 0,47 -6,81 -5,86
Chile 30,3 45,2 0,33 -4,92 -4,46
Costa Rica 28,6 42,4 0,35 -4,83 -4,11
Tailandia 33,3 43,7 0,33 -3,43 -3,26
Brasil 28,9 44,0 0,39 -5,89 -4,72
Indonesia 24,8 43,8 0,29 -5,51 -5,07
China 32,9 43,9 0,2 -2,20 -2,25
Filipinas 27,6 42,9 0,42 -6,43 -4,23

Fuente: Ronald Lee y Andrew Mason, “Generational economics in a changing world” [en linea]
http://ssrn.com/abstract=1506132, 2009.

Nota: Las transferencias privadas se normalizan sobre el ingreso laboral de las personas que
pertenecen al grupo de edades de 30 a 49 afos. La riqueza ajustada utiliza una distribucion
estandar de la edad de la poblacion para calcular las transferencias privadas.

10 Cabe senalar que en el cuadro | la edad media de las corrientes de salida del Japon difiere
levemente de lo que figura en el grafico 6, porque los calculos se basan en los flujos brutos y
no netos. Del mismo modo, la corriente anual es mayor porque representa el flujo bruto y no
neto. Sin embargo, estas diferencias no influyen en el calculo de riqueza transferida.
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todos los paises, las estimaciones de las transferencias de riqueza enumeradas
en la penultima columna son negativas, lo que indica que las transferencias
descendentes a los hijos son superiores a las transferencias ascendentes a las
personas de edad avanzada. Los valores mas altos (en relacion con el ingreso
laboral) se encuentran en los paises de menores ingresos, porque por lo general
estos tienen tasas de fecundidad mas elevadas. Las transferencias econémicas
siempre fluyen en sentido descendente, particularmente en los paises de alta
fecundidad y bajos ingresos.

Delaultima columna del cuadro 1 se desprende un punto adicional. Para
recalcular las transferencias de bienes, los calculos utilizan las caracteristicas
de las transferencias per capita de cada pais y de la distribucion de la edad
“media” de todos los paises. La variacion de las transferencias de bienes se
reduce enormemente eliminando los efectos de la distribucion de la poblacién
por edades. En los paises que figuran en el cuadro 1 no hay relacion entre
la riqueza ajustada y el ingreso'!. Como primera aproximacion, los paises
de bajos ingresos tienen grandes transferencias descendentes y elevadas
transferencias negativas de riqueza en relacioén con su ingreso laboral debido
a que tienen muchos hijos.

Las transferencias publicas cambian desde sentido ascendente en los
paises menos desarrollados hasta ascendente en la mayoria de las economias
desarrolladas. A medida que envejece la poblacion aumentaran los bienes
destinados a transferencias publicas y, en consecuencia, se elevara la deuda
implicita de las generaciones futuras.

En el cuadro 2 se resumen la magnitud y orientacion de los programas
de transferencias publicas de los paises incluidos en el sistema de cuentas
nacionales de transferencias, utilizando los diagramas con flechas y calculos
de los bienes para fines de transferencia explicados en la seccidon anterior.
La orientacién de las transferencias publicas es mucho mas variada que
aquella de las privadas. En Europa, las primeras son ascendentes y en algunos
casos relativamente significativas. La riqueza de las transferencias publicas
es particularmente elevada en Austria, Suecia y Eslovenia y fluctua entre un
170% y un 185% del ingreso laboral del grupo de edades de 30 a 49 afos,
lo que equivale a casi dos afios de ingreso laboral. En América Latina, las
transferencias publicas son de sentido ascendente, sobre todo en el Brasil y el
Uruguay. En el Japdn, ellas también son ascendentes y significativas. México
es el tnico pais de América Latina en que las transferencias publicas son

" China es un caso mas bien especial debido a su elevada tasa de ahorro. El consumo en todas
las edades es bajo y en consecuencia, las transferencias en relacion con el ingreso laboral son
bastante bajas. Si se excluye China, existe una modesta relacion positiva entre el ingreso per
capita y la transferencia de riqueza. El efecto de la estructura por edades es casi el doble de
aquel del ingreso per capita si se excluye China.
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marcadamente descendentes y los Estados Unidos el inico pais industrializado
del grupo incluido en el proyecto en que las transferencias publicas tienen
sentido descendente. Dejando de lado el Japdn, en los paises asiaticos, en
especial de Asia meridional y sudoriental, las transferencias publicas tienen
una fuerte orientacion descendente.

Cuadro 2
RIQUEZA DE LAS TRANSFERENCIAS PUBLICAS CORRESPONDIENTES A REGIONES
Y PAISES INCLUIDOS EN LAS CUENTAS NACIONALES DE TRANSFERENCIAS?

Edad media
de los
receptores de
transferencias

Edad media Monto medio de
de los transferencias
contribuyentes  (en porcentajes)

Riqueza
(en porcentajes)

Europa y Estados Unidos 43,7 46,5 33 94
Alemania

Austria 45,1 50,3 35 185
Eslovenia 41 46,6 30 170
Espafia 44 .4 471 26 69
Estados Unidos 42,6 46,4 24 -93
Finlandia 42,7 45,5 39 124
Francia

Hungria 42 43,6 36 57
Suecia 45,7 49,9 42 177
Asia oriental 37,6 41 20 -69
China 33,6 36,5 13 -37
Japén 47,5 51,4 30 109
Republica de Corea 33,3 37,5 19 -80
Taiwan (provincia china de) 33,5 39,8 21 -134
Ameérica Latina 38,2 39,5 20 28
Brasil 36,9 40,9 29 116
Chile 39,2 39,3 17 3
Costa Rica 36,5 36,7 18 -4
México 29,5 38,1 17 -143
Uruguay 39,9 46,4 19 122
Asia sudoriental 26,5 37,7 11 -128
Filipinas 25,8 36,8 12 -127
India 25,6 35,7 12 -124
Indonesia 24,4 36,2 8 -93
Tailandia 28,5 40,3 13 -156

Fuente: Ronald Lee y Andre Mason, “Generational economics in a changing world” [en linea] http://ssrn.
com/abstract=1506132, 2009.
a Lariqueza es per capita y normalizada respecto del ingreso laboral medio de las personas de 30
a 49 afos.
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Ladistribucion por edades influye de manera importante en el sentido de
las transferencias publicas. En las poblaciones mas jovenes, las transferencias
publicas que favorecen a nifos, particularmente en forma de educacién, son
superiores a aquellas que se destinan a las personas de edad avanzada en forma
de pensiones, atencion de la salud y cuidados de largo plazo. Los efectos de
la estructura etaria pueden apreciarse utilizando el mismo analisis empleado
mas arriba para las transferencias privadas. Las transferencias por edades de
cada pais se multiplicaron por una distribucion etaria comun de la poblacion,
esto es, la distribucion media de las edades de la muestra. Los resultados que
figuran en el cuadro 3 revelan que la estructura etaria cumple una funcidén
importante, aunque no excluyente, en la determinacién del sentido de las
transferencias publicas.

En los paises industrializados de Europa, asi como en el Japon y
los Estados Unidos, la estructura por edades de la poblacion orienta las
transferencias en sentido ascendente. En realidad, si los paises tuvieran la
estructura etaria mas joven que caracteriza el conjunto de la poblacion, las
transferencias publicas solo serian ascendentes en un nimero reducido de
paises. Comparandolos, los Estados Unidos y el Japon se caracterizan por
tener patrones de ingreso per capita menos favorables para las personas de
edad avanzada que los paises europeos.

Entre los paises no industrializados se fortalecen los patrones antes
observados. Los paises de América del Sur y Centroamérica tienen programas
de transferencias publicas de fuerte sentido ascendente, mientras que en México
y los paises en desarrollo asiaticos los sistemas de transferencias publicas son
de marcado sesgo descendente.

La importancia de la estructura etaria como factor determinante de las
transferencias publicas inevitablemente lleva a preguntarse qué sucedera en el
futuro, cuando en todos los paises examinados la poblacion haya envejecido.
En el ultimo tiempo, varios gobiernos, incluso de la Unidén Europea, los
Estados Unidos, Australia, Nueva Zelandia y el Reino Unido han comenzado
a realizar proyecciones a largo plazo de sus presupuestos. Por su parte, las
proyecciones sobre paises latinoamericanos completadas recientemente por
Miller, Mason y Holz (2009) revelan que, en promedio, las consecuencias
fiscales del envejecimiento de la poblacion seran tan grandes en América Latina
como en Europa y que varian entre los 10 paises en los cuales la reforma de
las pensiones cumple una funcién importante. Ademas, el envejecimiento de la
poblacion reduce mucho el costo de la inversidon en educacion en la region.

Los sistemas de apoyo a los adultos mayores varia ampliamente de
maneras que no se relacionan estrechamente con el nivel de desarrollo. En
América Latina y Europa las transferencias publicas son muy importantes
y lo mismo sucede con las transferencias privadas y familiares en los paises
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Cuadro 3
RIQUEZA DE LAS TRANSFERENCIAS PUBLICAS, SEGUN
ESTRUCTURA POR EDADES DE LA POBLACION®

Edad media
de los
receptores de
transferencias

Edad media Monto medio de
de los transferencias
contribuyentes  (en porcentajes)

Riqueza
(en porcentajes)

Europa y Estados Unidos 39,6 41,0 31 -42
Alemania
Austria 42,1 44,0 32 61
Eslovenia 38,3 39,2 28 26
Espafia 39,7 42,2 24 -58
Estados Unidos 39,8 451 23 -144
Finlandia 37,9 39,1 37 -43
Francia
Hungria 37,1 39,8 34 -89
Suecia 40,6 41,7 38 -43
Asia oriental 36,3 40,8 20 -89
China 35,4 37,9 13 -32
Japon 38,8 43,2 27 -117
Republica de Corea 34,6 38,6 19 -75
Taiwan (provincia china de) 35,3 41,3 21 -126
América Latina 40,5 45,5 22 108
Brasil 40,6 50,1 35 329
Chile 41,2 45,2 19 75
Costa Rica 39,7 44,3 20 90
México 39,0 42,0 18 -72
Uruguay 39,3 449 19 103
Asia sudoriental 32,9 42,6 12 -116
Filipinas 39,9 45,2 14 -90
India 32,0 42,1 13 -132
Indonesia 29,9 39,8 8 -78
Tailandia 30,6 422 13 -153

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos del proyecto sobre cuentas nacionales de

transferencias “National Transfer Accounts Project” [en linea] http://ntaccounts.org/.

a  Los valores se calcularon utilizando las caracteristicas por edades respecto de cada pais con
una distribucién comun por edades de la poblacion correspondiente al promedio para todos los
paises. La riqueza es per capita, normalizada a partir del ingreso laboral medio de las personas
de 30 a 49 afios.

asiaticos en desarrollo. El grado de dependencia de la existencia de bienes que
tienen las personas de edad es muy variado.

Los adultos mayores financian su déficit del ciclo de vida a partir de
tres fuentes: transferencias publicas netas, transferencias privadas netas y
bienes. La proporcion de cada uno de estos tres elementos en cada pais figura
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en el triangulo del grafico 7'2. Varias caracteristicas del sistema de apoyo a
la ancianidad resultan sorprendentes. Primero, las transferencias familiares
netas a los adultos mayores solo son positivas en China, la provincia china de
Taiwan, la Republica de Corea y Tailandia, todas las cuales son economias en
desarrollo de Asia. En todos los demas paises, el valor de las transferencias
familiares netas a las personas de edad es igual a cero (el Japon y Finlandia) o
negativo (los Estados Unidos, la mayoria de los paises de Europa, las Filipinas
y todos los paises de América Latina). En este ultimo grupo, los adultos
mayores estan proporcionando a las generaciones jovenes mayor ayuda que
aquella que reciben.

En segundo lugar, la importancia de las transferencias publicas varia
mucho segtn el pais. En seis de ellos, a saber, los Estados Unidos, las Filipinas,
Meéxico, la provincia china de Taiwan, la Republica de Corea y Tailandia, las
transferencias publicas fluctian entre alrededor del 40% del déficit del ciclo
de vida en los Estados Unidos y valores levemente negativos en Tailandia y
las Filipinas, lo que significa que pagan mas en impuestos que lo que reciben
por concepto de beneficios. En los demas paises, incluidos el Japon, los paises
de Europa y la mayoria de los de América Latina, las transferencias publicas
oscilan entre mas del 50% en el Uruguay y mas del 95% en Austria.

Tercero, la importancia de los bienes para financiar el déficit del ciclo de
vida varia de manera muy substancial. En los Estados Unidos, las Filipinas,
México y Tailandia, los flujos basados en la existencia de activos corresponden
al menos a dos tercios del déficit del ciclo de vida. En Alemania, Austria,
Finlandia y la provincia china de Taiwan, los flujos de activos equivalen a
menos de un tercio del déficit del ciclo de vida. En muchos paises, los adultos
mayores cuentan con una riqueza importante, pero ahorran el ingreso
originado por ella en vez de utilizarlo para financiar consumo.

A partir de estas estadisticas meramente descriptivas no es posible
llegar a conclusiones categéricas acerca de la sustitucién que se produce
mediante los sistemas de apoyo. Fuera del Asia en desarrollo, estos parecen
variar principalmente en dos sentidos, segun si se depende mas de los flujos
basados en la existencia de bienes o de transferencias publicas. Sin embargo,
el papel que desempefian las transferencias familiares es mas general de lo que
sugiere el grafico 7, porque en la mayoria de los paises en desarrollo de Asia 'y
América Latina las transferencias familiares netas aumentan con la edad. Por
lo general, las transferencias familiares netas entre las personas de 75 afios

12 Elmovimiento alo largo delos ejes y rejas del triangulo muestra las variaciones experimentadas
por dos de los componentes, manteniéndose constante el tercero. En la parte inferior del
triangulo, el valor de los flujos basados en bienes es igual a cero; a lo largo del lado derecho,
el de las transferencias privadas familiares es cero, mientras que a lo largo del lado izquierdo
tienen valor cero las transferencias publicas.
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0 mas son positivas. Resulta dificil saber si la ampliacion de los programas
de transferencias publicas se traducira en una baja del apoyo prestado por
las familias, en una merma de los flujos de activos o en una combinacion de
ambos. Datos de series de tiempo correspondientes a la Republica de Corea
y la provincia china de Taiwan, que no aparecen en este trabajo, indican que
en los ultimos decenios han aumentado substancialmente las transferencias
publicas y declinado las de tipo familiar. Entre los paises de América Latina
incluidos en el programa de cuentas nacionales de transferencias, solo se
recurre a la existencia de bienes cuando las pensiones son bajas (México). En
los paises en que las pensiones publicas son mas generosas y que tienen niveles
similares de ingreso por concepto de bienes, ellos se destinan al ahorro.

Gréfico 7
FUENTES DE APOYO COMO PROPORCION DEL DEFICIT DEL CICLO DE VIDA
(Personas de 65 afios y mas, paises del proyecto de cuentas nacionales de transferencias)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos del proyecto sobre cuentas nacionales de
transferencias “National Transfer Accounts Project” [en linea] http://ntaccounts.org/.

Existe una fuerte relacion de correspondencia entre el gasto en capital
humano en los hijos y la fecundidad. Cuando esta es baja habra menos
personas activas en la poblacion y la relacidon de apoyo sera mas baja, pero es
posible que las personas que trabajan sean mucho mas productivas debido a
la mayor inversion en capital humano.
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De acuerdo con una importante hipotesis planteada por Becker, Willis
y otros (Becker y Lewis, 1973; Becker y Tomes, 1976; Becker y Barro, 1988;
Willis, 1973), existe una relacion de correspondencia entre el nimero y la
calidad de los hijos. Segtin el modelo econdémico para la toma de decisiones en
materia de fecundidad, una merma en el nimero de hijos reduce el precio de
criar hijos de mayor calidad. Del mismo modo, criar hijos de mas calidad (mas
caros) aumenta el precio de tener muchos hijos. En consecuencia, los cambios
que estimulan el descenso de la fecundidad también alientan un mayor gasto
por hijo, mientras que aquellos que promueven una mayor inversion por hijo
estimulan una fecundidad mas baja.

La existencia de una relacion de correspondencia entre la calidad y el
numero reviste importancia para comprender las implicaciones econémicas
del envejecimiento de la poblacion debido a que esta es consecuencia
principalmente de la baja fecundidad. Cuando se centra la atencidén
exclusivamente en el nimero de personas en edad productiva se pierde parte
importante del marco global, que es la calidad de esos trabajadores. Si la
relacion de correspondencia es lo suficientemente fuerte y si el capital humano
aumenta de manera importante la productividad, la fuerza de trabajo mas
reducida del futuro sera igual o mas productiva que la actual fuerza de trabajo
mas numerosa debido al incremento de los recursos invertidos en los hijos.

No obstante que los recursos que se invierten en los hijos pueden influir
en su productividad, en este caso lo que importa es el gasto en capital humano,
esto es, la inversion en salud y consumo. Construimos una medida ficticia
de la cohorte de gasto en capital humano por hijo igual a la suma del gasto
publico y privado en salud por edad y por hijo, sumada para el intervalo de 0
a 17 afios, y en educacion, sumado a lo largo del intervalo de 0 a 26 afios. Se
excluye el gasto en salud después de los 17 anos debido a que gran parte de
este gasto corresponde a salud materna. Para facilitar comparaciones entre
paises y tener en cuenta las diferencias de ingreso, el gasto en capital humano
se divide por el ingreso laboral medio de las personas de 30 a 49 afios.

En el grafico 8 se trazaron estimaciones de la correspondencia entre el
numero y la calidad correspondientes a los 22 paises de las cuentas nacionales
de transferencias en un afio reciente. Existe una relacién relativamente
estrecha entre la inversion en capital humano por hijo y la tasa total de
fecundidad. Como mecanismo simplemente descriptivo, mediante la regresion
del log natural del capital humano sobre el log natural de TGF, se obtiene una
elasticidad estimada de -0,91.

El analisis puede replicarse utilizando estimaciones de series de tiempo
para las economias respecto de las cuales se dispone de las cuentas nacionales
de transferencias: el Japon, 1984-2004; la provincia china de Taiwan, 1976-
2004, y los Estados Unidos, 1960-2003. En el Japon y la provincia china de
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Grafico 8
INVERSION EN CAPITAL HUMANO EN COHORTES SINTETICAS, NORMALIZADAS
A PARTIR DEL INGRESO MEDIO PER CAPITA DE PERSONAS DE 30 A 49 ANOS
RESPECTO DE LA TASA TOTAL DE FECUNDIDAD?, ANO RECIENTE

Capital humano

0 1 2 3 4 5 6
Tasa total de fecundidad

Fuente: Ronald Lee y Andrew Mason, “Generational economics in a changing world” [en linea] http://
ssrn.com/abstract=1506132, 2009.
a 22 paises, afio reciente.

Taiwan la elasticidad es muy elevada, de -1,46 y -1,40, respectivamente. En el
caso de los Estados Unidos, ella es algo inferior que respecto de los datos entre
sectores, de -0,72.

El hecho de que las elasticidades sean elevadas tiene implicaciones
importantes al momento de apreciar las consecuencias econdmicas de la baja
fecundidad y el envejecimiento de la poblacion. Cuando es igual a -1, significa
que el acervo total de capital humano no se reduce al bajar la fecundidad. Lo
que sucede es que la misma inversion en capital humano se distribuye entre
menos personas. Las implicaciones dependen en primer lugar de la medida
en que la inversidon en capital humano aumente la capacidad de aquellos en
que se invierten los recursos y, segundo, de la medida en que el aumento de
la capacidad se traduzca en mayor productividad cuando los hijos de “mejor
calidad” lleguen a la edad adulta. Utilizando estimaciones del rendimiento
de la inversion en capital humano que se encuentran en los estudios sobre el
tema, Lee y Mason (2010) muestran que ella puede contrarrestar totalmente
la baja de la razon de apoyo debida al envejecimiento de la poblacion.
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Grafico 9
INVERSION EN CAPITAL HUMANO EN COHORTES SINTETICAS, NORMALIZADAS
A PARTIR DEL INGRESO MEDIO PER CAPITA DE PERSONAS DE 30 A 49 ANOS
RESPECTO DE LA TASA TOTAL DE FECUNDIDAD? (TRES ECONOMIAS)

Taiwan (provincia china de), 1977-2003

Japon, 1984-2004

Estados Unidos, 1960-2003

Gasto en capital humano

0 T T T 1
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Total tasa de fecundidad
Fuente: N. Ogawa y otros, “Declining fertility and the rising cost of children: what can NTA say about
low fertility in Japan and other Asian countries”, documento presentado en el sexto Taller sobre
cuentas nacionales de transferencias, Berkeley, California, 9 y 10 de enero de 2009, para la
provincia china de Taiwan y el Japén y sitio web del proyecto sobre cuentas de transferencias
nacionales [en linea] www.ntaccounts.org para los Estados Unidos.
a Las estimaciones del Japon en el periodo sefialado son quinquenales, las correspondientes a

la provincia china de Taiwan son anuales y en el caso de los Estados Unidos se trata de afios
seleccionados.

En la economia generacional, la riqueza cumple dos funciones
importantes en el ciclo de vida. Primero, en muchos paises las personas de
edad avanzada dependen substancialmente de sus bienes para sobrevivir en la
vejez. Segundo, los flujos de activos dirigidos a los adultos en edad productiva
son fundamentales para que estos puedan cumplir sus pesadas obligaciones
financieras —al apoyar su propio consumo, el de sus hijos y, mediante los
impuestos que los gravan y las transferencias familiares, el consumo de los
adultos mayores.

En el modelo tradicional de ahorro del ciclo de vida tradicional
ampliamente utilizado por los economistas, el ahorro durante los anos
productivos se utiliza para respaldar el consumo al momento de jubilar.
Esto es muy importante, porque el ahorro cumple dos funciones: abordar el



NOTAS DE POBLACION N°90 « CEPAL 67

problema del tramo de ancianidad del ciclo de vida, proporcionando el capital
necesario para construir una economia industrial de alto rendimiento.

Las estimaciones del proyecto de cuentas nacionales de transferencias
muestran que la importancia de la riqueza para financiar el déficit del ciclo
de vida en la ancianidad varia de manera substancial en el mundo (véase
el grafico 7). En los Estados Unidos, las Filipinas, México y Tailandia,
los adultos mayores financian parte importante de sus necesidades en la
ancianidad a partir de bienes propios. En general, no se trata de un desahorro,
sino de depender fuertemente del ingreso de sus activos. En cambio, los paises
de Europa y algunos de América Latina dependen mucho de los programas de
transferencias publicas y muy poco de sus bienes para financiar sus necesidades
al momento de jubilar. En estos paises, hay pocas razones para ahorrar para el
momento de pensionarse, lo que merma la acumulacion de capital.

En el caso de las primeras edades adultas se ha prestado mucho menos
atencion a la importancia de los bienes propios, por mucho que se reconoce
ampliamente que muchos adultos de edad medianas se ven afectados por
restricciones financieras debido a situaciones que enfrentan en su ciclo de
vida, como financiar su propio consumo, el de sus hijos y el de los adultos
mayores. Parte de esta carga es privada, pero en gran medida es publica y se
deja sentir en forma de elevadas obligaciones tributarias.

El punto anterior queda de manifiesto en los resultados para el Japon
que figuran en el grafico 10. El area azul muestra los déficits y superavits per
capita del ciclo de vida. En el Japon, este tltimo, que es la distancia entre el
ingreso laboral y el consumo propio, alcanza su punto maximo en torno a
los 50 afios. La linea continua muestra las transferencias netas, que también
alcanzan un maximo (en términos negativos) alrededor de los 50 afios. Ademas,
la salida neta de transferencias sobrepasa sostenidamente el superavit del ciclo
de vida a los largo de las edades en que este se produce. El vacio solo puede
llenarse mediante la afluencia de activos. Las personas de las primeras edades
adultas dependen de activos para financiar su propio consumo y cumplir con
las grandes transferencias netas que deben realizar.

Los flujos de activos se generan en diversas formas que varian de un
pais a otro. Primero, pueden producirse dependiendo de la deuda publica y
no de los impuestos para financiar las transferencias publicas y el consumo.
Segundo, los adultos jovenes pueden acumular deudas personales (por ejemplo,
préstamos de estudio o tarjetas de crédito). Tercero, los que disponen de bienes
(por ejemplo, activos financieros, un negocio, una propiedad agricola o una
casa) pueden recurrir al ingreso que producen estos bienes para financiar su
consumo y transferencias. Finalmente, quienes disponen de riqueza pueden
desahorrar, por ejemplo, vendiendo activos para financiar las necesidades de
su ciclo de vida.
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Grafico 10
JAPON: DEFICIT DEL CICLO DE VIDA, TRANSFERENCIAS NETAS
Y REASIGNACIONES DE ACTIVOS, FLUJOS ANUALES
PER CAPITA, 2004
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Fuente: N. Ogawa y otros, “Declining fertility and the rising cost of children: what can NTA say about
low fertility in Japan and other Asian countries”, documento presentado en el sexto Taller sobre
cuentas nacionales de transferencias, Berkeley, California, 9 y 10 de enero de 2009.

En el Japon, que tiene la poblacion mas anciana del mundo, las
transferencias ascendentes son substanciales comparadas con muchos otros
paises, por mucho que, como se indic6 mas arriba, alli las transferencias
ascendentes no son mayores que en algunos paises europeos, ni tan grandes
como posiblemente lo seran en los paises de América Latina a menos que
se introduzcan reformas. Sin embargo, el hecho de que los adultos jovenes
dependan de que cuenten con bienes no solo se aplica a los paises en que
la poblacion esta envejeciendo. En realidad, en la mayoria de los paises en
desarrollo, tan solo las transferencias a los hijos son superiores al superavit
del ciclo de vida. En el grafico 11 se comparan el déficit con el superavit del
ciclo de vida de los ninos. En la mayoria de los paises occidentales, salvo los
Estados Unidos, este ultimo basta o sobra para financiar el déficit de los nifios.
Sin embargo, en ninguno de estos paises sobrepasa el déficit de los nifios y los
ancianos en su conjunto. En Asia oriental la situacion es similar a la de los
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paises occidentales, con excepcion de China, que es el unico pais en que el
superavit del ciclo de vida es superior al déficit de los nifios y los ancianos en
conjunto. Sin embargo, en Asia sudoriental y América Latina, el déficit de los
nifos rebasa con mucho el superavit del ciclo de vida. En todos estos paises,
los flujos de activos son fundamentales para satisfacer el consumo y cumplir
con las transferencias que obligan a los adultos jovenes.

Grafico 11
SUPERAVIT AGREGADO DEL CICLO DE VIDA EN COMPARACION CON
DEFICIT AGREGADO DE LOS NINOS RESPECTO DE PAISES DEL
PROYECTO DE CUENTAS NACIONALES DE TRANSFERENCIAS?
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos del proyecto sobre cuentas nacionales de

transferencias “National Transfer Accounts Project” [en linea] http://ntaccounts.org/.

2 Todos los valores se normalizaron a partir del ingreso laboral agregado del grupo de edades de
30 a 49 afos. EIl déficit de los nifios es igual a la diferencia entre el consumo y el ingreso del
trabajo acumulado desde la edad 0 hasta la edad en que el consumo y el ingreso laboral son
iguales. El superavit es igual al consumo menos el ingreso del trabajo acumulado en todas las
edades respecto de las cuales el consumo es superior al ingreso laboral.
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E. Conclusiones

En los paises de alta fecundidad y bajos ingresos los nifios necesitan una
gran cantidad de recursos, lo que se traduce en importantes transferencias
descendentes, tanto publicas como privadas. Estos recursos economicos
se distribuyen entre muchos nifios y, por lo tanto, el gasto y la inversion
en capital humano por hijo son reducidos en comparacion con los paises
industrializados. A medida que se reduce la fecundidad aumenta la inversion
en capital humano por hijo, lo que atentia los efectos de una relacion de apoyo
menguante a medida que envejece la poblacion. Sin embargo, los mecanismos
que vinculan la fecundidad con la inversidn en capital humano son complejos.
Las politicas que reducen la fecundidad no aseguran en absoluto que
aumentara la inversion en capital humano. En realidad, gran parte de la mayor
inversion en capital humano adicional corresponde al sector publico y no a los
padres. Lo principal es que las politicas que equiparan la disminucion de la
fecundidad con una mayor inversion en los hijos probablemente contribuiran
a mantener el crecimiento economico durante la transicion de la edad a través
del mundo.

Las politicas publicas relacionadas con las transferencias para favorecer
a los adultos mayores también son muy importantes. En muchos paises de
Europa y América Latina, las transferencias ascendentes son muy grandes
en comparacion con las necesidades de los adultos mayores al momento de
jubilar. Una excesiva dependencia de las transferencias publicas socava un
motivo muy importante para acumular bienes. Como consecuencia de ello, es
posible que se reduzca la acumulacion de capital y por lo tanto disminuyan la
creacion de empleos y los salarios.

A medida que la poblacién envejece, se supone que disminuya la
poblacion empleada. Si se eliminan paulatinamente desincentivos tales como
la estructura de las pensiones y las politicas de jubilacion obligatoria, la
proporcion de personas que trabajan se reducira mas lentamente. En igualdad
de condiciones, esto conducira a un empeoramiento de las condiciones de vida y
hara que los programas de transferencias publicas a los adultos mayores resulten
insostenibles. Sin embargo, a largo plazo la aplicacion de politicas publicas
eficaces puede dar resultados mucho mas favorables. Entre estas politicas cabe
mencionar las inversiones en capital humano y el evitar recurrir demasiado
a programas de transferencias en gran escala para los adultos mayores. El
fortalecimiento de los sistemas financieros y el desarrollo de mecanismos para
promover una mayor tasa de ahorro son igualmente importantes.
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Resumen

En este articulo se utiliza la metodologia desarrollada por Bommier y otros (2010) para elaborar
cuentas historicas de transferencias publicas en educacion y seguridad social en el Brasil y examinar
las redistribuciones financieras que estos sistemas publicos implican para las generaciones nacidas
entre 1923 y 2000. Sus principales conclusiones son que la generacion actual de viejos ha recibido
beneficios netos con las politicas de seguridad social y que, a su vez, la generacion actual de
adultos se ha visto perjudicada, en términos netos, por haber tenido que financiar la seguridad
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Abstract

This article uses the methodology developed by Bommier and others (2010) to produce historical
public transfer accounts for education and social security in Brazil and examine the financial
redistribution effects these public systems entail for the generations born between 1923 and 2000.
Its main conclusions are that the current generation of elderly have received net benefits under
social security policies and that the current generation of adults have been net losers because they
have had to finance social security and the expansion of the public education system.

Résumé

Les auteurs de cet article utilisent la méthodologie de Bommier et coll. (2010) pour élaborer une
comptabilité historique des transferts publics dans les domaines de I’éducation et de la sécurité
sociale au Brésil et analyser les redistributions financiéres impliquées par ces systémes publics
pour les générations nées entre 1923 et 2000. Les principales conclusions de cet exercice sont que
la génération actuelle de personnes agées a obtenu des bénéfices nets des politiques de sécurité
sociale et que, par ailleurs, la génération actuelle d’adultes a souffert un préjudice en termes nets,
car elle a di financer la sécurité sociale et I’extension du systéme public d’éducation.
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Introduccion

En un articulo de reciente aparicion, Turra, Queiroz y Rios-Neto (2010)
mostraron que en el Brasil, las personas mayores reciben transferencias
publicas per capita mucho mas elevadas que los nifos. La relacion entre las
transferencias publicas per capita netas (es decir, el gasto publico deducidos los
impuestos pagados) dirigidas a las personas mayores (de mas de 65 afios) y las
transferencias publicas per capita netas dirigidas a los ninos (de 0 a 15 afios)
en el Brasil es entre 2,5 y 8 veces mayor que las relaciones estimadas para los
Estados Unidos, el Japon y algunos paises seleccionados de Europa y América
Latina. Ciertos modelos teodricos detallados en la literatura pueden ayudar a
explicar la gran magnitud de los flujos de transferencias publicas dirigidas a
las personas de edad. Una posible explicacion es la creciente participacion
relativa de la poblacién mayor, combinada con su poder politico (véase una
discusion sobre los Estados Unidos en Preston, 1984). Otra razén es la equidad
intergeneracional (Becker y Murphy, 1988): el gasto publico que actualmente
se dirige a las personas mayores puede ser una simple compensacion por las
contribuciones que realizaron en sus etapas mas productivas al desarrollo de
la educacion publica.

No obstante, la evidencia histérica indica que el aumento del gasto
publico en educacion en el Brasil comenzé mucho mas tarde que en otros
paises. Por ejemplo, Bommier y otros (2010) mostraron que en los Estados
Unidos, el gasto publico en educacién comenzo a fines del siglo XIX y el sistema
publico de pensiones surgi6 alrededor de la década de 1930. En el Brasil, la
consolidacion de la educacion primaria publica tuvo lugar cuando la mayor
parte de la poblacion de edad ya habia comenzado a recibir prestaciones de
jubilacién. La primera ley que establecio la educacion publica en este pais data
del siglo XIX y fue consecuencia de los cambios sociales y econdmicos que
ocurrieron en ese periodo. Sin embargo, el sistema tardé 100 afios mas para
comenzar a estructurarse sobre la base de los principios de descentralizacion,
cobertura universal y Estado laico. En la Constitucion de 1988 se establecio
que el gobierno federal debia destinar el 18% de su presupuesto a la educacion,
mientras que los estados y municipios debian asignar el 25%. En general, la
educacion primaria es proporcionada por los municipios (3,6% del PIB),
mientras que el gobierno estatal es responsable de la educacion secundaria
(0,8% del PIB) y el gobierno central financia la mayor parte de la educacion
publica superior (0,5% del PIB) (Camargo, 2004; Schwartzman, 2003; Almeida,
2001). Asimismo, desde 1971 es obligatorio cursar ocho afios de educacion
primaria. Si bien desde el afio 2000, casi todos los nifios de entre 7 y 14 afios
han sido matriculados en la escuela, aun persisten diversos problemas, como la
repeticion y la desercion escolar después de los 15 afios. El gobierno brasilefio
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invierte en educacion porcentajes del PIB similares a los de otros paises,
pero el modelo de gasto por alumno es radicalmente diferente. Por ejemplo,
mientras que el gasto por alumno del Brasil en educacion superior es unas 14
veces mas elevado que en educacion primaria, en los paises de la Organizacion
de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) la proporcién es de solo
2,7, lo que resalta la desigual distribucion de recursos publicos por nivel de
educacion en el Brasil (Almeida, 2001).

La expansion del sistema publico de pensiones del Brasil se inicio tras
la segunda guerra mundial (Queiroz, 2008) y se aceleré en los ultimos 20
afios. El ultimo gran cambio en materia de reglamentaciones qued6 plasmado
en la Constitucién de 1988 con la ampliacion de la cobertura obligatoria
de la seguridad social a la mayoria de los grupos excluidos, incluso a los
trabajadores rurales, sin necesidad de que existieran incrementos equivalentes
en los ingresos de los contribuyentes. Otras medidas volvieron el sistema mas
generoso: se establecio el salario minimo como la prestacion mas baja pagada
por el sistema, se clasificaron todas las jubilaciones de conformidad con
dicho salario minimo y se redujo la edad minima de jubilacion (Stephanes,
1998). En 2000, el sistema PAYGO contaba con 27 millones de trabajadores
contribuyentes y 16 millones de beneficiarios, y alrededor del 77% de la
poblacién de 60 afos y mas recibia algiin tipo de prestacion de jubilacion
(Queiroz, 2005). Ademas, al sistema general de pensiones se suma el programa
de jubilaciones especial para empleados publicos. Si bien es menor en nimeros
absolutos si se compara con el programa general, el gasto del programa de los
empleados publicos no es nada despreciable y en 2002 represento el 4,7% del
PIB (Medici, 2004). El sistema de los empleados publicos tiene dos ventajas
notorias: tasas de reemplazo mas elevadas y menor tiempo de aportes para
recibir una jubilacion completa. El programa presenta un déficit alto, que se
ha incrementado en la tltima década, y una tasa de dependencia muy elevada.
Esto significa que se jubilan pocos trabajadores, lo que acrecienta las dudas
sobre su sostenibilidad en el futuro.

En el grafico 1 se muestra la evolucidon historica del gasto total en
educacion publica y pensiones (sistema general y de empleados publicos).
Desde la década de 1940, el gasto en pensiones ha sido mucho mas cuantioso
que el gasto en educacion publica (en la actualidad se ubican en torno al
10% y el 4% del PIB, respectivamente). Cabe sefialar que estas son medidas
aproximadas que no representan efectos composicionales. Por lo tanto,
debido a que la poblacion brasilefia era muy joven durante el siglo XX, las
discrepancias son mayores cuando se controla la estructura por edades.

El desarrollo de los sistemas de transferencias publicas en el Brasil
se vincula estrechamente al modelo de desarrollo econémico adoptado en
la segunda mitad del siglo XX. Filgueira (2005) y Draibe (2007) sostienen
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Graéfico 1
BRASIL: GASTO TOTAL EN PENSIONES Y EDUCACION PUBLICA, 1933-2000
(En porcentajes del PIB)
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que la expansion del sistema de bienestar social del Brasil se dio junto al
proceso de industrializacion y que ambos adelantos fueron coordinados
por el gobierno federal. Por lo tanto, la evolucion del sistema de proteccion
social ha afectado principalmente las relaciones entre capital y trabajo.
En las primeras etapas, la politica social del Brasil se centré en las zonas
urbanas y en el mercado de trabajo formal, lo que ayuda a explicar por
qué la proteccion social solo existia para los empleados publicos y los
trabajadores del sector industrial moderno (Filgueira, 2005). De hecho,
la expansion del sistema de bienestar social dependié de la estructura
productiva y de la influencia politica de la clase profesional. Ademas, el
desarrollo economico basado en la sustitucion de importaciones aumenté
la importancia del sistema de seguridad social, al tiempo que permitid
descuidar las inversiones en educacién y salud (Draibe, 2007).
Desafortunadamente, en ningtn estudio tedrico se han discutido las
consecuencias de la evolucion del Estado de bienestar en el Brasil en términos
de equidad intergeneracional. Asimismo, en los primeros estudios empiricos
solo se analizaba un periodo de tiempo que puede no reflejar lo que ocurre entre
cohortes reales. Este tema puede abordarse unicamente con la elaboracion
de cuentas de transferencias histéricas y el uso de un marco contable capaz
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de proveer mediciones del ciclo de vida. En este articulo se sigue el enfoque
metodologico ideado por Bommier y otros (2010) para elaborar cuentas de
transferencias historicas de educacion publica y seguridad social en el Brasil y
analizar las redistribuciones financieras que estos sistemas publicos implican
para las generaciones nacidas entre 1923 y 2000.

A. Estimacion de cuentas histéricas y predicciones
de transferencias publicas

SObre la base del trabajo realizado por Bommier y otros (2010), calculamos
el valor neto actualizado al nacimiento de las prestaciones de pensiones
y educacion publica recibidas, menos los impuestos pagados, para las
generaciones brasilefias nacidas entre 1923 y 2000. Para hacer este calculo,
primero elaboramos una completa matriz de edad y tiempo de prestaciones ¢
impuestos para cada cohorte de nacimiento. Suponiendo que la vida termina
a los 100 afios, debimos prever transferencias hasta 2100 ademas de estimar
cuentas historicas. Los datos historicos se extrajeron de censos e informacion
administrativa. En el caso de la educacion publica, los datos de prestaciones
especificas por edad se obtuvieron a partir de informacion sobre las tasas de
matricula escolar disponibles en los datos censales. Para obtener estimaciones
especificas por edad correspondientes a un solo afio interpolamos los perfiles
por edad entre anos censales (1960-2000). Para los afos entre 1923 y 1959,
supusimos que los perfiles de prestaciones especificos por edad eran iguales al
perfil de 1960. Para ajustar los perfiles por edad de acuerdo con el gasto total
en educacidn publica utilizamos las series historicas de gasto por beneficiario
elaboradas por Junior (2007) para el periodo 1933-2000 y basadas en datos
administrativos. Debido a que no contabamos con informacién acerca del
gasto por beneficiario para el periodo 1923-1932, asumimos que era igual al
nivel de 1933. En el caso de las pensiones, los datos de prestaciones especificas
por edad para el periodo 1960-2000 se obtuvieron de informacion sobre las
prestaciones medias percibidas por edad, disponible en los datos censales.
Para el periodo 1923-1959 utilizamos el perfil de 1960. Para ajustar los perfiles
por edad a los controles macro, obtuvimos informacion especifica por afio del
total de gastos (tanto del sistema general como del de los empleados publicos)
a partir de datos administrativos. La educacion y las pensiones se pagan con
diferentes impuestos, pero no contdbamos con informacion histérica sobre
su asignacion por edad. Por lo tanto, los datos de impuestos especificos por
edad se generaron sobre la base de los perfiles por edad de la renta del trabajo
disponibles en los datos censales. Algunos estudios realizados anteriormente
sobre el Brasil (Turra, 2000) muestran que los perfiles por edad de la renta del
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trabajo son un buen valor sustitutivo para la mayoria de los impuestos. Los
perfiles historicos de impuestos especificos por edad se ajustaron sobre la base
de una hipoétesis presupuestaria equilibrada.

A los efectos de la proyeccion, tomamos como referencia el trabajo de
Bommier y otros (2010) para suponer un patron por edad intersectorial fijo
para prestaciones e impuestos. Ademas, subimos los niveles de los perfiles por
edad de los impuestos a una tasa del 1% anual para representar el posible efecto
del aumento de la productividad en los salarios. En el caso de las jubilaciones,
el presupuesto se equilibra en cada periodo utilizando la distribucion de
la poblacion por edades y de acuerdo con dos presunciones especificas de
equilibrio presupuestario: i) solo se reducen las prestaciones y ii) solo se
aumentan los impuestos. En el caso de la educacion, también asumimos dos
escenarios de equilibrio tras ponderar las estimaciones con las estructuras
etarias proyectadas de la poblacion: i) solo se reducen los impuestos sin
ganancias por matricula o prestacion por alumno después de 2000 y ii) solo se
aumenta el gasto. Una vez estimada la totalidad de la matriz de edad y tiempo
de prestaciones e impuestos para cada cohorte de nacimiento, utilizamos tasas
de supervivencia y una tasa de interés real constante del 3% para calcular el
valor neto actualizado al nacimiento para cada cohorte. Ofrecemos un analisis
de sensibilidad al comparar los resultados sobre la base de otras tres tasas de
interés: 2%, 4% y 5% anual.

B. Resultados

En el grafico 2 se presenta el valor neto actualizado para las pensiones
correspondiente a cada cohorte de nacimiento nacida entre 1923 y 2000, de
acuerdo con los dos ajustes de equilibrio presupuestario. La creacion del
sistema de seguridad social en la década de 1960 generd ganancias econdmicas
para los primeros participantes. La poblacion de edad que hoy vive en el Brasil
(cohortes nacidas hasta fines de la década de 1940) recibié mas prestaciones
en comparacion con los impuestos que pagd al sistema. Las ganancias se
reducen en el caso de las cohortes mas jovenes, ya que los impuestos que
pagaron durante toda su vida son mayores que las prestaciones recibidas. Los
valores netos actualizados son negativos para las cohortes nacidas después de
mediados de los afnos sesenta y comienzos de la década de 1970 (dependiendo
del ajuste realizado). Estas son las cohortes que, como adultos, han soportado
mayormente los costos de la expansion de las prestaciones de seguridad social
después de 1992. Los valores netos actualizados cada vez mas negativos para
las cohortes mas jovenes también reflejan la decadencia de las relaciones
entre la poblacion activa y la poblacion inactiva en el siglo XXI debido al
envejecimiento de la poblacion.
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Gréafico 2
BRASIL: VALOR NETO ACTUALIZADO AL NACIMIENTO DE PRESTACIONES DE
PENSION PREVISTAS EN EL CURSO DE LA VIDA, POR ANO DE NACIMIENTO
(En reales de 2008)
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En el grafico 3 se muestra el valor neto actualizado para la educacion
publica. Las cohortes nacidas hasta la década de 1970, sin importar el ajuste
de equilibrio presupuestario utilizado, recibieron menos prestaciones en
comparacion con los impuestos pagados, y las cohortes nacidas entre 1952 y
1962 experimentaron la mayor pérdida imprevista.

Estas son las cohortes que no se beneficiaron de la educacidon publica
universal durante su infancia y que después, cuando se hicieron adultas,
pagaron la mayor parte de la expansion de la educacidon basica en el Brasil.
Los valores netos actualizados se vuelven positivos para las cohortes mas
jovenes, ya que el sistema educativo no necesita mas expansiones y la relacién
de dependencia de los jovenes sigue decreciendo.
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Gréafico 3
BRASIL: VALOR NETO ACTUALIZADO AL NACIMIENTO DE
PRESTACIONES DE EDUCACION PUBLICA PREVISTAS EN
EL CURSO DE LA VIDA, POR ANO DE NACIMIENTO
(En reales de 2008)
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Fuente: Elaboracion propia.

En el grafico 4 se presentan los valores netos actualizados para los
dos sistemas combinados. Comparamos los valores netos actualizados
combinados para las pensiones de conformidad con los dos ajustes de
equilibrio presupuestario. Para la educacion publica utilizamos los resultados
suponiendo solo recortes fiscales. Las generaciones de mas edad —las primeras
en soportar los costos de la educacidén publica— fueron compensadas con
generosas prestaciones de seguridad social. Los valores netos actualizados
combinados son positivos para todas las cohortes nacidas hasta comienzos
de los afios cincuenta.

Los valores netos actualizados combinados son negativos para las
cohortes nacidas entre las décadas de 1950 y 1970; estas son las generaciones
que han soportado los costos tanto de la expansion de las prestaciones de la
seguridad social para las generaciones mayores como de la educacion publica
paralas generaciones mas jovenes. Finalmente, las cohortes que se beneficiaron
de la educacion publica (nacidas a partir de comienzos de la década de 1970)
eran muy jovenes para beneficiarse del sistema de seguridad social y, por tanto,
tenian un valor neto actualizado cercano a cero.
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Gréafico 4
BRASIL: VALOR NETO ACTUALIZADO AL NACIMIENTO
DEL TOTAL DE TRANSFERENCIAS PREVISTAS EN EL
CURSO DE LA VIDA (PENSIONES Y EDUCACION)
(En reales de 2008)
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Fuente: Elaboracion propia.

En el grafico 5 se muestra que los resultados son sensibles a la tasa
de descuento utilizada, pero las principales conclusiones son practicamente
iguales. Las tasas de interés mas bajas aumentan la importancia de las
prestaciones recibidas en los tiltimos aflos de vida en relacion con las percibidas
antes. Por lo tanto, debido a que las transferencias de pensiones son superiores
a las transferencias educativas, los valores netos actualizados calculados
sobre la base de tasas de descuento mas bajas son mayores. Mas alla de la
tasa utilizada (del 2% al 5%), el patron de valor neto actualizado por afio de
nacimiento es similar y las cohortes de mas edad registran el mayor valor neto
actualizado, mientras que las actuales cohortes de adultos experimentan las
ganancias mas bajas (o las mayores pérdidas).

En su estudio, Bommier y otros (2010) mostraron valores netos
actualizados en relacion con el valor actual de las prestaciones en el curso
de la vida. Las mediciones relativas son una forma mas precisa de comparar
las pérdidas y ganancias de cada cohorte. En el caso del Brasil, no pudimos
estimar mediciones precisas de prestaciones para los afios previos a 1960 y
decidimos no utilizarlas. No obstante, nuestros resultados preliminares indican
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Gréfico 5
BRASIL: ANALISIS DE SENSIBILIDAD DEL VALOR NETO ACTUALIZADO
PARA EL TOTAL DE TRANSFERENCIAS (EN UN ESCENARIO SOLO
DE REDUCCION DE PRESTACIONES) UTILIZANDO VARIAS
TASAS DE DESCUENTO, POR ANO DE NACIMIENTO
(En reales de 2008)
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que las ganancias netas registradas por las primeras cohortes representan una
importante porcion de las prestaciones percibidas en el curso de su vida, lo
que vuelve atin mas evidentes las diferencias relativas en las cohortes.

C. Resumen

En este articulo se analiza como se han redistribuido las transferencias
publicas en las distintas generaciones de brasilefios, utilizando cuentas de
transferencias publicas historicas y proyectadas. El ejemplo del Brasil refuta el
argumento de Becker y Murphy que plantea que existe un rezago de al menos
una generacion entre la expansion de la educacion publica y la expansion de
los programas estatales de pensiones. Nuestros resultados para todo el ciclo
de vida corroboran los resultados anteriores basados en datos por periodos
(Turra, 2000; Turra, Queiroz y Rios-Neto, 2010) y muestran que el sector
publico ha sido generoso con las actuales generaciones de personas mayores
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en el Brasil, aunque no han recibido suficientes compensaciones en relacioén
con los impuestos pagados durante toda la vida Estos resultados coinciden
con la opinion de Draibe (2007), que sostenia que el desarrollo econémico
basado en la sustitucién de importaciones aumentaba la importancia del
sistema de seguridad social, al tiempo que permitia descuidar las inversiones
en educacion y salud.

Existe una vasta literatura donde se documenta el papel central de las
transferencias publicas en la mejora del bienestar de la poblacion mayor del
Brasil, en especial mediante el alivio de la pobreza (por ejemplo, Turra, Marri
y Wajnman, 2008; Turra y Rocha, 2010). Sin embargo, poco se sabia acerca de
como se habian financiado esas mejoras en el bienestar. En nuestro articulo se
muestra que las actuales generaciones de adultos (nacidos entre 1950 y 1980)
son los mayores perdedores netos, no solo por pagar por las cohortes de mas
edad, sino también por proporcionar los recursos necesarios para expandir
el sistema educativo. Es probable que esta “doble carga” que soportan los
adultos de hoy haya limitado la capacidad del sector publico para redistribuir
mas recursos a los jovenes en forma de capital humano. También es interesante
destacar que las actuales generaciones de adultos han pagado impuestos netos
mas altos, no solo a nivel individual —como se sefala en esta publicacion—,
sino también a nivel grupal, ya que representan grupos etarios relativamente
mas grandes.

Por ultimo, cabe agregar que nuestro andlisis tiene varias limitaciones,
muchas de las cuales probablemente tengan poco o ningun efecto en las
principales conclusiones. Entre ellas se incluyen, por ejemplo, las suposiciones
utilizadas para elaborar cuentas de transferencias historicas, detalladas
anteriormente. Otras limitaciones, no obstante, merecen una discusién mas
profunda en futuros estudios, como los escenarios para proyectar las cuentas
de transferencias y la falta de informacion sobre otros sistemas del sector
publico (salud y déficit presupuestario).
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La importancia de las transferencias
econdmicas intergeneracionales
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Resumen

En esta publicacion se describe el patron per capita por edad del consumo, el ahorro, el ingreso
laboral, el ingreso de capital, las transferencias publicas positivas (beneficios) y negativas
(impuestos) y las transferencias familiares recibidas y entregadas en Chile en 1997. Estas
estimaciones se realizaron sobre la base de la metodologia de cuentas nacionales de transferencias.
Ademas, se examinan las distintas fuentes de financiamiento del consumo para grandes grupos de
edad y se muestra como varia la importancia del mercado y de las trasferencias en el financiamiento
del consumo, segun el grupo de edad que se observe.

' El financiamiento de esta investigacion fue otorgado por la Universidad de California en
Berkeley y los Institutos Nacionales de Salud, mediante la donacion NIA R01-AG25247. El
Centro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo (IDRC) apoya las investigaciones
sobre este tema en los paises de América Latina, incluido Chile, mediante un proyecto de
cooperacion técnica llevado a cabo por el Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia
(CELADE)-Division de Poblacion de la CEPAL, en colaboracion con la Division de
Poblacion de las Naciones Unidas.

2 Division de Poblacion del Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales de las Naciones
Unidas.

3 Centro Latinoamericano y Caribeno de Demografia (CELADE)-Division de Poblacion de la
CEPAL.
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Abstract

This publication describes the per capita age pattern of consumption, saving, earnings, capital
income, positive public transfers (benefits), negative public transfers (taxes) and family transfers
received and disbursed in Chile in 1997. These estimates were prepared on the basis of the national
transfer accounts methodology. It also examines the different sources of consumption financing
for major age groups and shows how the importance of the market and transfers in the financing
of consumption varies depending on the age group observed.

Résumé

Cette publication décrit le modele, par habitant et par 4ge, de la consommation, de 1’épargne, du revenu
du travail, du revenu des capitaux, des transferts publics positifs (avantages) et négatifs (imp6ts), ainsi
que les transferts familiaux recus et remis au Chili en 1997. Ces estimations ont été élaborées sur la
base de la méthodologie des comptes nationaux des transferts. La publication analyse en outre les
différentes sources de financement de la consommation pour de grands groupes d’dge et montre la
variation de I’importance du marché et des transferts dans le financement de la consommation, selon
le groupe d’age étudié.
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Introduccion

Chile es un pais de ingresos medios con una poblacidn relativamente pequefia
que se encuentra en proceso de envejecimiento. La evolucion de su economia
en las ultimas décadas ha sido examinada por especialistas y analistas
politicos interesados en evaluar los programas, las reformas y las politicas de
ajuste estructural del pais, sobre todo en lo que se refiere a su manifestacion
en algunos indicadores macroeconémicos. En ciertas investigaciones, se ha
prestado considerable atencidon al efecto de las politicas econémicas en la
estabilidad y el crecimiento de Chile, asi como a los efectos de la privatizacion
del sistema de pensiones en el ahorro agregado, la inversion y el crecimiento, y
a los efectos distributivos del gasto publico y los programas de transferencias.
En otros estudios, se analizaron las tendencias demograficas, destacandose las
potenciales consecuencias economicas del envejecimiento de la poblacién. Sin
embargo, a pesar de las claras conexiones entre ambas areas, son escasas las
investigaciones en las que se las trata de manera integrada.

En el presente estudio, se examinan los mecanismos que permiten a
la poblacion chilena satisfacer sus necesidades de consumo en las diferentes
etapas del ciclo de vida. Asimismo, se exploran los alcances de la dependencia
econdmica en distintos grupos de edad, los medios de financiamiento del
consumo y algunos de los efectos que provocan las reasignaciones de recursos
entre los grupos etarios en las condiciones de vida de cada generacién de la
poblacion. El analisis se basa en nuevas estimaciones para 1997 de las cuentas
nacionales de transferencias de Chile. Estas cuentas permiten realizar un
analisis sistematico y detallado de ciertos aspectos importantes del ciclo de
vida econdmica.

A. Panorama economico

La economia de Chile y los niveles de vida de la poblacién han cambiado
sustancialmente en las ultimas décadas. El pais ocupa actualmente una
posicion elevada dentro de la region en muchos indicadores socioecondmicos,
como el ingreso per capita de alrededor de 14.510 ddlares en paridad del
poder adquisitivo registrado en 2008, el segundo mas alto de América Latina
después de México (FMI, 2009). El crecimiento anual del PIB per capita
se aceler6o de un promedio algo superior al 2% durante la década de 1980
al 5% durante la década de 1990 (Loayza y Soto, 2002, pag. 5, cuadro 2).
Desde entonces, se desacelero levemente, pero a pesar de registrar variaciones
de corta duracion, siguié6 promediando un positivo 3,2% anual durante la
primera mitad de la ultima década. A partir de 1990, Chile mantuvo una
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macroeconomia razonablemente estable y cuentas externas sostenibles. En
2000 el gobierno introdujo una regla fiscal de balance estructural (Marcel
y otros, 2001), que establecidé un nivel de gasto coherente con la tendencia
estimada de mediano plazo del producto nacional bruto (PNB), una politica
con efectos contraciclicos. Ademas, la disciplina fiscal contribuyo a reducir
en gran medida la deuda externa, lo que dio como resultado una disminucidén
historica de las primas de riesgo del pais (Marcel, 2006).

Uno de los motores del crecimiento agregado ha sido la acumulacién de
capital, financiada con ahorros nacionales. Durante las décadas de 1960y 1970,
la tasa de ahorro nacional tuvo una fluctuacion significativa, promediando
apenas alrededor del 12% del PIB (Bennett, Schmidt-Hebbel y Soto, 1999).
Luego de la crisis econdémica de 1982 y 1983 (cuando el envejecimiento de la
estructura etaria de la poblacién comenzé a tornarse evidente), los ahorros
observaron un agudo aumento y superaron el 20% del PIB a fines de la década
de 1980, para mantenerse en torno a ese nivel durante la década siguiente.
En 1997, el principal afio examinado en este estudio, los ahorros nacionales
representaron el 23,1% del PIB, en tanto que la inversion alcanzo6 el 27,7% del
PIB. Este desempefio supera el promedio de América Latina, pero se ubica
muy por detras de otras regiones y paises en desarrollo, particularmente los
de Asia.

Otra area en la que Chile tuvo un progreso sustancial es la reduccion de
la pobreza, que era muy elevada (del orden del 45% de la poblacion) durante
los afnos ochenta, la ultima década del gobierno militar. La tasa de pobreza
se ha desplomado desde entonces, del 38,6% en 1990 al 13,7% en 2006, y
la poblacion se vio beneficiada con una mejor proteccion contra los ciclos
econdmicos gracias a las transferencias publicas a grupos concretos (Leiva,
2006), como también a la estabilidad macroeconémica y la politica de balance
estructural ya mencionadas.

B. Caracteristicas y tendencias demograficas

La poblacién de Chile, que en 2008 alcanzaba los 16,3 millones de personas,
esta atravesando una transicion demografica significativa. La primera mitad
del siglo XX se caracterizo por una tasa total de fecundidad de mas de seis
hijos por mujer y una esperanza de vida al nacer por debajo de los 55 afios.
Las personas mayores constituian una pequefia proporcion de la poblacion
y relativamente pocos superaban la edad normal de retiro: menos del 40%
sobrevivia hasta los 70 afios y menos del 20% vivia hasta los 80 afios. Como
toda sociedad que se halla en una etapa previa a la transicion, la carga
demografica principal era el mantenimiento de los nifios, en tanto que la



NOTAS DE POBLACION N°90 « CEPAL 91

dependencia de la edad madura constituia un riesgo menor para las personas
y una preocupacion minima a nivel agregado para los nacientes sistemas de
proteccion social.

A comienzos de la década de 1980, cuando se introdujeron importantes
reformas en el sistema de pensiones y los sectores de la salud y la educacion,
la fecundidad habia caido a cerca de 2,5 nacimientos por mujer y la esperanza
de vida habia superado los 70 afos. En afios mas recientes, se realizaron
importantes cambios de politica en el sector de la salud y en 2007 se aprobo
una nueva reforma integral del sistema de pensiones, que estimula las
contribuciones y amplia los beneficios, especialmente para los trabajadores
de bajos ingresos. El siguiente paso seria transformar el sistema educativo.
Todo esto ha ocurrido en un momento en que la transicion demografica
alcanzé un déficit de fecundidad de alrededor de 1,9 nacimientos por mujer y
un promedio de esperanza de vida de 78 afos, nivel comparable al de algunos
paises desarrollados, como los Estados Unidos*.

Estos cambios estan causando un envejecimiento demografico
considerable e implican que el retiro constituye una etapa cada vez mas larga
del ciclo de vida de las personas. Actualmente, los hombres que sobreviven
a la edad de 60 afios tienen una esperanza de vida de 20 afios adicionales,
en promedio, y en el caso de las mujeres, de 24 afos adicionales. Estas
cifras continuarian aumentando, ya que se proyecta una aceleracion de la
tendencia general del envejecimiento en las proximas décadas. El proceso de
envejecimiento demografico se manifiesta en forma contraria en el nimero de
nifios, cuya proporcién en la poblacion se ha reducido continuamente desde la
década de 1960, y cuyos nimeros absolutos han empezado a disminuir en los
ultimos afios. Considerados en su totalidad, los cambios actuales y proyectados
en la estructura de edad de la poblacion se traducen en una tasa de dependencia
demografica que se mantiene baja y en disminucién. Sin embargo, se proyecta
que la caida se detenga en menos de 10 anos, cuando la tasa alcance su nivel
histérico mas bajo, de alrededor de 45 personas, en los grupos etarios de
dependencia convencionales (los menores de 15 anos y los adultos de 65 afios
0 mas) por cada 100 personas en las principales edades productivas (entre 15
y 64 afios). Esto indica que queda poco tiempo para aprovechar los beneficios
del dividendo demografico asociados a la baja presion demografica sobre el
consumo y la distribucion de la produccion nacional.

4+ En América Latina, la esperanza de vida més alta se registra en Chile y Costa Rica (seguidos
de cerca por Cuba, con una esperanza de vida al nacer en torno a los 77 afos), mientras que
la fecundidad de Chile es la segunda mas baja, luego de la bajisima tasa de Cuba, de 1,6
nacimientos por mujer.
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Lastendenciasecondémicasy demograficasindicadas tienen implicancias
directas en las transferencias realizadas entre grupos de edad y las diferentes
maneras en que los individuos, las familias y el sector publico redistribuyen
la produccion y los recursos econdémicos para satisfacer las necesidades de
consumo de la poblacion en las distintas etapas del ciclo de vida.

C. Las cuentas nacionales de
transferencias de Chile en 1997

A continuacion, se examina el primer grupo de cuentas nacionales de
transferencias de Chile, siguiendo la metodologia desarrollada por Mason y
otros (2009). Los resultados corresponden al afio 1997 e incluyen el déficit
del ciclo de vida, las transferencias publicas y privadas y las reasignaciones
de activos, es decir, todos los componentes principales de las cuentas de
transferencias generacionales.

Las reasignaciones intergeneracionales se miden en términos de la
magnitud del déficit del ciclo de vida y los elementos que lo componen, lo que
equivale a la diferencia entre el consumo y la produccion en cada edad. Una
expresion util para resumir el marco analitico y de calculo esta dada por la
ecuacion del déficit del ciclo de vida y sus elementos:

= + - + -
C-Y, = YV,-S + 1 -1 + /-7
Déficit del Reasignaciones Transferencias Transferencias
ciclode vida basadas en activos  publicas netas publicas privadas
—_—

Transferencias netas

——
Reasignaciones etarias

En este marco, los ingresos percibidos por individuos de determinada
edad estdn compuestos por los ingresos laborales (Y)), las rentas provenientes
de activos (Y,), las transferencias recibidas del sector publico (Tg*) y las
transferencias recibidas del sector privado (’C ). Los egresos consisten en el
consumo (C), las inversiones en capital, créditos y tierra (I) (que en el agregado
deben ser equivalentes a los ahorros (S)), las transferencias al gobierno (’Cg')
y las transferencias al sector privado (T)). En otras palabras, la ecuacion
establece que el déficit del ciclo de vida debe igualar las reasignaciones etarias,
compuestas por las reasignaciones basadas en activos y las transferencias
netas. Los métodos de estimacion especificos se presentan en detalle en el sitio
web del proyecto sobre cuentas nacionales de transferencias [en linea] http://
www.ntaccounts.org/.
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Para Chile, dos bases de datos a micronivel fundamentales para las
estimaciones de las cuentas nacionales de transferencias son la Encuesta
de Presupuestos Familiares 1996-1997 y la Encuesta de Caracterizacion
Socioeconomica Nacional (CASEN) de 1998. La primera es la principal
fuente de datos para estimar el consumo privado, ya que brinda informaciéon
muy detallada sobre 726 categorias de gasto en bienes y servicios en los
hogares. Si bien ambas encuestas contienen informacién sobre las fuentes de
ingresos de cada miembro del hogar (el ingreso laboral, las rentas provenientes
de activos y las transferencias), se prefirid6 emplear la CASEN para realizar
la estimacion de ingresos laborales porque presenta datos mas detallados
sobre las categorias de ingresos (43 en total, comparado con 5 categorias en
la Encuesta de Presupuestos Familiares) y porque los individuos se clasifican
en edades simples, mientras que en la Encuesta de Presupuestos Familiares
se emplean grupos quinquenales de edad. La CASEN es también la base
de datos mas pertinente, ademas de la fuente oficial, para la elaboracion de
estadisticas y analisis de la distribucion de los ingresos, la pobreza y el impacto
de los programas de transferencias del gobierno en las condiciones de vida de
la poblacidn, en especial los grupos de bajos ingresos.

Para estimar las transferencias publicas netas, en este estudio se
emplearon las cifras agregadas del gasto publico por programa, que informa
anualmente la Direccién de Presupuestos (DIPRES) del Ministerio de
Hacienda (Ministerio de Hacienda, 2006), junto con los datos sobre el perfil
etario del impuesto a las ganancias brindadas por el Servicio de Impuestos
Internos (SII). Todos los perfiles etarios se adaptaron para hacerlos coincidir
con los agregados correspondientes de las cuentas nacionales de ingreso y
producto publicados por el Banco Central de Chile (2006).

1. EIl déficit del ciclo de vida

En el grafico 1, donde se muestra el déficit del ciclo de vida de Chile en 1997, la
curva del ingreso laboral per capita tiene la forma caracteristica de U invertida,
pero con valores relativamente mas altos en las edades mas avanzadas. Este
resultado obedece mayormente a los significativos ingresos de los trabajadores
por cuenta propia, que en Chile tienen salarios considerablemente mas
elevados que los empleados y representan un porcentaje cada vez mayor del
ingreso laboral en las edades laborales mas avanzadas.

En comparacion, el patréon general de edad chileno en materia de
ingresos laborales se halla en un punto intermedio entre el de los paises de
ingresos mas elevados, donde el ingreso laboral se mantiene alto hasta edades
mas avanzadas y registra luego una caida mas pronunciada, y el de los paises
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Grafico 1
CHILE: DEFICIT DEL CICLO DE VIDA CON RELACION AL INGRESO
LABORAL MEDIO DE LAS PERSONAS DE 30 A 49 ANOS, 1997
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de las encuestas de hogares, las encuestas de
presupuesto y las cuentas nacionales.

de ingresos mas bajos, cuyos ingresos laborales caen mas gradualmente en las
edades mayores.

El perfil del consumo per capita tiene una curva mas pequeia, que
se observa comuinmente en los paises en desarrollo. El patrén de edad esta
dominado por el consumo privado, que representa el 86% del consumo total’.
El consumo publico (es decir, el valor de los bienes y servicios en especie
brindados por el gobierno) representa el 14% restante. Este es un valor
intermedio entre los valores mas bajos registrados a la fecha en los paises en
desarrollo como Indonesia y Tailandia y los valores mas elevados observados en
paises desarrollados como los Estados Unidos, el Japon y Suecia. Comparado
con otros paises latinoamericanos, la leve caida en el consumo en las edades
mas avanzadas registrada en Chile es algo diferente del patrén costarricense, de
mayor estancamiento, y distinto del que se observa en el Brasil, caracterizado
por un aumento moderado.

> Los varios componentes del déficit del ciclo de vida, incluido el consumo privado, se tratan
en Bravo y Holz (2008).
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La curva del consumo publico tiene una forma de U casi invertida.
No obstante, su moderada alza en las edades mas avanzadas no es lo
suficientemente marcada como para transformar en positiva la pendiente
de la curva de consumo total, como ocurre actualmente en los paises mas
desarrollados cuyos gastos de gobierno en salud y otros servicios sociales para
las personas mayores son muy elevados. En Chile, estos programas publicos
también son importantes, pero nuestros datos muestran que, en especial luego
de la privatizacion de los sistemas de pension y de salud en la década de 1980,
las personas mayores han comenzado a confiar menos en el consumo publico
en especie y mas en otras fuentes de ingreso, como las transferencias y las
reasignaciones de activos. Otro aspecto interesante del déficit del ciclo de vida
es la edad en la que las personas se transforman en productores netos y en
consumidores netos. En el caso chileno, la primera transicion ocurre alrededor
de los 26 afos y la segunda a los 54. La longitud de este periodo de produccion
neta, de 28 afios, esta un poco por debajo del promedio de los paises miembros
del proyecto sobre cuentas nacionales de transferencias, pero en linea con el
promedio de los paises de América Latina que tienen estimaciones comparables
hasta el momento.

Si bien los menores de 26 y los mayores de 54 afios de edad son
dependientes desde el punto de vista del déficit del ciclo de vida —porque el
producto del trabajo de ambos grupos es menor que su consumo—, existen
diferencias evidentes en su situacion economica y grado de dependencia.
Primero, los dependientes mas jovenes producen solo el 26% de su consumo
medio (los nifios producen un 0%), en tanto que los dependientes mayores
producen en torno al 55% de su consumo y, por lo tanto, dependen en mucha
menor medida de otras fuentes de sustento. Segundo, los adultos de mayor edad
recurren en gran medida a la renta generada por activos, en tanto que los nifios
no lo hacen y los adolescentes y adultos jovenes lo hacen en una proporcion
muy limitada. Por lo tanto, los adultos mayores dependen mucho menos de las
transferencias que los nifios. Como se vera, la combinacion de transferencias
publicas y privadas difiere considerablemente segin los grupos de edad.
Tercero, en sistemas como el de Chile, que son principalmente contributivos,
las pensiones que reciben los adultos mayores constituyen una compensacion
instituida de los aportes que hicieron siendo mas jovenes, es decir, forman
parte de un contrato social explicito intertemporal e intergeneracional®. Sin
embargo, en el caso de los nifios no hay un vinculo explicito ni necesariamente
proporcional entre las transferencias publicas recibidas siendo joven y los
impuestos que se pagan en la vida adulta.

¢ En los sistemas no contributivos, los impuestos pagados y las pensiones recibidas en distintas
etapas del ciclo de vida no estan vinculados a nivel individual y, por lo tanto, constituyen solo
transferencias.
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2. Las transferencias publicas

En el marco de las cuentas nacionales de transferencias, los flujos de
transferencias publicas otorgados a individuos comprenden todos los gastos
corrientes gubernamentales (no basados en activos) y no solo programas
monetarios especificos, segin el uso habitual del término en materia de
finanzas publicas. Las transferencias publicas dirigidas a individuos incluyen
todas las actividades del sector publico asociadas a la produccion de bienes
y servicios que beneficien a la poblacion directa o indirectamente. Algunos
de estos beneficios se otorgan solo a grupos especificos como estudiantes,
jubilados o beneficiarios de programas para el alivio de la pobreza, en tanto
que otros se destinan a la poblacion en general. Ejemplos de estos ultimos
son la infraestructura publica, las relaciones externas y los gastos operativos
del gobierno central. En el marco de las cuentas nacionales de transferencias,
los beneficios especificos se asignan a los grupos poblacionales pertinentes,
en tanto que los generales se distribuyen sobre una base per capita uniforme
para todos los grupos de edad. Los egresos por transferencias publicas
corresponden a los pagos (impuestos y contribuciones a la seguridad social)
que realizan los individuos al gobierno en determinado afio.

Los ingresos por transferencias publicas se dividen en dos categorias:
en efectivo o en especie, y se diferencian por sector social (salud, educacion,
seguridad social y otros). Los egresos por transferencias publicas consisten
mayormente en impuestos directos e indirectos, que comprenden, por una
parte, el impuesto a las ganancias y a la propiedad y, por otra, los impuestos
sobre el consumo y los impuestos especiales’.

a) Los ingresos por transferencias publicas

En 1997, las transferencias en especie agregadas representaron el 11% del PIB
de Chile, y mas de la mitad de este porcentaje (el 6% del PIB) correspondio
al consumo de bienes colectivos; los programas de salud y educacion
constituyeron el 5% restante. Las transferencias monetarias representaron el
4,8% del PIB; practicamente el total correspondia a pensiones publicas y una
pequeiia proporcion a subsidios para capacitacion y por desempleo.

Como se observa en el grafico 2, las transferencias en especie se
concentraban en los nifios y los adolescentes, mediante gastos en la educacion
publica, y en las personas mayores, mediante programas de salud publica.

7 Ademas de los impuestos, los egresos por transferencias publicas incluyen las contribuciones
obligatorias (véanse mas detalles sobre transferencias publicas [en linea] http://www.
ntaccounts.org).
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Grafico 2
CHILE: TRANSFERENCIAS EN ESPECIE PER CAPITA CON RELACION AL
INGRESO LABORAL MEDIO DE LAS PERSONAS DE 30 A 49 ANOS, 1997
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de las encuestas de hogares y las cuentas
nacionales.

Comparadas con las transferencias destinadas a la educacion y salud
publicas de otros paises del proyecto de cuentas nacionales de transferencias,
las de Chile ocupaban un rango intermedio. Se ubicaron muy cerca de las de
los paises en desarrollo, como Costa Rica y Taiwan, y muy por encima de las
de Indonesia, pero muy por debajo de las de los paises desarrollados como los
Estados Unidos y el Japon.

Como era de esperar, los gastos en educacion eran mas elevados para los
ninos, los adolescentes y los jovenes adultos, en tanto que los gastos en salud
beneficiaban principalmente a las personas de edad y, en menor medida, a los
nifios pequefios. Otros gastos publicos de consumo no tenian una correlacion
de edad definida.

Las transferencias monetarias consistian basicamente en pensiones de
vejez y de sobrevivencia, que estaban orientadas sobre todo a las personas
de edad y constituian el grueso de las transferencias publicas destinadas a
este grupo (véase el grafico 3). En el grafico 3 también se observa que los
beneficios publicos per capita de las personas mayores superaban con creces
a los que recibian los nifios. Sin embargo, debido a que la estructura etaria de
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la poblacion estaba todavia inclinada hacia las edades mas jovenes, el gasto
publico destinado a los nifios y a las personas mayores tenia una magnitud
agregada comparable.

Grafico 3
CHILE: INGRESOS PUBLICOS PER CAPITA CON RELACION AL INGRESO
LABORAL MEDIO DE LAS PERSONAS DE 30 A 49 ANOS, 1997
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de las encuestas de hogares y las cuentas
nacionales.

Estas transferencias pueden tener un efecto significativo en la distribucion
de los ingresos de una sociedad. Partiendo de un procedimiento de estimacion
desarrollado por Uthoff y Ruedi (2005), Bravo (2007) ha evaluado el efecto de
las transferencias monetarias gubernamentales sobre los indices de pobreza
por edad en varios paises de América Latina. En el grafico 4 se muestran las
estimaciones de Bravo para Chile en 1997.

Los resultados confirman nuestras conclusiones previas acerca de
Chile (que también se observan, en distintos grados, en el Brasil, El Salvador
y Meéxico): principalmente, el efecto de reducciéon de la pobreza de las
transferencias en efectivo fue mucho mayor para las personas mayores que
para otros grupos de edad. Si bien los efectos de las transferencias monetarias
del gobierno no fueron insignificantes para los adultos mas jovenes y los
nifnos, fueron insuficientes; los nifios tenian indices de pobreza mucho mas
elevados que los otros grupos generacionales. Este resultado es problematico
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Gréfico 4
CHILE: INCIDENCIA DE LA POBREZA, 1998
(En porcentajes y grupos de edad)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de la Encuesta de Caracterizacion Socioeconémica Nacional
(CASEN) de 1998.

desde el punto de vista de la equidad intergeneracional y desde la perspectiva
econdmica intertemporal, en la medida en que sugiere una subinversion en las
generaciones mas jovenes, es decir, en su productividad futura. De este modo,
el programa de gobierno de Chile que se inici6 recientemente para mejorar el
bienestar y la proteccion social de todos los nifios (Mideplan, 2007) parece
estar bien orientado.

Esta es solo una muestra para analizar los efectos distributivos de
las transferencias. También podrian tenerse en cuenta las transferencias en
especie y los egresos por transferencias publicas a fin de tener un panorama
completo del impacto generacional neto de las politicas publicas. Las series
de cuentas nacionales de transferencias que se estan elaborando actualmente
brindaran los datos basicos para realizar evaluaciones mas integradas y
comprehensivas®.

8 Idealmente, podria examinarse la incidencia intertemporal a fin de lograr un auténtico anélisis
generacional. Sin embargo, esto requiere una larga serie de cuentas nacionales de transferencias,
que aun no estan disponibles para Chile. Véase un interesante analisis de las series del déficit
del ciclo de vida en los Estados Unidos y Francia en Bommier y otros (2005).
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b) Los egresos por transferencias publicas

Laestructura fiscal de Chile, en la que tres cuartos de la recaudacion proviene de
impuestos indirectos, da como resultado un perfil etario de los egresos publicos
bastante diferente del de los paises desarrollados, donde los impuestos directos
sobre las ganancias y los activos cumplen un papel mucho mas importante.
Debido a la estructura fiscal y las normas de asignacion del pais, los impuestos
sobre las ganancias recaen mas sobre las edades mayores que el impuesto al
valor agregado (IVA) (véase el grafico 5). Los impuestos indirectos tienen una
distribucién mas equitativa en las distintas edades, en tanto que los directos se
concentran en las edades adultas de mayores ingresos.

En el grafico 6 se presentan los ingresos y los egresos por transferencias
publicas y se sintetizan los resultados netos agregados de estas transferencias,
lo que puede ser muy relevante para la politica de finanzas publicas, ya
que reflejan los valores netos agregados de las transferencias del gobierno
destinadas a la poblacion y recibidas de esta, por grupos de edad. Es decir, se
muestran los beneficios recibidos del gobierno menos los impuestos pagados
por la poblacion, en cada grupo etario.

En el grafico 6 puede observarse que los menores de 20 anos y los
mayores de 60 recibieron flujos publicos netos del gobierno, en tanto que las
personas de edades intermedias, en especial las comprendidas entre cerca de
40 afios y alrededor de 50 afios, eran contribuyentes netos. El valor absoluto
de las transferencias publicas para las personas mayores de 70 anos tiende
a caer a medida que aumenta la edad, principalmente debido al reducido
numero de esta poblacion y a las menores transferencias netas per capita en
las edades mas avanzadas.

3. Las transferencias privadas

Las transferencias que tienen lugar entre individuos sin intermediacion del
gobierno pueden ser intrahogarefias (el caso mas comun) o interhogarenas.
En el caso de Chile, en las encuestas de hogares se indaga solamente sobre
las transferencias recibidas, pero no sobre las otorgadas; por lo tanto, no hay
informacion acerca del origen delas transferencias recibidas. En consecuencia,
teniendo en cuenta la informacién de las transferencias recibidas por cada
miembro del hogar, se asumid el origen de estas, teniendo en cuenta a los
receptores, para estimar las transferencias privadas netas interhogarefias.
Se consideraron dos posibilidades: 1) que todas las transferencias privadas
tuvieron lugar entre los jefes de hogar (este es el método estandar del
proyecto sobre cuentas nacionales de transferencias) o ii) que el receptor fue
la persona identificada en la encuesta y los otorgantes fueron unicamente
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Grafico 5
CHILE: EGRESOS POR TRANSFERENCIAS PUBLICAS PER CAPITA (IMPUESTOS)
CON RELACION AL INGRESO LABORAL MEDIO DE LAS PERSONAS
DE 30 A 49 ANOS, 1997
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de las encuestas de hogares y las cuentas nacionales.

Gréfico 6
CHILE: TRANSFERENCIAS PUBLICAS NETAS TOTALES, 1997
(En porcentajes del PIB y afios de edad)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de las encuestas de hogares y las cuentas nacionales.
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los jefes de hogar. En ambos casos, se asumid que el monto otorgado fue
proporcional a los ingresos (autdonomos) totales de los factores productivos
en el hogar.

Los resultados de las transferencias interhogarefias difieren segun el
supuesto utilizado. Bajo el primer supuesto, los jovenes y las personas mayores
recibieron una proporciéon muy pequeia de las transferencias netas, mientras
que los adultos de edades intermedias fueron otorgantes netos de grandes
cantidades. Este resultado era esperable, ya que la mayoria de los jefes de
hogar son, de hecho, adultos de mediana edad. Bajo el segundo supuesto, las
transferencias netas interhogarefias se extendieron de manera mas equitativa.
No obstante, como este tipo de transferencias representa solo el 18% de los
ingresos por transferencias privadas, la eleccion de un supuesto o el otro no
afecta demasiado las transferencias privadas netas totales.

Descubrimos que las transferencias intrahogarefias eran mayores en
Chile que en otros paises; por ejemplo, en Tailandia representaban solo el 6% de
las transferencias privadas totales. Sin embargo, Chile se asemeja practicamente
a todos los otros paises en que la gran mayoria de las transferencias privadas
tuvieron lugar dentro de los hogares. En el grafico 7 se muestran las estimaciones
de transferencias privadas basadas en la metodologia estandar de cuentas
nacionales de transferencias.

Los resultados muestran que para las edades superiores a los 18
afos, las personas eran tanto otorgantes como receptoras de transferencias
privadas. Este resultado es consistente con el obtenido mediante las encuestas
sobre salud, bienestar y envejecimiento (SABE), que presentan poblaciones
de ciudades seleccionadas de América Latina (Palloni y Pelaez, 2004) en las
que se observan varios casos de apoyo mutuo (Saad, 2005). Sin embargo, si se
consideran los flujos netos, los nifios y los adultos jovenes son receptores netos
de transferencias privadas netas en una cantidad considerable, en tanto que en
el caso de los adultos mayores, estas son mucho menores y solo las reciben a
partir de los 70 afios.

4. Las reasignaciones de activos

Las personas que no generan ingresos laborales significativos ni reciben
muchas transferencias pueden recurrir a reasignaciones intergeneracionales
basadas en activos para financiar su consumo. Cabe recordar que estas
reasignaciones surgen de la diferencia entre la renta generada por activos y los
ahorros a cada edad. En el grafico 8 se observa que en 1997 las reasignaciones
de activos netas per capita de Chile comienzan a aumentar en torno a los 20
afios de edad y se estabilizan entre los 42 y los 60 afios. A la edad de 60 afios,
caen casi continuamente hasta los 85 anos y a partir de entonces observan
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Grafico 7
CHILE: TRANSFERENCIAS PRIVADAS PER CAPITA CON RELACION AL
INGRESO LABORAL MEDIO DE LAS PERSONAS DE 30 A 49 ANOS, 1997
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Grafico 8
CHILE: REASIGNACIONES DE ACTIVOS PER CAPITA CON RELACION AL
INGRESO LABORAL MEDIO DE LAS PERSONAS DE 30 A 49 ANOS, 1997

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de las encuestas de hogares y las cuentas nacionales.
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un marcado incremento hasta los 90 afos. Las estimaciones de las edades
mayores seguramente son menos confiables debido al pequefio numero de la
poblacioén, pero a simple vista parecen sugerir que luego de los 85 afios las
personas obtienen mas liquidez reduciendo sus ahorros, un comportamiento
bastante razonable. En cuanto a los componentes de las reasignaciones de
activos, la renta proveniente de activos aumenta gradualmente alrededor de
los 25 afos hasta llegar a un punto maximo después de los 65 afios’. A partir
de entonces, cae, excepto por un breve repunte entre los 82 y los 83 afos, y
vuelve a descender en adelante. Desde la perspectiva del ciclo de vida, estos
patrones etarios en general parecen consistentes con la teoria economica y las
expectativas previas.

Sin embargo, el comportamiento implicito del ciclo de vida delos ahorros
es mas interesante: estos se vuelven claramente positivos solo a partir de los 45
afios y en general aumentan y permanecen elevados hasta los 85 afios. Luego
caen bruscamente, pero siguen siendo positivos. Este patron es diferente del
de paises como Costa Rica y los Estados Unidos, donde las reasignaciones de
activos netas no declinan, sino que siguen aumentando inclusive en las edades
mayores, en tanto que los ahorros caen a valores negativos. Cabe resaltar que
en Chile las variaciones en los ahorros son casi equivalentes a las de las rentas
provenientes de activos entre los 65 y los 85 afos, como si en este rango de
edad se ahorraran todas estas rentas y quedasen disponibles para retirar en
las edades mas avanzadas.

5. El financiamiento del consumo en las
distintas etapas del ciclo de vida

Una manera util de resumir los resultados anteriores es examinar las fuentes
de financiamiento del déficit del ciclo de vida en grupos amplios de edad de
dependientes y productores netos (véase el grafico 9). Esto confirma que los
adultos de edad mediana entre los 26 y los 54 afios eran productores netos
sustanciales, ya que sus ingresos laborales eran un 28% mas altos que su propio
consumo. También obtuvieron importantes reasignaciones positivas netas
de activos, equivalentes al 43% de su consumo, lo que les brind6 suficientes
recursos para otorgar transferencias netas, tanto privadas como publicas, en
una cantidad equivalente a un 46% y un 25%, respectivamente, del promedio
de su consumo.

Los nifios y los jovenes menores de 25 afios y los adultos de 55 afios y
mas eran consumidores netos (dependientes), pero sus fuentes de sustento y

°  Probablemente, esto se asocie a un elevado retiro de activos en torno a la edad de jubilacion.
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Gréfico 9
CHILE: FINANCIAMIENTO DEL CONSUMO, 1997
(En porcentajes y grupos de edad)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de las cuentas nacionales de transferencias de
Chile, 1997.

el grado dependencia eran radicalmente diferentes. Mas de tres quintos del
consumo de los dependientes mas jovenes se financiaba con transferencias
privadas (sobre todo intrahogarefias) y un quinto, con ingresos laborales.
El quinto restante se componia de transferencias publicas netas (15%) y
reasignaciones de activos (2%)!°. Por otra parte, los dependientes mayores
(de 55 anos y mas) financiaban mas de la mitad de su consumo con su
propio trabajo y podian contar con asignaciones de activos para financiar
un 37% mas. Ademas de las transferencias publicas, que constituian el 31%
del consumo, manejaban recursos suficientes para ser proveedores netos
de transferencias privadas, que alcanzaban el 18% de su consumo. La edad
limite mas convencional, de 65 afios y mas, revela el esperado aumento de

10 Lasreasignaciones de activos de este grupo etario resultan de una combinacion de ingresos muy
moderados provenientes de activos y algunas deudas (ahorro negativo), que probablemente
incluyan préstamos estudiantiles.
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la dependencia de las transferencias publicas (casi dos tercios del consumo
de este grupo) y las menores contribuciones del propio trabajo (cerca de un
quinto de su consumo). Las reasignaciones de activos representan el 11% del
consumo de este grupo de edad y, como se indic6 anteriormente, las personas
mayores no dependen en alto grado de las transferencias privadas para su
sustento, sino que reciben una modesta cantidad (el 3% de su consumo) de
transferencias privadas de jovenes adultos.

D. Conclusiones

El analisis de las reasignaciones intergeneracionales de Chile en 1997 permite
concluir que los ingresos labores son una fuente mas importante de apoyo
econdmico para la gran mayoria de los adultos —incluidas las personas
mayores— que en otros paises con niveles similares de desarrollo, urbanizacion
y cobertura de seguridad social. El consumo mostraba un perfil etario
homogéneo que se ubicd en un punto intermedio entre la curva con forma
de U invertida mas pronunciada que se observa en los paises de mas bajos
ingresos y la curva ascendente del consumo de los paises mas desarrollados
de hoy en dia.

Los menores de 26 y los mayores de 54 afos de edad eran, en promedio,
econdémicamente dependientes, ya que el producto de su trabajo era menor
que su consumo. Sin embargo, habia diferencias evidentes en su situacion
economica y el grado de dependencia. Los adultos de mayor edad dependian
mucho menos que los nifios y los adultos jovenes de fuentes que no fueran
sus propios ingresos laborales o las reasignaciones de activos. En 1997,
el principal aflo analizado, este resultado probablemente fue influido por
las privatizaciones iniciadas en la década de 1980, en especial en el sistema
de pensiones, que incrementd el ahorro privado para la edad avanzada.
No obstante, las pensiones gubernamentales, que abarcan el grueso de las
transferencias publicas de las personas mayores, representan el principal medio
de sustento de estas. Los flujos privados otorgados a los individuos (beneficios)
consistieron principalmente en el cuidado de la salud, la educacion y los bienes
colectivos y el grado de recepcion en cada grupo de edad fue diferente. Las
transferencias monetarias (basicamente pensiones) representaron con creces
las mayores transferencias publicas percibidas por las personas mayores. El
total de transferencias netas per capita percibidas por este grupo fue varias
veces superior a las que recibieron los nifios y los adultos jovenes. Sin embargo,
dado que el nimero de personas jovenes era mas elevado que el de las de edad
avanzada, el gasto publico agregado en nifios y adolescentes era en general
comparable con el de las personas mayores.
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Las transferencias publicas monetarias parecen haber provocado un
impacto mucho mayor en la reduccion de la pobreza de las personas mayores
que en otros grupos de edad y preocupa el hecho de que la pobreza todavia se
concentre en gran medida en los nifios, que representan las futuras generaciones
de ciudadanos, productores y contribuyentes. No obstante, al realizar un analisis
integral de la distribucion debe también tenerse en cuenta las transferencias en
especie y los egresos publicos (impuestos). Las series temporales de las cuentas
nacionales de transferencias que se estan elaborando generaran una base de
datos apropiada para realizar un analisis en términos generacionales.

Las transferencias privadas fueron la principal fuente de financiamiento
del consumo de los nifios, pero no resultaron de gran importancia para los otros
grupos etarios. Las personas de edad avanzada dependian en gran medida
de las transferencias publicas netas, pero no eran receptores sustanciales de
transferencias privadas netas. Curiosamente, sin embargo, los adultos de todos
los grupos de edad daban y recibian transferencias privadas, lo que confirma
la evidencia previa de Chile y otros paises de América Latina acerca de que la
ayuda privada tiende a ser mutua.

Si bien el porcentaje financiado por las reasignaciones de activos apenas
superaba el 11% del consumo de las personas mayores en Chile en 1997, se
espera que aumente, especialmente para las generaciones que alcancen la edad
de retiro luego de 2000, dado que una mayor proporcion de estas personas
estan afiliadas al sistema privado de pensiones reformado en la década de
1980. No obstante, el alcance de este efecto no se percibira hasta después de
2020, cuando las primeras cohortes cubiertas completamente por el sistema
privado de pensiones comiencen a jubilarse.
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Las transferencias
intergeneracionales
en Costa Rica’
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Paola Zuiniga?

Resumen

En este articulo se presentan las estimaciones del sistema de transferencias intergeneracionales de
Costa Rica para 1991 y 2004. Los resultados mas destacados de este ejercicio permitieron advertir
que el tramo de edades superavitarias del ciclo de vida econdmico es relativamente breve en el
pais y que a partir de los 55 afios el ingreso laboral de los costarricenses se torna insuficiente para
sufragar su consumo. En este sentido, el papel del gobierno es crucial en el financiamiento del
déficit de las personas mayores, mientras que el de los niflos y jovenes depende en gran medida de
las transferencias de los padres. Se observo también que las personas de edad no representan por
lo general una carga para sus familias, sino que, por el contrario, realizan mas transferencias de
las que reciben, incluso a edades muy avanzadas. De hecho, el ingreso de activos y el ahorro son
sorprendentemente elevados y aumentan con la edad, hasta alrededor de los 70 afios.

' Lainvestigacion que permitié elaborar este articulo se efectud en el Centro Centroamericano
de Poblacion, en colaboracion con el Observatorio del Desarrollo, ambos de la Universidad
de Costa Rica. El estudio se financié con aportes del Centro Internacional de Investigaciones
para el Desarrollo (IDRC) en el marco del proyecto Transferencias intergeneracionales,
envejecimiento de la poblacion y proteccion social en América Latina y el Caribe de la
Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL) (IDR/07/001), institucién
que a su vez subcontrato a la Universidad de Costa Rica. Se agradece la colaboracion de
Henry Vargas, Mariam Cover, Carlos Carrillo y Alexis Kauffman, funcionarios del Banco
Central de Costa Rica, que proporcionaron datos sin publicar y sus opiniones como expertos
en la contabilidad nacional. El Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC) suministrd
los microdatos de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares 2004-2005.
También se agradece a Anabelle Ulate, del Observatorio del Desarrollo, a los miembros del
proyecto sobre cuentas nacionales de transferencias National Transfer Accounts (NTA) por
sus comentarios, en especial a Ronald Lee, Andrew Mason, Timothy Miller, Sang-Hyop Lee,
An-Chi Tung y Amonthep Chawla, y a Alberto Vindas por su excelente labor de asistencia en
la investigacion.

2 Centro Centroamericano de Poblacion de la Universidad de Costa Rica.
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Al combinar estas estimaciones con las proyecciones de poblacion, se concluye que el
envejecimiento poblacional de Costa Rica no representara la catastrofe que se ha anunciado,
aunque si supondra un reto para las finanzas publicas en un futuro proximo, especialmente
para las areas del gobierno a cargo de las pensiones y la salud. Los bonos demograficos que se
derivarian de los datos expuestos y el analisis realizado implican la posibilidad de aumentar el
bienestar de los costarricenses. El desafio entonces es implementar las medidas necesarias para
que ese potencial se materialice.

Abstract

This article presents estimates for the system of intergenerational transfers in Costa Rica in 1991
and 2004. The main findings of this exercise were that the age range during which surplus income
was generated in the economic life cycle was fairly short in the country and that from the age of
55 onward, the earnings of Costa Ricans became insufficient to meet their consumption needs.
Accordingly, the role of government is crucial in financing this deficit for older people, while for
children and the young it largely falls to parental transfers to meet this need. It was also noted
that the elderly were not on the whole financially dependent on their families but, on the contrary,
originated more transfers than they received, even at very advanced ages. Indeed, asset income
and saving are surprisingly high and rise with age until 70 or so.

Combining these estimates with population projections, the conclusion is that population
ageing in Costa Rica will not be the disaster it has been predicted to be, although it will entail a
challenge for the public finances before too long, particularly for those sections of government
responsible for pensions and health care. The demographic dividend that can be expected in
view of the data provided and the analysis carried out suggest that the well-being of Costa
Ricans could actually increase. The challenge, then, is to implement the measures needed for this
potential to materialize.

Résumé

Cet article présente les estimations du systéme de transferts intergénérationnels du Costa Rica
pour 1991 et 2004. Les résultats les plus saillants de cet exercice ont permis de déterminer que
la tranche d’age excédentaire du cycle de vie économique est relativement bréve dans le pays et
qu’a partir de 55 ans, le revenu du travail des Costaricains devient insuffisant pour couvrir leur
consommation. En ce sens, le role du gouvernement est fondamental pour financer le déficit des
personnes agées, alors que celui des enfants et des jeunes dépend, en grande partie, des transferts
effectués par les parents. Une autre conclusion est que les personnes agées ne représentent pas,
d’une maniere générale, une charge pour leur famille et que, bien au contraire, elles réalisent plus
de transferts qu’elles n’en regoivent, méme a des ages trés avancés. En fait, le revenu d’actifs et
I’épargne sont extraordinairement élevés et augmentent avec I’age, jusqu’a environ 70 ans.

La combinaison entre ces estimations et les projections de population permet de conclure
que le vieillissement de la population du Costa Rica ne sera pas aussi catastrophique que prévu,
mais qu’il va représenter un défi pour les finances publiques dans un avenir proche, en particulier
dans les domaines publics liés aux pensions et a la santé. Le bonus démographique dérivé des
données exposées et 1’analyse réalisée impliquent qu’il sera possible d’accroitre le bien-étre
des Costaricains. L’enjeu consiste donc a mettre en ceuvre les mesures voulues pour que cette
possibilité se matérialise.
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Introduccion

Costa Rica, un pais centroamericano de 4,5 millones de habitantes, se
caracteriza por la escasa heterogeneidad étnica y cultural de su poblacion, por
su estabilidad politica y por haber abolido las fuerzas armadas mediante la
Constitucion de 1949. Se lo considera un caso excepcional de economia mixta
en América Latina, pues se encuentra en una posicion intermedia entre la
economia de mercado chilena y la socialista cubana (Mesa-Lago, 2000).

El pais ha sido relativamente mas exitoso en su desarrollo social
que en el econdmico. En 2009 el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) lo colocé en el puesto 54 del mundo de acuerdo al indice
de desarrollo humano (IDH) —cuarto en América Latina— (PNUD, 2009).
En términos de esperanza de vida, se ubica en el lugar 33 a nivel mundial y
primero en el ambito latinoamericano. Los logros costarricenses en materia de
salud, educacion y seguridad social son, en parte, el resultado de un Estado de
bienestar que no incurre en gastos de defensa (Mata y Rosero-Bixby, 1988).

La esperanza de vida al nacer, de 79 anos, es la segunda mas alta en
América, después de la del Canada —es decir que es incluso mas alta que
la de los Estados Unidos— (Banco Mundial, 2008). El pais tiene un seguro
publico de salud cuasi universal proporcionado por la Caja Costarricense de
Seguro Social (CCSS), institucion que es también la principal proveedora de
este tipo de servicios. El seguro de salud, que es obligatorio para todos los
trabajadores, cubre estas necesidades del empleado y sus dependientes sin
considerar copagos. Ademas, Costa Rica tiene un nivel de cobertura universal
en educacion primaria, aunque se encuentra por debajo del promedio
latinoamericano de matriculacion secundaria (CEPAL, 2009).

Un tercer pilar de los programas sociales del pais es su generoso sistema de
pensiones. E164% de las personas mayores —en este caso, las de 65 anos y mas—
recibe una pension, y un 12% adicional es conyuge o reside con un beneficiario.
El sistema de pensiones tiene dos componentes: 1) un régimen contributivo de
reparto, por el que las personas jovenes financian las pensiones actuales, en
el entendido de que en el futuro las suyas van a ser pagadas por generaciones
mas jovenes, y ii) un régimen no contributivo para personas que se hallan por
debajo de la linea de la pobreza. Cerca de un tercio de las pensiones destinadas
a las personas de edad corresponde al sistema no contributivo. Es obligatorio
que todos los trabajadores asalariados y los empleadores contribuyan al fondo
de pensiones de la seguridad social, del que también participan los trabajadores
por cuenta propia, con contribuciones subsidiadas. Desde 2000 también existen
fondos de pensiones complementarias, administradas por operadores privados
y publicos, que funcionan como cuentas de ahorro individuales (Mesa-Lago y
Bertranou, 1998; Fernandez y Robles, 2008).
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Se considera que el pais completo su transicion demografica en el afio
2002, cuando la fecundidad alcanzo el nivel de reemplazo (CCP/INEC, 2008).
La tasa global de fecundidad, de 1,98 nacimientos por cada 1.000 mujeres en
2005, fue mas baja que la de los Estados Unidos y es la segunda mas baja en
América Latina, después de la de Cuba. Costa Rica es, por otra parte, uno de
los pocos paises latinoamericanos con un acervo sustancial de inmigrantes
internacionales —un 10%, cifra cercana al 12% de los Estados Unidos, por
ejemplo (Naciones Unidas, 2006).

Debido a que la transicion demografica ocurrié recientemente y con
mucha rapidez en el pais, aiin no se ha producido el envejecimiento de la
poblacién: solo un 5,6% de los costarricenses tenian 65 afios o mas en 2005.
Sin embargo, esta proporcion va a cambiar drasticamente y superara el 20%
en 2050 (CCP/INEC, 2008).

Aunque todavia no se ha experimentado el envejecimiento demografico,
la estructura por edad ha cambiado sustancialmente desde que la fecundidad
empezo a reducirse en la década de 1960. Este cambio ha ensanchado el centro
de la piramide poblacional y ha estrechado su base. Los niflos y los jovenes
menores de 20 afios, que representaban el 57% de la poblacion en 1965,
alcanzaron el 38% en 2005, mientras que la proporciéon de adultos de entre 20
y 64 afios sobre la poblacion total se incremento6 del 39% al 56% en el mismo
lapso. El porcentaje de adultos no cambiara hacia 2050, pero la proporcion de
ninos y jovenes caera al 23% y la de la poblacién adulta mayor aumentara del
6% actual a un 21% para entonces (CCP/INEC, 2008).

La razon de dependencia resume estos cambios en la estructura
por edad de la poblacion. En el analisis de este indicador se destacan dos
tendencias: 1) su rapida caida, de 153 personas dependientes por cada 100
en edad laboral en 1965 a un minimo de 60 en 2020, con una recuperacion
parcial hasta llegar a 89 en 2060 y ii) el cambio sustancial de la composicioén
de la poblacion dependiente, que en 2050 tendra mas de un 50% de personas
mayores, en comparacion con el 6% registrado en 1965 y el 13% en 2005 (véase
el grafico 1).

La composicién por edad de la poblacion y sus cambios adquieren
especial relevancia cuando se considera que las personas tienen un ciclo de
vida econdmico con periodos de déficit entre lo que se consume y lo que se
produce, tanto al principio como al final de la vida, que deben subsanarse por
medio de transferencias provenientes de otras generaciones o de otras etapas
de la vida dentro de una misma generacion (Lee, Sang-Hyop y Mason, 2008).
Las modificaciones en la composicion por edad de la poblacion, especialmente
cuando son tan drasticas como las que se han experimentado y se produciran
en Costa Rica, generan variaciones en el peso relativo de los grupos de edades
deficitarias o superavitarias, con el consiguiente efecto en la economia.
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Graéfico 1
COSTA RICA: RAZON DE DEPENDENCIA, 1960-2060
(En nimero de dependientes por cada 100 personas en edad laboral)
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Fuente: Centro Centroamericano de Poblacion/Instituto Nacional de Estadistica y Censos (CCP/INEC),
Costa Rica: estimaciones y proyecciones de poblacién por sexo y edad (cifras actualizadas)
1950-2050, San José, 2008.

Enestearticulosepresentan lasestimacionesdelsistemadetransferencias
intergeneracionales de Costa Rica, que esta intimamente ligado al desarrollo
econdmico, social y demografico del pais y a los arreglos de corresidencia
adoptados por sus habitantes. Una caracteristica de los hogares costarricenses
es que las personas de edad a menudo residen con sus hijos adultos: solamente
el 10% de ellas viven solas, mientras que el 57% convive con algun hijo. En un
pais desarrollado como el Reino Unido, estas cifras son del 33% y del 11%,
respectivamente (Puga y otros, 2007). Ademas, en la inmensa mayoria de los
casos de corresidencia con los hijos adultos en Costa Rica (96%), son estos
ultimos los que viven con sus progenitores y no a la inversa.

A. Datos y métodos

Para realizar el analisis que se expone en este articulo, se construyeron las
cuentas de transferencias intergeneracionales de Costa Rica a partir de los
datos macroecondmicos del Sistema de Cuentas Nacionales (SCN) del Banco
Central de Costa Rica y se estimaron los perfiles por edad sobre la base de la
Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIG) del Instituto
Nacional de Estadistica y Censos (INEC).



116 Las transferencias intergeneracionales en Costa Rica

En el caso de las encuestas, se emplearon los microdatos de las ENIG
2004-2005 y 1987-1988, provistos por el INEC, a las que se aludira como
2004 y 1988, respectivamente, pues fueron estos los aflos en que se efectuo la
mayor parte de las entrevistas. Estas encuestas brindan informacion detallada
sobre los ingresos de las personas, laborales o de otras fuentes, asi como los
gastos ocasionados por el consumo del hogar. La ENIG 2004 es una encuesta
representativa a nivel nacional, en la que se consideraron 4.200 hogares y
15.600 personas, mientras que mediante la ENIG 1988 se entrevistaron 3.900
hogares y 18.200 personas.

La informacién de las cuentas nacionales se tomo del sitio web del
Banco Central de Costa Rica (BCCR, 2007) y se complementd con datos no
publicados proporcionados por funcionarios del Departamento de Estadistica
Macroecondmica de esa institucion.

Existe una serie historica internamente coherente de las cuentas
nacionales de Costa Rica desde 1991; la mayoria de las correspondientes a
los afios anteriores tiene problemas de comparabilidad con la serie iniciada
entonces. Considerando esta dificultad con los datos macroeconémicos, se
optd por ajustar los perfiles de la ENIG 1988 con las cuentas nacionales de
1991, bajo el supuesto de que en estos tres afios de diferencia los perfiles por
edad no cambiaron. Por lo tanto, se alude a esta estimacion como la del afio
1991 y es comparable con la efectuada para 2004 mediante la ENIG y las
cuentas nacionales de ese afio.

En la estimacion de las cuentas nacionales de transferencias para
Costa Rica se siguid la metodologia descrita en el sitio web del proyecto
internacional sobre cuentas nacionales de transferencias National Transfer
Accounts (NTA). A continuacion, se presentan las adaptaciones efectuadas a
estos métodos, asi como las particularidades de la informacion del pais:

* Los factores originales de expansion de las ENIG se modificaron

para que reprodujeran las estimaciones de la poblacion por edad del
pais en 1991 y 2004 (CCP/INEC, 2008).

* Se considero que el jefe del hogar era la persona con mayor ingreso,
en lugar del jefe jerarquico informado en la encuesta. Esta decision
tiende a reducir los ingresos de activos de las personas mayores que
son sustituidas por jefes econdmicos mas jovenes.

* Los agregados macroecondémicos del ingreso mixto y del excedente
de explotacion de los hogares —renta imputada de la vivienda
propia— se calcularon a partir de la ENIG, pues en el primer caso
estos datos no existen en las cuentas nacionales y en el segundo estan

3 Véase National Transfer Accounts Project [en linea] http://www.ntaccounts.org/.
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subvalorados, segun la opinién de funcionarios del Banco Central.
El ingreso mixto se define como el déficit o superavit proveniente de
la produccion de las empresas propias no constituidas en sociedad
(Naciones Unidas, 1993). A partir delainformacion dela encuesta, se
consider6é como ingreso mixto el de los trabajadores independientes
de empresas que emplean a menos de 10 trabajadores*.

El perfil del consumo publico en educacién y salud se construyo a
partir de los datos de utilizacién de estos servicios reportados en
la ENIG, complementados con informacion administrativa de los
costos. En el caso de la salud, se utilizé el promedio de los valores
de las consultas y la hospitalizacion, provistos por el Departamento
de Estadistica de la CCSS mediante una comunicaciéon personal.
En cuanto a la educacion, los datos de los costos segun el nivel
educativo fueron proporcionados por el Ministerio de Educacion
Publica (MEP, 2007) y, en el caso de la educacion superior, por el
Consejo Nacional de Rectores (CONARE).

En la estimacion se emplearon como punto de partida los datos de
2004, puesto que la informacion disponible para este ailo es mas detallada y
confiable. La de 1991 se basa en una menor cantidad de datos y en adaptaciones
orientadas a hacerla compatible con la de 2004, por lo que debe tomarse con
cierta cautela.

Las principales diferencias metodologicas en las estimaciones de los
dos anos considerados son:

Para 2004 se calcul¢ la reasignacion de activos tanto publica como
privada. El ahorro privado se obtuvo mediante la diferencia entre el
déficit del ciclo de vida, el ingreso de activos privados y publicos y el
ahorro publico, por lo tanto, las reasignaciones privadas de activos
—es decir, el ingreso de activos menos el ahorro privado— también
se calcularon por medio de una diferencia. Para la estimacion de
1991 no fue posible separar los activos publicos de los privados, por
lo que las reasignaciones de activos totales se obtuvieron mediante
la diferencia agregada del ciclo de vida. Por ello, las divergencias
entre 1991 y 2004 pueden deberse a la inclusion del sector publico
en los activos y a la mayor desagregacion de la informacion en este
ultimo afio.

4 Se ensayaron definiciones alternativas de ingreso mixto, como por ejemplo el proveniente de
trabajadores de empresas no inscritas en el Registro Nacional o de empresas con menos de 30
trabajadores. Dependiendo de la definicion que se utilizara, el déficit del ciclo de vida en 2004
aumentaba o disminuia hasta un 9%.
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* Paralaestimacionde 1991, 1a ENIG correspondiente solo reporté las
transferencias totales recibidas por la familia, es decir, no separadas
en sus componentes publico y privado, por lo que se estimaron
mediante una regresion a partir de la informacion de 2004. En esta
regresion, las transferencias se estimaron en funcion de variables
como la edad, el sexo, la posesion de una pension, el hecho que el
jefe de la familia fuera mujer y segun los diferentes grupos de edad.
Una vez calculada esta ecuacion, se utilizaron los coeficientes para
obtener el valor estimado de las transferencias intergeneracionales.

Las cuentas de transferencias se calcularon en miles de colones de 2004.
Sin embargo, en este articulo se presentan en dolares, utilizando un tipo de
cambio de 450 colones por dolar de 2004.

La cuentas de transferencias intergeneracionales se combinaron
con estimaciones y proyecciones de la poblacion por edad de Costa Rica
desde 1960 hasta 2060 (CCP/INEC, 2008) para determinar el crecimiento
demograficamente inducido de sus distintos componentes. Se trata de simular
lo que ocurriria si lo unico que cambiara en el tiempo fuera la composicion
por edad de la poblacion, vale decir, si se mantuviera constante el perfil etario
de las cuentas y todo lo demas, excepto la poblacion. Por ejemplo, para la
cuenta de consumo se determiné en cada afo el consumo potencial como la
sumatoria de los productos per capita consumidos por la poblacion del ano
respectivo en cada edad. El cambio de este consumo potencial a lo largo del
tiempo determina el crecimiento demograficamente inducido. Para valorar la
sensibilidad de esta simulacion a las modificaciones en el perfil por edad de las
cuentas de transferencias se efectuaron dos series de estimaciones: una con los
perfiles de 2004 y otra con los de 1991. Se determinaron o simularon las tasas
de crecimiento demograficamente inducidas de los siguientes conceptos:

* consumo;

* ingreso laboral (o factor trabajo);

* ingreso de activos (que se considera un valor sustitutivo (proxy) del

acervo de capital);

* recaudacion fiscal;

» transferencias otorgadas por el gobierno;

» transferencias privadas otorgadas (proveedores familiares);

» transferencias privadas recibidas (receptores).

Lacomparacion de estas tasas permite concluir siel cambio demografico
esta produciendo efectos positivos o negativos en diversos aspectos de la
economia. Por ejemplo, si el crecimiento potencial del ingreso laboral —o
factor trabajo— es mayor que el del consumo, el cambio demografico estaria
abriendo una ventana de oportunidad para mejorar los estandares de vida
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mediante incrementos en el consumo. Esto se conoce como dividendo o bono
demografico (Mason y Lee, 2007).

B. Resultados

1. EIl déficit del ciclo de vida

En 2004 la economia de Costa Rica oper6 con un déficit del ciclo de vida
total —definido como la diferencia entre el ingreso laboral y el consumo— de
poco mas de 3.000 millones de dolares y en 1991 con uno de 2.283 millones
(véase el cuadro 1). Aunque aumento en términos absolutos, si se lo considera
como proporcién del consumo, se redujo del 31% al 24%, es decir, el consumo
aumento menos que el ingreso laboral en este lapso.

Cuadro 1
COSTA RICA: DEFICIT DEL CICLO DE VIDA SEGUN GRUPOS DE EDAD, 2004 Y 1991
(En millones de délares de 2004)

Cuentas Total 0a19 20a29 30a49 50 a 64 65 afios
afios afios afios afios y mas
2004
Poblacién (en miles de 4232 1634 751 1168 435 245
personas)
Distribucion porcentual 100 39 18 28 10 6
Déficit del ciclo de vida 3130 3383 508 -1 555 102 692
Consumo 12815 3621 2 640 3949 1696 909
Ingreso laboral 9685 238 2132 5504 1594 217
Reasignacion de activos 2923 -101 406 1589 784 246
Ingreso de activos 4845 4 274 2 006 1599 962
Ahorro 1922 105 -131 417 815 715
Transferencias netas 207 3485 102 -3 143 -682 446
Publicas 6 833 -252 -1 032 -1 458
Privadas 201 2 651 354 -2 112 -681 -13
1991
Poblacion (en miles de 3166 1425 581 756 250 153
personas)
Distribucién porcentual 100 45 18 24 8 5
Déficit del ciclo de vida 2283 2068 143 -474 194 352
Consumo 7 296 2387 1595 2127 739 449
Ingreso laboral 5013 319 1452 2601 545 96
Reasignacioén de activos 2126 202 324 1024 390 186
Ingreso de activos 2 843 67 490 1266 553 467
Ahorro 717 -135 166 242 162 281
Transferencias netas 156 1866 -182 -1498 -196 166
Publicas 90 320 -131 -304 52 153
Privadas 67 1547 -51 -1194 -249 13

Fuente: Elaboracién propia.
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El déficit del ciclo de vida de los nifios y los jévenes fue casi cinco veces
mas grande que el correspondiente a las personas mayores en 2004, debido a
que la poblacion de aquellos era siete veces mayor. El tnico grupo de edad que
registrd superavit fue el que comprende a las personas de entre 30 y 49 afios
(véase el cuadro 1). Este superavit sirve para cubrir el déficit en otras edades
mediante transferencias entre las generaciones, pero no es suficiente.

La principal fuente de financiamiento del déficit del ciclo de vida de
las edades jovenes fueron las transferencias, en especial las privadas, mientras
que el de las edades avanzadas se cubrio6 con la reasignacion de activos y con
transferencias publicas. Las transferencias con signo negativo indican que en
esas edades las personas dan mas de lo que reciben, lo que es mas notorio en
el grupo de entre 30 y 49 afos, tanto en el ambito privado como en el publico.
Llama la atencion que las transferencias privadas netas en el grupo de personas
de edad fueron practicamente nulas —negativas en 2004 y positivas en 1991,
pero con cifras pequefias—, lo que significa que estas personas no constituyeron
una carga para sus familias. En cambio, las transferencias publicas dirigidas a
este grupo etario fueron elevadas y, aunque representaron cerca de la mitad
de las transferencias de este tipo destinadas a los jovenes, debe notarse que
beneficiaron a una poblacion que era siete veces menor en 2004.

Con la informacion provista en el cuadro 1 pueden calcularse los valores
per capita dividiendo las cifras en millones de dolares por la poblacién. En el
grafico 2 se muestra precisamente el detalle per capita desagregado segiin edad

Graéfico 2
COSTA RICA: CONSUMO E INGRESO LABORAL, 1991 Y 2004
(En délares anuales per capita a precios de 2004)
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Fuente: Elaboracion propia.
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de los dos componentes del déficit del ciclo de vida: el consumo y el ingreso
laboral y puede apreciarse la edad precisa en que las curvas se cruzan, es decir,
el momento en que desaparece el déficit de las edades jovenes y reaparece el
de las edades adultas. En 1991 el rango etario en que el ingreso superaba el
consumo se extendia entre los 27 y los 50 afos, mientras que en 2004 se amplio
hasta los 55 afios, lo que se debid al importante aumento del ingreso laboral
ocurrido en el periodo y a un desplazamiento hacia la derecha de la curva,
que alcanzé su maximo a los 43 afios en 2004 (4.800 dodlares per capita), en
comparacion con los 37 afios en 1991 (3.700 dolares per capita).

La curva del consumo muestra un aumento previsible con la edad
hasta poco después de los 20 afios y luego cierta estabilidad. Esta curva se ha
incrementado sustancialmente desde 1991 hasta 2004, indicando que el nivel
de bienestar del pais ha mejorado. En 2004 el consumo per capita present6é un
perfil llamativo en las edades adultas, con un doble abultamiento alrededor
de los 20 y los 60 anos y con un minimo poco después de los 40 anos. Estas
alteraciones posiblemente se deban a un efecto de cohorte y no de edad. Si
se tratase de la ultima opcidn, es decir, que las personas con cerca de 40 anos
consumieran menos —quizas porque tienen familias que mantener—, deberia
ocurrir también en la curva de 1991. Como eso no sucede, la explicacion
alternativa es que se debe a un efecto generacional. Las personas que tienen
esta edad eran adolescentes durante la mayor crisis econémica de las ultimas
décadas que vivio Costa Rica, alrededor de 1981 y 1982. En esa coyuntura
critica, muchos jovenes no pudieron continuar sus estudios secundarios o bien
se educaron en circunstancias de gran austeridad, de manera que su potencial
de percibir ingresos se deteriord (Gutiérrez Saxe, 2004).

Enel grafico 2 también se aprecia que la brecha entre la curva del consumo
y la del ingreso laboral es mucho mayor en las edades avanzadas que en las
jovenes. Esto contrasta con la observacion hecha sobre la base del cuadro 1,
que mostraba un déficit del ciclo de vida mucho mas significativo en las edades
jovenes. La aparente paradoja obedece el tamafio sustancialmente distinto de
estos dos grupos etarios. El déficit del ciclo vital per capita de las personas de
edad es mucho mayor, pero como son poco numerosas, el déficit total de los
jovenes es mas amplio. Esto cambiara con el envejecimiento de la poblacién y el
consiguiente aumento de la proporcion de personas de edad avanzada.

2. Las transferencias generacionales

Como ya se indico, son tres las vias posibles para financiar el déficit del ciclo
de vida: i) las transferencias publicas, ii) las transferencias privadas y iii) las
reasignaciones de activos. En el grafico 3 se presentan los perfiles por edad de
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Gréfico 3
COSTA RICA: CUENTAS DE TRANSFERENCIAS Y
REASIGNACIONES POR EDAD, 1991 Y 2004
( En délares anuales per capita a precios de 2004)
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Grafico 3 (conclusion)

E. Reasignaciones de activos F. Reasignaciones de activos netas
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estas tres fuentes. En los graficos 3A, 3C y 3E, se detallan las transferencias
pagadas y las recibidas y en los graficos 3B, 3D y 3F, su valor neto, es decir, la
diferencia entre lo que se pago y lo que se recibi6 en cada edad. Los perfiles
etarios de las transferencias publicas y privadas tienen cierta semejanza con
los del ingreso laboral y del déficit del ciclo vital expuestos anteriormente,
con un tramo de edades centrales en las que las transferencias otorgadas son
mayores que las recibidas (neto negativo), las que van a cubrir el déficit en las
edades extremas del ciclo de vida.

Las transferencias publicas pagadas tienen precisamente un perfil por
edad similar al del ingreso laboral, con un maximo en las edades centrales
—alrededor de los 40 anos en 1991 y de los 50 afos en 2004. El incremento de
lo que los costarricenses transfieren al gobierno fue sustancial en estos 13 afios,
lo que refleja el crecimiento econdmico ocurrido. Esto es en parte el resultado
de una reforma tributaria y de un proceso de desgravacion arancelaria que se
llevé a cabo durante la década de 1990 y redujo la dependencia de los impuestos
a la importacion y aumento la carga tributaria por impuestos directos.

Las personas de edad avanzada recibieron mas transferencias per
capita del sector publico que las jovenes, tanto en dinero como en servicios,
especialmente en 2004. Estas transferencias consistieron sobre todo en
pensiones, pero aquellas realizadas en la forma de servicios de salud también se
incrementaron en estas edades. La mayor parte de las transferencias dirigidas
a los jovenes estuvo constituida por servicios de educacion publica.

Las transferencias privadas tienen lugar principalmente entre los
miembros de la familia e indican la direccion de los flujos economicos entre
las generaciones. Desde los 25 afios de edad aproximadamente, las personas
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otorgan mas transferencias de las que reciben y esta situacion se mantiene
hasta las edades avanzadas: los 71 afios en 1991 y los 77 anos en 2004 (véase el
grafico 3). Por ende, la direccion predominante de los flujos econdémicos parece
ser de las generaciones mayores hacia las jovenes. Las personas de entre 65y 75
afios —que son la mayoria del grupo de 65 afios y mas— dan en transferencias
mas de lo que reciben, es decir, no son una carga para sus familias, sino todo
lo contrario. Este resultado debe tenerse en cuenta al realizar estudios sobre
la fecundidad de la poblacion, pues cuestiona el postulado segtin el cual la
idea de que los hijos podrian ser un seguro para la vejez incide en la decision
de tenerlos.

El valor per capita de las transferencias privadas aumento6 entre 1991
y 2004, pero su perfil por edad no se modificé significativamente. El mayor
cambio fue cierto desplazamiento hacia la derecha de la curva de transferencias
otorgadas, es decir, un incremento de las transferencias que realizan las
personas mayores.

La tercera fuente de financiamiento del déficit del ciclo de vida son
las reasignaciones de activos, que no implican transferencias entre las
generaciones —excepto en el caso de las herencias, no consideradas en la
presente estimacion—, sino una posposicion del consumo (ahorro) en una
misma generacion, para mas adelante disponer de ingresos de activos. Estas
reasignaciones representan la diferencia entre el ingreso de activos y el ahorro,
como se muestra en el grafico 3. Las curvas del ahorro per capita se apartan
del perfil previsible, semejante al del ingreso laboral. En particular, el ahorro
no disminuye luego de la edad de maximo ingreso laboral (entre los 40 y los
50 anos), sino que empieza a hacerlo alrededor de los 80 afios. Por lo tanto,
las personas mayores son ahorristas importantes y su ahorro probablemente
se financia con el propio ingreso de activos o con las transferencias publicas
que reciben —las pensiones.

Entre 1991 y 2004 el tramo etario de entre los 50 y los 60 afios
experimentd un significativo aumento del ahorro. En este ultimo afio, el
maximo se alcanzé a los 73 afios, sin embargo, ya estaba muy cerca de ese
valor desde los 60 anos, se mantuvo constante hasta el final de los 70 afos
y entonces empezo a disminuir. En 1991 el ahorro maximo se registré a una
edad mayor y siguié aumentando para las personas de 70 afios. Es importante
mencionar que este mayor ahorro a las edades previas al retiro puede ser el
resultado de diferencias metodologicas en el calculo de las reasignaciones de
activos, como se menciono antes, o efectivamente puede deberse a un aumento
del ahorro, como consecuencia del mayor ingreso laboral de las personas de
estas edades (entre 50 y 65 afios).

Por su parte, el ingreso de activos aumenta con la edad hasta alrededor
de los 70 anos, momento en que disminuye un poco, sin dejar de ser elevado
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hasta el final de la vida. En su punto maximo, el ingreso de activos per capita
—4.000 dolares anuales en 2004 y 3.000 dolares en 1991— es casi tan alto como
el ingreso laboral medio en las edades de mayor ingreso laboral. Por lo tanto,
este rubro parece ser muy significativo en la vejez de los costarricenses, ya sea
para financiar su consumo o para generar un ahorro adicional. Ademas, es un
reflejo de los activos o del capital que se encuentra en manos de la poblacion.

Cabe destacar que la renta imputada de la vivienda propia es una de las
fuentes mas importantes del ingreso de activos. De hecho, en la zona del euro
el 60% de la riqueza de las familias proviene de los bienes raices (Papademos,
2007), lo que pone en evidencia el valor que representa la vivienda como
activo para las personas mayores. Ante la escasa existencia de instrumentos
financieros de ahorro a largo plazo, esta puede ser la forma mas comun de
ahorrar. Segun la estimacion realizada en este trabajo para 2004, la renta
imputada de la vivienda propia representé un 12% del consumo, cifra que
aumenta en las edades mayores.

Aunque los dos componentes de la reasignacion de activos aumentaron
sustancialmente entre 1991 y 2004, los valores netos —es decir, el ingreso de
activos menos los ahorros— tienen un perfil por edad y un nivel muy semejante
en ambas fechas.

Resumiendo el escenario del financiamiento del déficit del ciclo de
vida en Costa Rica, en el cuadro 2 se muestra el porcentaje del consumo que
representa cada una de las cuatro posibles fuentes para costearlo en el caso
de los jovenes menores de 20 afios y de las personas mayores. Se observa
que las transferencias privadas netas a los jovenes son la fuente principal de
financiamiento, pues alcanzaron el 65% y el 73% del consumo en 1991 y 2004,
respectivamente. Las transferencias generacionales de padres a hijos son la
fuente de mantenimiento de los jovenes por excelencia. La situacion de las
personas de edad es completamente distinta. En su caso, las transferencias

Cuadro 2
COSTA RICA: FINANCIAMIENTO DEL CONSUMO DE LAS PERSONAS
JOVENES Y DE EDAD, 2004 Y 1991
(En porcentajes)

Personas menores de 20 afios Personas de 65 afios o mas
2004 1991 2004 1991
Ingreso laboral 7 13 24 21
Reasignacion de activos -3 8 27 41
Transferencias privadas 73 65 -1 3
Transferencias publicas 23 13 50 34

Fuente: Elaboracién propia.
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privadas son practicamente nulas en términos netos. Los grandes financiadores
de su consumo son las transferencias publicas y la reasignacion de activos.
Ademas, alrededor de la cuarta parte se financia con ingresos laborales.

3. Los dividendos demograficos

Como se indico anteriormente, si los valores per capita por edad de las cuentas
de transferencias se ponderan con la poblacion de cada edad y se suman para
todas ellas, resulta el total del concepto respectivo. Repitiendo esta operacion
paradistintosafiosy permitiendo que varie inicamentela poblacion, secomputa
la tasa de crecimiento, que indicara el crecimiento demograficamente inducido
que se espera que ocurra en el concepto correspondiente permaneciendo todo
constante, excepto la poblacion. En el grafico 4 se muestran estas tasas de
crecimiento a lo largo del periodo 1960-2060 en tres conceptos: el consumo,
el factor trabajo (ingreso laboral) y el factor capital —asumiendo que la tasa
de retorno es constante y que, por lo tanto, el crecimiento del ingreso de
activos refleja el del capital. Estos incrementos se calcularon con las cuentas
estimadas para 2004 y, con el fin de observar la sensibilidad de los resultados
al supuesto de que estas cuentas son constantes en el tiempo, también con
las estimaciones de 1991. Los resultados son muy similares en ambos casos,
por lo que se aludira Gnicamente a estas ultimas. Como consecuencia de la
disminucion de la natalidad, las curvas tienden a caer en el tiempo. Solo se
registré un incremento en la década de 1990, consecuencia de una excepcional
afluencia de inmigrantes nicaragiienses.

Las coordenadas del grafico 4A muestran que el aumento del consumo
es menor que el del trabajo entre 1970 y 2020 aproximadamente. En este
periodo de 50 afios, la dinamica demografica generaria una situacion favorable
para la economia: el bienestar de la poblacion puede incrementarse gracias a
que el nimero de personas en edades productivas aumenta mas rapidamente
que el numero de consumidores. Esto se conoce como el primer dividendo o
bono demografico, que se estima mediante la diferencia entre las dos tasas de
crecimiento, como se observa en la curva inferior. Los valores superiores a cero
indican la existencia del bono y los negativos senalan su ausencia, situacion
que en Costa Rica se presentaria alrededor de 2020. La curva muestra ademas
el refuerzo que recibid este bono con la afluencia de inmigrantes —que en
general son personas adultas jovenes— en la década de 1990.

Un segundo bono demografico resultaria del crecimiento mas rapido
del factor capital que del factor trabajo (véase el grafico 4B), lo que haria
posible un aumento de la productividad de los trabajadores. El mayor
incremento del capital se origina en dos circunstancias: que los tenedores de
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Gréafico 4
COSTA RICA: DIVIDENDOS DEMOGRAFICOS, 1960-2060°
(En porcentajes de crecimiento)
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Fuente: Elaboracion propia.
@ Las lineas punteadas corresponden a estimaciones realizadas sobre |la base de las cuentas de
transferencias de 1991.

bienes de capital tienden a ser personas mayores y que el numero de estas
esta aumentando relativamente mas rapido, como parte del proceso de
envejecimiento demografico. El segundo bono demografico emergio en Costa
Rica alrededor de 1990, sera cada vez mayor hasta cerca de 2040 y, aunque
a partir de ese ano disminuira, no llegara a ser negativo hasta el final de la
proyeccion, en 2060. Mientras que el primer dividendo se extinguira alrededor
de 2020 e incluso se volvera un obstaculo para mejorar el bienestar, el segundo
permanece de manera casi indefinida. Estas estimaciones no son sensibles al
uso de diferentes cuentas de transferencias.

El primer dividendo demografico operaria principalmente por dos vias:
1) el sector publico, gracias a que la cantidad de contribuyentes fiscales crece
mas rapido que la de receptores de transferencias publicas y ii) los hogares,
debido a que el numero de proveedores de transferencias aumenta mas que el
de receptores. En el marco de este articulo, estos dos componentes del primer
dividendo demografico se denominan bono fiscal y bono familiar. El bono
fiscal habria comenzado a operar alrededor de 1970, alcanz6 un punto maximo
alrededor de 1982 y finalizara en poco tiempo, en 2012 (véase el grafico SA).
El bono familiar, que también se habria iniciado cerca de 1970, tiene una vida
bastante mas larga, pues continuara beneficiando a los hogares hasta 2033
(véase el grafico 5B). Ademas, presenta valores mas elevados que aquel.

Las diferencias entre estos dos componentes del primer bono
demografico se originan, como ya se dijo, en el hecho de que el déficit del
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Gréfico 5
COSTA RICA: LOS COMPONENTES DEL PRIMER
DIVIDENDO DEMOGRAFICO, 1960-2060°
(En porcentajes de crecimiento)

A. Componente fiscal B. Componente familiar
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Fuente: Elaboracion propia.
a Las lineas punteadas corresponden a estimaciones realizadas sobre la base de las cuentas de
transferencias de 1991.

ciclo de vida de los jovenes se cubre principalmente mediante transferencias
privadas y el de las personas mayores por transferencias publicas. La reduccion
de la carga de financiamiento de este déficit en los jovenes, debida a la caida
de la natalidad, habria beneficiado principalmente a los hogares, mientras que
el aumento de la carga de financiamiento del déficit de las personas de edad
afectaria sobre todo al fisco.

C. Conclusiones

Los resultados mas destacados de las estimaciones del déficit del ciclo de vida
y las transferencias generacionales en Costa Rica realizadas en este articulo
muestran que: i) el gobierno es crucial en el financiamiento del déficit de las
personas mayores; ii) las personas de edad no son, por lo general, una carga
para sus familias, sino que, por el contrario, dan mas de lo que reciben en
materia de transferencias, incluso a edades muy avanzadas; iii) los nifios y
jovenes dependen en gran medida de las transferencias de sus padres; iv) el
tramo de edades superavitarias es relativamente breve y a partir de los 55
afios el ingreso laboral de los costarricenses es insuficiente para sufragar su
consumo; v) el ingreso de activos (y el ahorro) son sorprendentemente elevados
y aumentan con la edad, hasta alrededor de los 70 afios, y vi) si bien hay cambios
importantes en el nivel de las curvas per capita entre 1991 y 2004 por efecto del
crecimiento econdmico, el perfil por edades sigue un patrén semejante.
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La combinacion del sistema de transferencias generacionales con las
tendencias y proyecciones de la poblacion por edad sugiere que el proceso de
envejecimiento de los costarricenses esta lejos de constituir la catastrofe que en
algunos circulos se ha anunciado. Esto se observa en el cuadro 3, que resume
los bonos demograficos en tres periodos: 1) el pasado, representado por el
altimo cuarto del siglo XX, en el que predominaron los efectos beneficiosos
del primer bono; ii) el presente, que alude al primer cuarto del siglo XXI,
en el que el gobierno deja de beneficiarse del primer dividendo, pero emerge
un segundo bono demografico y los hogares continuan favoreciéndose con
el primero, y iii) el futuro, representado por el segundo cuarto del siglo
XXI, cuando el gobierno debera afrontar la finalizacion del primer bono
demografico, pero también vera una continuacion de los aportes del segundo
dividendo a la economia.

Cuadro 3
COSTA RICA: CRECIMIENTO POTENCIAL ANUAL DEL PIB PER CAPITA
DURANTE LOS DIVIDENDOS DEMOGRAFICOS, 1975-2050
(En porcentajes)

Dividendos demograficos 1975-1999 2000-2024 2025-2049
Bono 1 0,81 0,43 -0,46
Bono 1 fiscal 0,69 -0,02 -0,97
Bono 1 familiar 1,13 1,11 -0,01
Bono 2 0,02 1,04 1,14

Fuente: Elaboracion propia.

En las estimaciones de los bonos demograficos presentadas en el
cuadro 3 se asume que las cuentas nacionales de transferencias permanecen
constantes en el tiempo ¢ iguales a las calculadas para 2004. Aunque este
supuesto puede parecer osado, se ha comprobado que empleando cuentas de
transferencias de otro afio (1991) se obtenian en esencia los mismos resultados
para los dividendos demograficos, cuya estimacion parece, por lo tanto,
bastante robusta y poco sensible a los supuestos para estimar los perfiles por
edad de las transferencias.

El envejecimiento de la poblacion costarricense sera, ciertamente,
un reto para las finanzas publicas en un futuro muy proximo, luego de que
estas se habian visto favorecidas durante varias décadas por un crecimiento
mas rapido de la base demografica de contribuyentes que de la demanda de
servicios y transferencias publicas. El reto puede ser especialmente dificil en
el subsector del gobierno a cargo de las pensiones y la salud, es decir, la Caja
Costarricense de Seguro Social. Probablemente deberan introducirse ajustes
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considerables, tanto en términos de los beneficios otorgados —por ejemplo,
la edad del retiro— como en la recaudacion. En contraste con la situacion
del gobierno, el cambio en la estructura demografica seguira ofreciendo
oportunidades para aumentar el bienestar de los hogares durante mas de dos
décadas adicionales.

El primer bono demografico —casi extinguido para el gobierno pero
aun vigoroso en los hogares— surge del hecho de que antes de envejecer, la
poblacién atraviesa un periodo de varias décadas de extraordinaria vitalidad
de las edades mas productivas. El mayor beneficio para las familias proviene
no solo de que hay relativamente mas perceptores de ingresos por hogar, sino
también de que las transferencias generacionales que involucran a las personas
mayores tienden a presentar un balance favorable para los jovenes —lo que
hasta cierto punto torna beneficiosa la presencia de mas personas de edad en
el hogar— y de que las transferencias familiares mas importantes son las de
los padres hacia los nifios y los joévenes, cuyo numero declina relativamente
por la caida de la natalidad.

El segundo dividendo demografico es menos obvio. Se origina por
el aumento relativamente mayor de la poblacion en edades de maxima
acumulacion de riqueza y capital —aproximadamente entre los 40 y los 70
afios. Es posible incluso que este dividendo sea muy superior si ademas estas
personas toman conciencia de su mayor esperanza de vida y ahorran en mayor
cantidad para una vejez mas prolongada (Mason y Lee, 2007).

Elaumento de la riqueza per capita que traeria consigo el envejecimiento
demografico, al invertirse en bienes de capital, elevaria la razén entre el
capital y el trabajo e incrementaria la productividad por trabajador. Este
es el razonamiento que acarrea el segundo dividendo demografico. Su
materializacion implicaria la existencia de instituciones apropiadas para la
acumulacion de riqueza productiva como parte del ciclo de vida econdémico.
Las politicas publicas deberian crear o fortalecer esas instituciones.

Un efecto secundario del aumento de la riqueza per capita y el
incremento de la importancia relativa de los ingresos de activos sera
probablemente una mayor desigualdad en materia social y en la distribucion
del ingreso. Corresponde a las politicas publicas neutralizar esa tendencia
mediante acciones redistributivas, tanto en términos de impuestos como de
transferencias. Por ejemplo, podrian considerarse impuestos a la riqueza
acumulada y a los ingresos de activos para financiar las pensiones no
contributivas de las personas mayores en reemplazo del sistema actual, en el
que se financian con impuestos a los salarios que se destinan al Fondo de
Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (FODESAF).

Los bonos demograficos aqui presentados no implican el aumento
automatico del bienestar, sino solamente la posibilidad de elevarlo. Constituyen
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una ventana de oportunidad que el pais puede o no aprovechar, o que puede
aprovechar en distintos grados. Dado que el primer dividendo se origina en el
rapido crecimiento relativo de la fuerza de trabajo, para que se materialice es
necesario que las oportunidades de empleo formal o de calidad se expandan
y respondan a las demandas de trabajo de los jévenes. En la medida en que la
economia costarricense se ha mantenido cercana al pleno empleo, es posible
creer que el primer dividendo si se ha concretado en sus dos componentes:
mas bienestar para los hogares y un alivio de las presiones fiscales. Pero en este
aspecto, hay también consecuencias indirectas que considerar. Sien los hogares
solo ha servido para aumentar el consumo —y no, por ejemplo, para enviar
a los hijos a la universidad o para acumular un patrimonio—, ciertamente
ha mejorado el bienestar, pero no lo ha hecho en todo su potencial. En el
ambito fiscal, si el dividendo ha permitido a los gobiernos posponer reformas
tributarias necesarias, su efecto positivo se habria tergiversado en cierto modo,
en contraste con lo que ocurriria si se hubiera aprovechado para generar mayor
inversion social, especialmente para la formacion de capital humano.
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El primer dividendo demografico
y los sistemas de proteccion
social en México'

Ivan Mejia Guevara?
Félix Vélez Fernandez Varela?
Juan Enrique Garcia Lopez?

Resumen

En este articulo se presentan las estimaciones del primer dividendo demografico de México
empleando las proyecciones de poblacion del pais y las estimaciones mas recientes derivadas
del estudio de las cuentas nacionales de transferencias, utilizando una metodologia sistematica
y consistente para la construccion de los perfiles por edad del ingreso laboral y el consumo.
Se pone especial énfasis en el papel desempefiado por las politicas de proteccion y seguridad
social aplicadas en los ultimos afios y se expone un breve panorama de la productividad, el
empleo y la informalidad laboral, con el propésito de identificar los obstaculos que dificultan el
aprovechamiento de este dividendo en el pais.

La medicion del bono demografico arrojoé resultados contrastantes, pues sus significativos
aportes al crecimiento por trabajador efectivo no se han aprovechado debido a: una coyuntura
economica agravada por la recesion mundial; la elevada informalidad laboral, promovida por
los propios programas de proteccion social, que no logran conectarse apropiadamente con las
estrategias de combate a la pobreza; la excesiva dependencia de la renta petrolera, y el esfuerzo
puesto en la recaudacion tributaria.

Se proyecta que el dividendo mexicano se prolongara alrededor de 17 afios mas, por lo que
las recomendaciones de incrementar la inversion en capital humano y generar fuentes de empleo

' Este articulo, en el que se informan los principales resultados del estudio de las cuentas
nacionales de transferencias (CNT), ha sido elaborado en el contexto del proyecto CEPAL/
CIID 104231, coordinado por la Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) con fondos del Centro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo (IDRC).
También contd con el apoyo financiero del Consejo Nacional de Poblacion de México
(CONAPO).

2 Investigador contratado por el CONAPO en el marco del proyecto CEPAL/CIID.

3 Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO).
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formal suficientes para su real utilizacion se tornan imperativas, considerando las presiones en los
sistemas de salud y seguridad social que el proceso de envejecimiento de la poblacion en marcha
hace prever.

Abstract

This article presents estimates of the first demographic dividend in Mexico based on the country’s
population projections and on the most recent estimates derived from a study on national transfer
accounts, by using a systematic, consistent methodology to construct consumption and labour-
income profiles by age. The article highlights the role played by the social security and social
protection policies implemented in recent years and provides a brief overview of productivity,
employment and employment informality, in order to identify the obstacles to making the most
of this dividend in Mexico.

The measurement of the demographic dividend produced contrasting results, as the
dividend’s significant contributions to economic growth per worker have not been fully reaped
owing to: an economic downturn aggravated by the global recession; widespread informal
employment, encouraged by social protection programmes themselves, which have failed to
mesh properly with poverty-reduction strategies; excessive reliance on oil revenue; and efforts to
increase tax receipts.

The dividend in Mexico is projected to last about 17 more years; hence, the crucial need,
as recommended, to boost investment in human capital and generate sufficient sources of formal
employment in order to make the most of the demographic dividend, given the pressure that
population ageing is expected to place on health and social-security systems.

Résumé

Cet article présente les estimations du premier bonus démographique du Mexique sur la base des
projections de population du pays et des estimations plus récentes dérivées de I’étude des comptes
nationaux des transferts, a I'aide d’une méthodologie systématique et cohérente permettant de
construire les profils par age du revenu du travail et de la consommation. Les auteurs mettent
I’accent sur le role des politiques de protection et de sécurité sociale appliquées au cours des
derniéres années et présentent un panorama succinct de la productivité, de I'emploi et du secteur
informel de I’emploi afin de cerner les obstacles qui empéchent le pays de tirer pleinement parti
de ce bonus.

L’évaluation du bonus démographique a eu des résultats bigarrés; en effet, ses contributions
importantes a la croissance par travailleur effectif n’ont pas été mises a profit en raison d’une
conjoncture économique aggravée par la récession mondiale, du caractére hautement informel
de ’emploi, encouragé par les programmes de protection sociale eux-mémes qui ne parviennent
pas a s’articuler de maniére adéquate avec les stratégies de lutte contre la pauvreté, ainsi que de la
dépendance excessive des revenus pétroliers et de I’effort en matiére de recouvrement fiscal.

Selon les projections, le bonus démographique mexicain va encore se prolonger
pendant environ 17 ans, d’ou la nécessité de mettre en ceuvre les recommandations en matiére
d’investissement en capital humain et de création d’emplois formels nécessaires pour en tirer
parti, compte tenu des pressions sur les systémes de santé et de sécurité sociale que le processus de
vieillissement de la population va probablement entrainer.
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A. Antecedentes

Un tema de extenso andlisis en la literatura economica es la relacion entre
las variables poblacionales y la parte del desarrollo econémico que podria
asociarsele. En algunos estudios se ha considerado tinicamente el efecto puro
del crecimiento de la poblacion en las mediciones del bienestar o del crecimiento
econdémico (Malthus, 1986; Kuznets, 1967). En las teorias neoclasicas también
se considera este factor como un componente importante del crecimiento
economico; un ejemplo de ello son los modelos de Solow y Swan (Solow, 1956;
Swan, 1956). En afos recientes, las investigaciones han ido mas alla de este
elemento y se han enfocado en la posible incidencia de la composicion etaria
de la poblacion y de las variables demograficas asociadas. El estudio de las
transferencias intergeneracionales que ha realizado Lee (1994a; 1994b), basado
en estudios previos de Willis (1988) y en el influyente trabajo de Samuelson
(1958), constituye un enfoque actual del tema que da sustento a este articulo.

Una aplicacién de estos enfoques recientes es lo que se conoce como
ventana de oportunidad demografica, que alude al periodo durante el cual la
composicion etaria de la poblacion favorece la presencia de un mayor numero
de personas en edad potencial de trabajo, oportunidad que se deriva del
fendmeno de la transicion demografica, experimentado por todos los paises
en algun momento. Sin embargo, este efecto se manifiesta de manera mas
marcada en los paises en desarrollo, y México no es la excepcion.

La necesidad de validar la ventana de oportunidad, también asociada al
dividendo o bono demografico (Bloom y Williamson, 1998; Mason, Merrick
y Shaw, 1999), ha conducido a la realizacién de diversos estudios empiricos
e incluso al surgimiento de variados enfoques para explicar teéricamente
el fenomeno. Mason (2007a) distinguio tres tipos de analisis en los que se
intenta dar cuenta de los efectos econdmicos del cambio de la estructura
etaria de la poblacidn: i) estudios basados en datos de panel, en los que se
encuentran evidencia significativa respecto del crecimiento econéomico (Bloom
y Williamson, 1998; Bloom y Canning, 2001; Kelley y Schmidt, 1995) y del
ahorro (Williamson y Higgins, 2001; Bloom, Canning y Graham, 2003; Deaton
y Paxson, 2000); ii) estudios de caso de paises de Asia oriental, en los que
se presenta evidencia sustancial y consistente sobre el papel de la transicion
demografica en el marcado crecimiento econdémico registrado en esa region
(Bloom y Williamson, 1998; Mason, Merrick y Shaw, 1999; Mason, 2001),
y iil) estudios que se basan en simulaciones macroeconomicas, destinadas a
explicar el efecto de la estructura etaria (Cutler y otros, 1990; Lee, Mason
y Miller, 2001 y 2003). Mason y Lee han delimitado incluso dos tipos de
dividendo, que denominan primer y segundo bono demografico (Mason y
Lee, 2006; Mason, 2007a).
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Siguiendo el primer enfoque, Mojarro y Mejia-Guevara (2005) han
encontrado evidencia significativa de los efectos del cambio demografico sobre
el ahorro y la inversion nacional en México. En los trabajos de Mason (2007b)
y de CEPAL (2008) también se mostraron resultados preliminares para el pais
siguiendo la tercera metodologia. En otros estudios se han descrito resultados
globales que incluyen a México en el contexto latinoamericano (Bloom y
Canning, 2001).

Entre las ensenanzas que surgen de los estudios empiricos resefiados,
se destaca principalmente la experiencia de los paises de Asia oriental,
que consiguieron aprovechar plenamente la oportunidad demografica y la
materializaron en elevadas tasas de crecimiento, sostenidas durante varias
décadas. Segun los trabajos mencionados, América Latina contrasta con esta
realidad, pues a pesar de producirse esta ventana de oportunidad en la region,
los precarios indicadores de crecimiento y desarrollo observados en los ultimos
tiempos arrojan conclusiones desfavorables. Como parte de las recomendaciones
que se derivan de la experiencia asiatica, se menciona insistentemente la necesidad
de formular politicas que permitan potenciar el periodo de transicion favorable,
mediante la formacion de capital humano, la creacion de empleo, el aumento
de la productividad y la generacion de ahorro (Mason, 2007b). Paralelamente,
se enfatiza la necesidad de combatir la pobreza e igualar las oportunidades de
todas las personas de la sociedad (CEPAL, 2008).

En este articulo se presentan las estimaciones del dividendo demografico
de Meéxico empleando el tercer enfoque descrito y haciendo uso de las
proyecciones de poblacion del pais (Partida Bush, 2008) y las estimaciones
mas recientes (Mejia-Guevara, 2008 y 2009) derivadas del estudio de las
cuentas nacionales de transferencias, utilizando una metodologia sistematica y
consistente para la construccion de los perfiles por edad del ingreso laboral y el
consumo, entre otros importantes componentes de los sistemas de transferencias
generacionales (Lee, Lee y Mason, 2008; Mason y otros, 2009)*. En el estudio
se presta especial atencion a los factores sefalados en el parrafo anterior,
sobre todo los relacionados con la politica social y el empleo, asi como a los
obstaculos que dificultan el aprovechamiento de este dividendo en el pais.

En sintesis, se pone de relieve el papel desempenado por las politicas
de proteccion y seguridad social seguidas en los ultimos afios y el esfuerzo
gubernamental en su consecucion, y al mismo tiempo se expone un breve
panorama de la productividad, el empleo y la informalidad laboral. También se
reportan estimaciones correspondientes a tres afios del ciclo de vida econémico,
base de la definicion y cuantificacion del primer dividendo demografico. Por
ultimo, se discuten los puntos mas relevantes surgidos del estudio.

4 Los datos anteriores a 2004 representan estimaciones efectuadas a partir de las proyecciones
de la poblacion de México de 2005 (Partida Bush, 2008).
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B. Diagnostico demografico

1. La transiciéon demografica

Meéxico se encuentra en una fase avanzada de la transicion demografica. La
disminucion de la fecundidad comenzé después de la década de 1960, en
tanto que el descenso de la mortalidad data del periodo posrevolucionario. La
migracion internacional, en tanto, se ha constituido en uno de los fenémenos
demograficos de mayor impacto en la poblacion mexicana y modificd su
volumen, dindmica, estructura y distribucion territorial. Se considera que
durante el comienzo del siglo XXI se registro la mayor pérdida de poblacion
por migracién internacional en la historia del pais.

En 2009 la poblacion de México se estimo en 107,6 millones de personas,
lo que representa un incremento de 9,1 millones con respecto a 2000, es decir,
un aumento del 9,3%, equivalente a un crecimiento medio anual del 0,98%. El
descenso de la fecundidad implico una reduccion del nimero de nacimientos de
2,41 millones ocurridos en 2000 a 1,94 millones que se estimaban para 2009. En
tanto, un proceso de envejecimiento mas rapido que el descenso de la mortalidad
propiciara un aumento de los decesos de 480.000 a 527.000 al cabo del mismo
decenio. De este modo, el incremento natural de la poblacion de 1,93 millones
en 2000 se redujo a 1,41 millones en 2009 —del 1,96% al 1,31% anual.

La pérdida neta de poblacion causada por la migracion se ha mantenido
en niveles importantes desde hace varias décadas. El monto esperado para
2009, de 556.000 personas, seria un 11% menor al maximo historico registrado
en 2000 (625.000). Los cambios de residencia hacia y desde otros paises, junto
con la reduccion del crecimiento natural, propician un crecimiento total cada
vez menor: en 2000 la poblacion mexicana se increment6 en 1,31 millones de
personas, mientras que en 2009 el crecimiento neto fue de 857.000, con lo que
la tasa de crecimiento total habria disminuido del 1,33% al 0,80% (véase el
grafico 1).

2. Laestructura de la poblacién

En las proximas décadas, México se adentrara en fases aun mas avanzadas de
la transicion demografica, con un crecimiento de poblacidén cada vez menor.
Actualmente, el cambio en la estructura etaria es favorable, lo que significa un
menor peso relativo de la poblacion dependiente respecto de la que se halla
en edad laboral.

La estructura por edad estd experimentando transformaciones a
mediano y largo plazo: el nimero de nifios y adolescentes menores de 15 afios
es cada vez menor —en 2000 sumaban 33,6 millones y en la actualidad son
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Grafico 1
MEXICO: EVOLUCION DE LA POBLACION Y LAS TASAS
DE CRECIMIENTO NATURAL Y TOTAL, 1950-2050
(En millones de personas y porcentajes)
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Fuente: Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO), Proyecciones de la poblacién en México, 1950-
2050, México, D.F., 2006 [en linea] http://www.conapo.gob.mx [fecha de consulta: 1 de octubre
de 2009].

30,9 millones— y se espera que continue su paulatino descenso hasta alcanzar
los 25,1 millones en 2030 y apenas 20,5 millones en 2050. Por ello, el peso
relativo de este segmento etario en la poblacion mexicana disminuira en poco
mas de la mitad, al pasar del 34,1% en 2000 al 16,8% en 2050.

En cambio, la poblacion en edad laboral —es decir, la de entre 15 y 64
afios— aument6 durante la primera década del siglo XXI de 60,3 millones
a 70,5 millones, y se espera que siga su crecimiento hasta alcanzar los 81,5
millones en 2030, para luego descender a 75,5 millones en 2050. Esto representa
un incremento del 61,2% al 65,5% entre 2000 y 2009. Se espera que en 2030
formen parte de este segmento etario dos de cada tres mexicanos (67,4%),
para comenzar entonces un ligero descenso hasta representar el 61,9% de la
poblacién en 2050.

Elnumero de personas mayores de 65 afios aumentara significativamente
durante la primera mitad del presente siglo. En 2000 constituian 4,6 millones
y menos de 10 afios después se incrementaron en una tercera parte, hasta
llegar a los 6,2 millones. Segun estimaciones realizadas sobre la base de las
proyecciones de poblacién, el nimero de personas mayores aumentara a mas
del doble en 2030, superando los 14 millones, y tan solo 20 afios después
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su monto alcanzara los 25,9 millones. Su presencia relativa también ird en
aumento, al pasar del 4,7% al 5,8% entre 2000 y 2009; posteriormente, su
peso relativo representara el 11,8% de la poblacion, y para 2050 se estima que
mas de uno de cada cinco mexicanos tendra 65 afios o mas (21,2%) (véase el
grafico 2).

Gréfico 2
MEXICO: PIRAMIDES DE POBLACION, 2000-2050
(En edades y porcentajes)
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Fuente: Consejo Nacional de Poblacion (CONAPQ), Proyecciones de la poblacién en México, 1950-
2050, México, D.F., 2006 [en linea] http://www.conapo.gob.mx [fecha de consulta: 1 de octubre
de 2009].

El cambio en la estructura etaria provocd una reduccidon de la razon
de dependencia, lo que dio un mayor impulso al desarrollo. Este indicador
disminuyo de 63,3 personas dependientes por cada 100 en edad de trabajar en
2000 a 52,7 en 2009 y se espera que continue su descenso hasta alcanzar los
48,4 dependientes por cada 100 trabajadores en 2030, para comenzar entonces
a incrementarse hasta llegar a una razon de 61,5 (véase el grafico 3).
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Gréfico 3
MEXICO: TASAS DE DEPENDENCIA DEMOGRAFICA, 2000-2050
(En nimero de dependientes por cada 100 personas en edad laboral)
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Fuente: Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO), Proyecciones de la poblacién en México, 1950-
2050, México, D.F., 2006 [en linea] http://www.conapo.gob.mx [fecha de consulta: 1 de octubre
de 2009].

El incremento de la poblacion en edad de trabajar originé la necesidad
de crear alrededor de 985.000 empleos formales cada afo entre 2005 y 2010. El
avance en este campo ha sido moderado, ya que el ritmo de crecimiento de la
poblacion econdmicamente activa superd a la produccion de empleos formales.
Por lo tanto, este sera uno de los mayores desafios en los proximos lustros.

C. La proteccién social, el
empleo y la informalidad

En los estudios citados anteriormente se ha reforzado la idea de que el
mejor aprovechamiento del dividendo demografico solo es posible cuando se
cumplen ciertas condiciones. Los elementos que se consideran prioritarios en
ese sentido son el desarrollo del capital humano, la flexibilidad del mercado
laboral y la generacion de ahorro. En los préximos apartados se abordan los dos
primeros puntos en el contexto de los mecanismos de proteccion y seguridad
social de México, dados los enormes rezagos y problemas de pobreza extrema
acrecentados en los ultimos lustros.
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1. Estrategias de seguridad social y combate a la pobreza

El desarrollo y el crecimiento econéomico no pueden producirse en un pais
con los indices de pobreza y desigualdad registrados en México en los tltimos
tiempos. Las crisis recurrentes, los precarios niveles educativos y de salud, asi
como la falta de oportunidades, factores que se incrementaron en el tltimo
cuarto de siglo, dan cuenta, junto a otros elementos, de las dificultades que han
surgido en el pais para lograr ese crecimiento. Por ello, los ultimos gobiernos
han centrado su labor en la superacion del histérico rezago social, con la
finalidad de potenciar la capacidad de los grupos poblacionales desfavorecidos
y encausarlos en el camino del desarrollo.

Enlaestrategia de combateala pobreza que ha conducido el Gobierno de
Meéxico en los tltimos afios, el programa Progresa-Oportunidades representa,
sin duda, el logro mas importante®. Esta iniciativa surgié a mediados de la
década de 1990, en plena recuperacion de la debacle econdmica de 1994-1995
y cuando los programas, que se consideraban entonces estrategias de lucha
contra la pobreza, no eran mas que mecanismos de subsidio alimentario que
proveian principalmente leche y tortilla. La ineficacia de estos programas, las
distorsiones que provocaban en los mercados locales, la deficiente cobertura
en las zonas rurales y la deteccion de errores significativos en los criterios de
inclusidn y exclusion de los beneficiarios condujeron al gobierno a pensar en
estrategias alternativas que pudieran contribuir a corregir la forma en que
se abordaba el problema de la pobreza. Al respecto, Levy (2006) afirma que
en un pais con una enorme desigualdad del ingreso, como México, que se
traduce en una enorme distribucion del consumo, los programas de subsidio
alimentario (en general, de subsidio al consumo) resultan altamente inefectivos
e ineficientes como mecanismos de transferencias de ingreso.

El objetivo principal de Progresa-Oportunidades es convertirse en un
programa de transferencias en efectivo que favorezca la formacion de capital
humano mediante apoyos temporales, pero que en el mediano plazo induzca
en los beneficiarios el desarrollo de capacidades que les permitan obtener
el sustento por si mismos. Para tal efecto, el programa se divide en tres
componentes: educacion, salud y nutricion. El otorgamiento de los apoyos
esta condicionado a ciertos requerimientos de asistencia de los beneficiarios
a escuelas y clinicas de salud. Otra caracteristica importante es que los
beneficios los reciben directamente las mujeres, amas de hogar, por lo que
no hay intermediarios entre el gobierno federal y los beneficiarios para la
asignacion de la ayuda.

> Esteprogramacomenzé a operar en 1997 con el nombre de Progresa, durante la administracion
del Presidente Ernesto Zedillo. En 2002, durante el gobierno del Presidente Vicente Fox, pasé
a denominarse Oportunidades y mantuvo este nombre durante el mandato del Presidente
Felipe Calderdn. En este articulo se lo menciona como Progresa-Oportunidades.
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Un rasgo fundamental del programa es que desde su inicio ha estado
expuesto a evaluaciones externas que forman parte de su disefio, y con
ellas ha sido posible identificar sus avances y debilidades. En el grafico 4 se
ilustra la evolucion del presupuesto del programa en términos reales desde
su inicio, separando los diversos esquemas de beneficios que contempla. El
monto del apoyo ha crecido significativamente. Al realizar un ajuste por el
numero de beneficiarios en cada afio se aprecia un incremento del presupuesto
anual promedio per capita del 142% en salud, el 28% en educacion —becas
y suplementos escolares—, el 33% en suplementos alimentarios y el 28% en
transferencias en dinero, mientras que los gastos operativos descendieron
en promedio un 9%. Este punto es importante, ya que tradicionalmente se
destinan recursos considerables al funcionamiento de programas de este
tipo, lo que resalta una caracteristica de su disefio: evitar la proliferacion de
intermediarios en la entrega de los apoyos.

Gréfico 4
MEXICO: EVOLUCION DEL PRESUPUESTO DEL PROGRAMA
PROGRESA-OPORTUNIDADES, SEGUN COMPONENTES,
1997-2005
(En millones de pesos mexicanos de 2005)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de S. Levy, Progress Against Poverty: Sustaining Mexico’s
Progresa-Oportunidades Program, Washington, D.C., Brookings Institutions Press, 2006.
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Se considera que el grueso de los hogares mexicanos en situacion
de extrema pobreza esta cubierto por el programa, que en 2005 atendia a
5 millones de familias, ubicadas en 86.091 localidades a lo largo del pais, lo
que representaba aproximadamente la cuarta parte de la poblacion nacional®.
De estas localidades, el 85% registraba indices de marginacion muy altos o
moderados (72% y 13%, respectivamente); ademas, 83.103 pertenecian al
ambito rural (el 97%), donde se concentra la mayor parte de la poblacion
marginada y donde pocos programas de proteccion social tienen capacidad de
llegar, por lo menos con este nivel de cobertura.

En el grafico 5 se muestra la evolucion del presupuesto de Progresa-
Oportunidades con relacion a otros programas de subsidios focalizados (el
Fideicomiso para la Liquidacion del Subsidio de la Tortilla (FIDELIST), el

Grafico 5
MEXICO: EVOLUCION COMPARATIVA DEL PRESUPUESTO DE
PROGRESA-OPORTUNIDADES Y OTROS PROGRAMAS Y
SUBSIDIOS ALIMENTARIOS, 1994-2005
(En millones de pesos mexicanos de 2005)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de S. Levy, Progress Against Poverty: Sustaining Mexico’s
Progresa-Oportunidades Program, Washington, D.C., Brookings Institutions Press, 2006.

¢ Considerando un promedio de 4,5 habitantes por familia, ese afio la cobertura del programa
fue de aproximadamente 22,5 millones de beneficiarios. La poblacion del pais en 2005 era de
103,9 millones de habitantes (CONAPO, 2006).
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subsidio a la leche Liconsa, el programa Nifios en solidaridad, los paquetes
de comida del Instituto Nacional Indigenista (INI), el Sistema Nacional para
el Desarrollo Integral de la Familia (DIF) y una categoria que incluye otros
beneficios) y de subsidios generalizados (a la harina de trigo, a la tortilla y
los de la empresa estatal Diconsa) (Levy, 2006). Puede apreciarse que han
disminuido drasticamente los recursos destinados a los subsidios generalizados,
con una tendencia a la desaparicion, y que los otros programas focalizados
se han mantenido en un rango constante, aunque con una tendencia a la
baja. En contraste, es notorio el incremento de los recursos reales destinados
a Progresa-Oportunidades, que se convierte de esta forma en el pilar de la
estrategia de combate a la pobreza del gobierno central.

2. La productividad, el empleo y la informalidad

Sin duda, es muy positivo que el presupuesto de Progresa-Oportunidades se
incremente afio tras afio en términos reales, sobre todo al comprobarse su
éxito en la practica, avalado por multiples evaluaciones externas (Levy, 2006).
Sin embargo, existen varios factores que deben tomarse en cuenta. Primero,
no es posible argumentar que la pobreza se haya erradicado. Pensar que un
solo programa resulta suficiente para eliminar un problema de esta naturaleza
seria demasiado irresponsable. Al parecer, el efecto esperado del programa
de impulsar a los beneficiarios a procurar su sostenimiento personal después
de un periodo de apoyo no se ha logrado. Teniendo en cuenta que no era
ese el objetivo del programa, sino incrementar las oportunidades de insercion
de la poblacion que se encuentra en condiciones desfavorables a partir de
la formacién de capital humano, el problema no radica en su disefio ni en
los resultados, sino en la incompatibilidad de otros programas que podrian
complementarlo. Otras estrategias han fallado porque no han podido ofrecer
esquemas de empleo fuera de la informalidad (Levy, 2008).

Segundo, el esfuerzo gubernamental por aumentar el gasto social no
tiene respaldo suficiente en la generacion de mayores recursos. En el grafico
6A se expone el gasto programable del presupuesto del sector publico segun
su clasificacion funcional (SHCP, 2009). Puede observarse que durante el
periodo comprendido entre 2003 y 2008, mas de la mitad de este presupuesto
se destino al desarrollo social, con una tendencia ligera al alza, alrededor de
una tercera parte en promedio se dirigi6 al desarrollo econdémico y el resto a
funciones del gobierno y de los poderes autonomos. Es decir que el gasto social
representd casi el doble del destinado al desarrollo econdmico —compuesto
por las funciones de desarrollo agropecuario, comunicaciones, transportes,
ciencia y tecnologia, entre otros ambitos.
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Grafico 6
MEXICO: GASTO PROGRAMABLE DEL PRESUPUESTO DEL SECTOR PUBLICO,
SEGUN CLASIFICACION FUNCIONAL, 2003-2008
(En porcentajes)
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C. Gasto como porcentaje del PIB
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Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), Cuenta de la Hacienda Publica Federal
2004, México, D. F., 2009 [en linea] http://www.shcp.gob.mx [fecha de consulta: 13 de octubre
de 2009].

Al considerar las fuentes de financiamiento del gasto publico, se
observa que durante los ultimos 20 afios los ingresos presupuestarios del
gobierno federal estuvieron compuestos basicamente de ingresos tributarios
y petroleros —ambos han representado, en promedio, alrededor del 90%
del total en ese periodo—. Es decir, en el lapso comprendido entre 1986 y
2007 la participacion promedio de los ingresos tributarios se ubico en rangos
cercanos al 60% y la de los ingresos petroleros fue de alrededor del 30%.
Desde mediados de la década de 1990 la participacién proporcional de los
ingresos tributarios cayo a niveles proximos al 50% a causa de la crisis, lo
que se compensd con una mayor participacion de los ingresos petroleros,
que ascendid a niveles de entre el 35% y el 40%. A partir del periodo de
recuperacion, los ingresos fiscales retomaron su cauce hasta alcanzar su punto
maximo en 2002 —cerca del 74% —, para volver a la tendencia decreciente
en afios posteriores. Debe enfatizarse que los ingresos petroleros se ven
influenciados tanto por factores de produccion como por fluctuaciones en los
mercados externos y en los precios internacionales. Si en lugar de considerar
la participacion en los ingresos presupuestarios se evalua el crecimiento real
de los ingresos petroleros, se observa un periodo de auge entre 2003 y 2008,
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que contrasta con caidas significativas en el ritmo de crecimiento real de los
ingresos tributarios en el mismo lapso (véase el cuadro 1).

Cuadro 1
MEXICO: PARTICIPACION DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS Y PETROLEROS
EN LOS INGRESOS PRESUPUESTARIOS DEL GOBIERNO FEDERAL Y
COMO PORCENTAJE DEL PIB EN ANOS SELECCIONADOS, 1986-2008
(En porcentajes)

Afio 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Ingresos tributarios 556 504 57,8 557 599 625 61,0 643 616 51,1 487 517
Ingresos petroleros 383 433 350 318 295 288 283 271 272 355 376 360

Afio 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Ingresos tributarios 59,2 60,7 670 697 736 677 606 574 571 586 486
Ingresos tributarios

(en porcentajes 10,1 9,0 8,8 8,6 8,9 8,2
del PIB)

Ingresos petroleros 31,4 311 251 209 149 238 310 371 375 322 442
Ingresos petroleros

(en porcentajes 3,6 4,6 57 5,6 4,9 75
del PIB)

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), Cuenta
de la Hacienda Publica Federal 2004, México, D. F., 2009 [en linea] http://www.shcp.gob.mx
[fecha de consulta: 13 de octubre de 2009].

El gasto en desarrollo social representa una porcion importante
del gasto programable, pero no se aprecia un aumento significativo en los
ingresos tributarios que pueda sostenerlo y si una dependencia constante de
la renta petrolera. Para reforzar este argumento, se observa que el promedio
del gasto en desarrollo social se ubico cerca del 10% del producto interno
bruto (PIB) durante el periodo 2003-2008 (véase el grafico 6C) y los ingresos
tributarios representaron en promedio un 9% anual con respecto al mismo
parametro en ese lapso, mientras que los ingresos petroleros rondaron el 5%
de promedio anual. Considerando que en México los ingresos presupuestarios
no se asignan a rubros especificos de gastos —es decir, que no es posible saber
qué proporcion del ingreso tributario o petrolero se destina a una funcion
especifica—, estas cifras pueden evaluarse desde distintas Opticas. La primera
consistiria en afirmar que el consumo en materia de desarrollo social se financia
casi completamente con recursos tributarios, aunque se deberia complementar
con otras fuentes el 1% faltante. Desde otra mirada, podria sostenerse que la
mitad del gasto social se financia con la renta petrolera.

Retomando la primera lectura, puede afirmarse que los ingresos
tributarios son suficientes unicamente para cubrir el gasto en desarrollo social,
mientras que el resto de las funciones del gobierno quedarian a expensas de
los recursos petroleros que se obtengan en el aflo, con el riesgo constante de
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las fluctuaciones en los mercados internacionales que ello implica. Asimismo,
ante la evidencia de una reduccion considerable de la renta petrolera en 2009 y
la expectativa de mayores disminuciones en los afios venideros, serd necesario
un ajuste tributario para compensar la pérdida de ese ingreso. Eso significa
que para destinar mayores recursos no solo a las funciones de desarrollo social,
sino también a aquellas funciones econémicas que incentiven el crecimiento
y el empleo, se requerira un ajuste que compense en una proporcion
significativamente superior la pérdida de la renta petrolera esperada.

Un tercer factor que merece consideracion en este analisis de la estrategia
del gobierno de combate a la pobreza es que la situacion actual, agravada por
la crisis internacional, pone de manifiesto un importante rezago del empleo
en la economia mexicana. De acuerdo con Hernandez Laos (2004), durante
el periodo 1970-2000 la diferencia entre la poblacién econdomicamente activa
(PEA) y el empleo remunerado mostré una tendencia alcista sistematica,
alcanzando este ultimo un nivel equivalente a la cuarta parte de la PEA en 2000
—en esta diferencia se contabiliza el empleo informal como parte del
minuendo’. La diferencia como proporcion de la PEA se reproduce en el
grafico 7, donde se aprecia claramente que el sector informal ha tenido un
papel predominante desde hace por lo menos 25 afios.

Procediendo en forma similar a Hernandez Laos, pero utilizando
informacion sobre el empleo en la que se aplica una metodologia distinta
a partir de 2000 —la Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo (ENOE)
del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI)—, se defini6 el
empleo residual como el resultado de sustraer a la PEA tanto el nimero de
desocupados como el de ocupados en el sector informal®. En el grafico 7
también se incluyen estos valores y puede notarse que la tendencia definida
anteriormente se mantiene, aunque en niveles promedio del 27% de la PEA.
Considerando unicamente el numero de desocupados, se aprecia que la tasa
correspondiente ha promediado en los ultimos 10 afnos alrededor del 3,5%.
Esto es, el nivel de informalidad en México representd en promedio el 23% de
la PEA aproximadamente.

En un contexto mas general, esta tendencia de crecimiento de la
informalidad se disparé de manera consistente a partir de la crisis de 1982

7 Hernandez Laos (2004) define la diferencia entre la PEA y el empleo remunerado como
empleo residual. Para el autor, el empleo remunerado es la estimacion del nimero de puestos
de trabajo remunerados requeridos para generar la produccion, es decir, del nimero de plazas
remuneradas que se estiman necesarias para producir los bienes y servicios. Esa diferencia
(PEA - empleo remunerado = empleo residual) comprende tanto a los desocupados abiertos
(desocupados que buscan trabajo activamente) como a una fraccion de la poblacion activa
que trabaja en actividades de autoempleo, con escasos beneficios laborales y, por lo general,
en el sector informal de la economia.

8 Notese que no es necesariamente la misma definicion que propone Hernandez Laos.
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Gréafico 7
MEXICO: EMPLEO RESIDUAL, 1970-2009 Y TASA DE DESOCUPACION, 2000-2009:
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de E. Hernandez Laos, Desarrollo demogréafico y econémico
de México (1970-2000-2030), México, D.F., Consejo Nacional de Poblacion (CONAPOQ), 2004 e
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), Banco de Informacién Econémica (BIE)
, [en linea] http://dgcnesyp.inegi.gob.mx/ [fecha de consulta: 10 de octubre de 2009].

a  Para calcular el empleo residual, se emple6 la informacion de la PEA correspondiente a
interpolaciones de informacién proporcionada por el Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO)
para los afios 1970, 1988 y 2000. Dada la existencia de varias publicaciones y la revision y
correccion de las cifras elaboradas por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI),
los datos sobre el empleo remunerado resultan del encadenamiento y la sistematizacion de la
informacion disponible.

y, aunque con ciertas fluctuaciones, siempre mantuvo una tendencia al alza’.
Durante las crisis recurrentes, los niveles de empleo residual se incrementaron.
El caso mas reciente es el de la crisis de 2009, cuando se registré una tasa
media de desempleo del 5,1% en los primeros dos trimestres del afio.

Levy (2008) ha analizado la relacion entre formalidad e informalidad
en el contexto de la proteccion social de México. Su argumento principal es
que la estructura de incentivos implicita en los programas sociales conduce
a los trabajadores y las empresas a comportarse en formas que resultan
contrarias al fomento de la productividad de largo plazo. Para el autor, es
fundamental entender la diferencia entre ambos conceptos en el contexto de la
realidad mexicana, y el término trabajador asalariado representa una nocion
central en este marco. Esta denominacion alude a la relacion contractual
que se celebra entre un empleado (subordinado) y su empleador, en la que
existe una retribucion de por medio definida por las propias leyes laborales

®  Asumiendo que el comportamiento de la informalidad ha sido similar al de este periodo.
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que establecen la obligacidén del pago de las cuotas de la seguridad social y
también el derecho de recibir sus beneficios!®. Los trabajadores no asalariados
quedan definidos por exclusion, siendo las categorias mas importantes las de
los trabajadores por cuenta propia y los comisionistas —los que no establecen
una relacion contractual subordinada y cuyas retribuciones no toman la
forma de salarios, sino de comisiones o participacion en las ganancias. De esta
manera, los trabajadores formales son los asalariados inscritos en el Instituto
Mexicano del Seguro Social (IMSS) y los informales son los trabajadores
por cuenta propia y los comisionistas que trabajan de forma legal, junto con
los asalariados contratados por una empresa pero no inscritos en el IMSS
(ilegalmente).

La distincion anterior adquiere sentido y resulta fundamental cuando
se definen las diferencias entre seguridad social y proteccion social. La primera
esta garantizada unicamente para los trabajadores inscritos en el IMSS,
mientras que la proteccion social provee a los trabajadores no asalariados
una serie de programas que les permiten acceder practicamente al mismo tipo
de beneficios asociados a la seguridad social. En conclusion, los problemas
de disefio de la seguridad social, que obligan a los trabajadores a pagar
por beneficios que probablemente no deseen, su costo, la incompatibilidad
entre los objetivos del gobierno y la valoracion de los beneficios por parte
de los trabajadores, la baja calidad de los servicios y el caracter sustitutivo
que los programas de proteccion social adquieren como alternativa para los
trabajadores no asalariados incentivan la informalidad en detrimento de la
productividad y el empleo mejor calificado, tanto en los trabajadores como en
las empresas (Levy, 2008).

De esta manera, una estrategia formulada en el sentido correcto hace
que los beneficiarios contintien en la trampa de la pobreza, al empujarlos
a emplearse en el sector informal o tal vez emigrar en busca de mejores
condiciones laborales. Esta situacion opera en sentido contrario a los objetivos
propuestos mediante los mecanismos de transferencias de ingresos como
Progresa-Oportunidades, destinados a formar capital humano y, con ello, a
cerrar la brecha originada por la falta de oportunidades para las personas en
condiciones de pobreza y marginacion. La proliferacion de estos programas
no ha contribuido a la estrategia de combate a la pobreza, a pesar de los
recursos invertidos en ellos, es decir que una mayor disposicion de recursos
publicos no se ha traducido en mas beneficios en ese sentido. Al parecer, la
erradicacion de la pobreza como condicion para el aprovechamiento del
dividendo demografico no se ha cumplido hasta ahora.

10 Articulos 20 y 21 de la Ley federal del trabajo (SEGOB, 2010).
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D. El dividendo demografico

1. Definiciones

El dividendo demografico se define como un tUnico periodo dentro de
la transicion demografica en el que el descenso de la fecundidad y de la
mortalidad infantil ocasionan un aumento de la proporcion de personas en
edad productiva en una cuantia muy superior a la de los grupos dependientes
(Mason, 2003). El potencial productivo de esta poblacion genera una ventana
de oportunidad que podria reflejarse en incrementos de la productividad
nacional. Este efecto no solamente podria atribuirse a la menor proporcion de
personas dependientes, sino también el hecho de que las mujeres tienen mas
oportunidades para insertarse en el mercado laboral, pues el descenso de la
fecundidad implica que el tiempo productivo dedicado al cuidado de los hijos
es menor —en el contexto de sociedades con una construccion tradicional de
los roles de género que las perjudica. La ventana de oportunidad se extinguira
eventualmente, porque la caida de la mortalidad induce a un aumento en la
esperanza de vida y, por ende, al fenomeno del envejecimiento.

Con fines ilustrativos, se presentan las expresiones de Mason (2007a)
usadas en esta definicion. El nimero efectivo de consumidores (V) y el nimero
efectivo de productores (L) en un determinado afio (¢) se definen como:

N(@) =Y o (a)P(a1)y L(1) = Yy (a) P(a1)

donde P(a,t) es la poblacion de edad a en el afio ¢.
De esta manera, el producto por consumidor efectivo (Y/N) esta dado por:

Y L@ Y@
NoO L) L)

El primer término de la derecha de la ecuacidn se conoce como razéon
de soporte, definida como la razén entre los ingresos laborales y el consumo,
ambos ponderados por la estructura poblacional. En consecuencia, el primer
dividendo demografico se expresa como la tasa de crecimiento de la razon de
soporte, obtenido al derivar el logaritmo del primer término de la derecha en
la expresion:

[L(t)~ N(1)]

Esto es, cuando el crecimiento de los ingresos laborales compensa el
aumento del consumo, ambos afectados por los cambios de la estructura
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poblacional, se obtiene este dividendo. Por ello, se dice que la estructura de la
poblacion resulta determinante en su definicion. Al derivar el logaritmo del
segundo término de la derecha en la expresion se obtiene la tasa de crecimiento
dela productividad laboral, lo que Mason y Lee denominan segundo dividendo
demografico (Mason y Lee, 2006; Mason 2007a):

BHON

En sintesis, la tasa de crecimiento del producto por consumidor efectivo
se define como:

y(@) = L(t)-N(@) + (1)

Sin embargo, en este articulo el analisis se enfoca unicamente en la
determinacion del primer dividendo demografico.

Conforme a lo anterior, se requieren tres elementos para el calculo
del dividendo demografico: i) la serie historica del perfil por edad de los
ingresos laborales promedio, ii) la serie histérica del consumo per capita
por edad y iii) la serie historica de la estructura por edad de la poblacion.
Desafortunadamente, en el caso de México solo se cuenta con estimaciones
historicas de este tercer componente, lo que ocurre en la mayoria de los paises.
Por ello, Mason (2007b) sugiere el empleo de estimaciones de corte transversal
para la obtencion de los perfiles de ingreso y consumo, asumiendo que se
mantienen durante el periodo de la transicion demografica.

En el caso particular de México, se dispone de estimaciones de ambos
perfiles para los anos 2000, 2002 y 2004, que seran empleadas en el calculo de
este primer dividendo. Los perfiles para 2004 (véase el grafico 8A) ya estan
expuestos en Mejia-Guevara (2008 y 2009).

Sobre la base de la informacion disponible, en el grafico 8B se
compara el déficit del ciclo de vida (diferencia entre consumo e ingreso laboral)
empleando los perfiles correspondientes a 2000, 2002 y 2004. Notablemente,
los resultados no experimentan un cambio significativo al utilizar los diferentes
perfiles, lo que parece congruente con el supuesto de Mason (2007b) de que es
posible emplear un solo perfil durante todo el periodo de transicion. Al utilizar
los tres escenarios para el calculo del dividendo demografico, se advierte su
similitud y casi no se aprecia diferencia entre 2000 y 2002 (véase el grafico 9).
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Grafico 8
MEXICO: DEFICIT DEL CICLO DE VIDA
(En pesos mexicanos y afios de edad)
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Gréfico 9
MEXICO: PRIMER DIVIDENDO DEMOGRAFICO SEGUN PERFILES
DE EDAD, 2000, 2002 Y 2004
(Tasas de crecimiento de la razén de soporte)

LA

Periodo de duracién del dividendo = 53 afios

081
QO S O N © O ¥ 0 N © ©O F 0 N © O T 0 N © O Tt O N ©
N 1 WV © © K I I © 0O W W WO O «v «v - N N O O O I <
D O O O O O O O O O O O O O O O O O O O O O O o o
- - v - - v - - - - - - - N N N & Jd NN
2000 2002 =—=2004

Fuente: Elaboracién propia.

2. Resultados

En el cuadro 2 se muestran las estimaciones del impacto economico del primer
dividendo demografico a largo plazo, asi como las tasas de crecimiento per
capita durante el periodo 1973-2026, en el que se identifica un bono positivo.
En la tercera columna se expone la cuantificacion del primer dividendo
demografico durante el periodo mencionado. Considerando las estimaciones
con el perfil del ciclo de vida de 2002, se observa que en el periodo 1951-1973
el dividendo demografico fue de -0,4%, lo que significa que el crecimiento del
producto por consumidor efectivo disminuyd a un ritmo medio del 0,4% anual
o que el efecto negativo acumulado fue cercano al 10%. Durante el periodo
siguiente, que abarca desde 1974 hasta 2008, el dividendo fue del 0,8%, es
decir, el incremento medio de la produccion por trabajador efectivo fue del
0,8% o, de manera equivalente, la contribucion acumulada del dividendo fue
del orden del 28%.
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En la medicién del impacto demografico en el producto se aplico el
procedimiento seguido por Mason (2007a). Sin embargo, al no contar con
una serie historica completa del PIB per capita para México durante el
periodo 1950-2050, se emplearon varias fuentes para construirla. Para ello
fue necesario efectuar un encadenamiento de tres series distintas. En la
primera, tomada de Mejia-Guevara (2000), se considera el lapso comprendido
entre 1950 y 1970; la segunda fue construida por el Centro de Estudios de
las Finanzas Publicas (CEFP, 2003) para el periodo 1970-2001" y la tercera
proviene del Fondo Monetario Internacional (FMI) y brinda informacién
para el periodo 1980-2014 (FMI, 2009). En la ultima serie, se consideraron
los datos del FMI disponibles y se efectud el encadenamiento para los afios
previos. Para calcular los datos de los afios posteriores a 2014, se tomaron tres
escenarios de crecimiento a tasas anuales sostenidas del 2,5%, el 3% y el 3,5%,
respectivamente.

Los resultados de este ejercicio también se exponen en el cuadro 2,
donde se aprecia que, en el esquema de crecimiento del 2,5%, el producto
por consumidor efectivo anual durante el periodo de duracion del bono
(1974-2026) crecera el 0,7% segun las estimaciones —es decir, el numero de
productores por consumidor efectivo en 2026 se incrementara en un 29,7%
respecto del de 1974—, mientras que el dividendo restante a partir de 2009 se
estima en un 0,4% anual. En tanto, se espera un impacto negativo cercano al
0,3% por efecto del envejecimiento poblacional para el periodo comprendido
entre 2027 y 2050.

Para profundizar este analisis se estimo la tasa de crecimiento del
producto por consumidor efectivo, definida como la diferencia entre la tasa
de crecimiento del PIB per capita menos la tasa promedio de crecimiento de
los consumidores efectivos (Mason, 2007a). Como puede observarse en el
cuadro 2, a excepcion del periodo anterior al inicio del dividendo, la tasa de
crecimiento de los consumidores efectivos fue superior a la tasa de crecimiento
poblacional, ya que la proporcion de personas con patrones de consumo altos
aumento rapidamente. El PIB per capita se ajusto en ese sentido, descontando
las necesidades de consumo promedio del periodo, con diferencias que se
ubicaron en un rango del 3% al 15% o menor en las etapas de envejecimiento.
Las diferencias mas amplias se registraron en el periodo del dividendo positivo,
lo que implica una reduccién del PIB per capita del 15%.

" Fue necesario aplicar esta metodologia debido a las discrepancias observadas en los informes
oficiales de la tasa de crecimiento del PIB cuando se comparan con los afios base 1970 y 1980.
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Cuadro 2
MEXICO: TASAS DE CRECIMIENTO DEL DIVIDENDO DEMOGRAFICO Y DEL PIB
POR CONSUMIDOR EFECTIVO, 1951-2050
(En porcentajes)

Contribucion
- del dividendo
D|V|der}dp . PIB por demografico
. - demografico ... Consumidores . 0
Periodo de Dividendo (razon de PIB per capita efectivos consumidor  al crecimiento
estudio acumulado soporte) ©) efectivo del PIB por
o) (d)=(b)}c)  consumidor
efectivo
(a)/(d)
1951-1973 -10,1 -0,4 3,4 -0,1 3,5 -12,5
1974-2008 28,0 0,8 1,6 0,3 1,3 64,0
Promedio de crecimiento real del PIB = 2,5% (2015-2050)
1974-2026 35,4 0,7 1,7 0,3 1,4 46,5
2009-2026 7,4 0,4 2,0 0,2 1,8 22,9
2027-2050 -6,8 -0,3 2,4 0,0 2,4 -11,8
Promedio de crecimiento real del PIB = 3% (2015-2050)
1974-2026 354 0,7 1,8 0,3 1,5 43,2
2009-2026 7,4 0,4 2,3 0,2 2,1 19,3
2027-2050 -6,8 -0,3 29 0,0 2,9 -9,8
Promedio de crecimiento real del PIB = 3,5% (2015-2050)
1974-2026 354 0,7 1,9 0,3 1,7 40,2
2009-2026 7,4 0,4 2,6 0,2 2,5 16,7
2027-2050 -6,8 -0,3 3,4 0,0 3,4 -8,4

Fuente: Elaboracion propia.

Bajo las premisas anteriores, se observa que el primer bono ha
contribuido hasta este momento —es decir, entre 1974 y 2008— con el 64% del
crecimiento del producto por consumidor efectivo, lo hara con el 23% durante
el tiempo que resta de dividendo y se espera que haya contribuido con cerca del
47% durante el lapso completo (1974-2026). El efecto negativo esperado del
envejecimiento (dividendo negativo) se cuantifica en alrededor del 12%. Con
fines comparativos, Mason (2007a) ha estimado que en los Estados Unidos el
primer dividendo contribuyé con alrededor del 20% del crecimiento del PIB
por consumidor efectivo durante el lapso 1970-2000. En el Japon (1950-1980)
y la India (1975-2005) su aporte implicé alrededor del 12% en ambos casos.
Notese que no solo el efecto del bono en ¢l producto es significativamente
menor en estos paises en comparacion con México, sino que los periodos de
dividendo positivo también son menores —30 aflos para los Estados Unidos
y la India y 25 afos en el caso del Japon—. Por su parte, Rosero-Bixby y
Robles (2008) encontraron que en Costa Rica el dividendo fue del 0,7% en
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2005, que es el valor promedio anual obtenido para México, y estimaron que
entre 1976 y 1985 se registraron tasas superiores al 1% anual. Se espera que
en ese pais el dividendo se extinga a partir de 2021. En México también se
alcanzaron tasas superiores al 1%, pero comenzaron en 1986 y se verificaron
hasta 1999; su valor maximo se registré en 1992 (1,17%) y decrecieron a partir
de entonces hasta volverse negativas en 2027, como se ha dicho, por efecto del
envejecimiento poblacional. Finalmente, el efecto acumulado del dividendo
costarricense se calcula en un 37,9%.

En ese sentido, el envejecimiento poblacional tendra un efecto negativo
sobre el producto, lo que indica que los ingresos laborales de la poblacion
mexicanayanocompensaranelefectodesuconsumoylaestructura poblacional
de entonces acentuara marcadamente este efecto. Se concluye entonces que el
proceso de envejecimiento es determinante, en tanto su manifestacion implica
la desaparicion de la ventana de oportunidad.

E. ¢Dividendo o carga demografica?

Los resultados expuestos aqui confirman la presencia de una ventana de
oportunidad con estimaciones solidas, basadas en un analisis cuidadoso de los
ingresos y el consumo promedio. Estas estimaciones muestran que los efectos
positivos de la transicion demografica siguen vigentes y continuaran durante
el primer cuarto de siglo. No obstante, la coyuntura econdémica, agravada
por la recesion mundial en curso en la mayor parte del orbe, conforma un
panorama adverso, tanto en la actualidad como en el futuro préoximo. La
economia en general depende de muchos otros factores, pero la ventaja que
representa la transicion demografica debe aprovecharse al maximo. El periodo
que resta de lo que se ha denominado ventana de oportunidad se calcula en
17 afios aproximadamente, tiempo en el que debe trabajarse arduamente para
incrementar la inversion en capital humano y la productividad laboral, a fin
de potenciar el capital humano que la transicion ha brindado durante un
largo periodo.

Se requiere también romper con la disyuntiva entre formalidad e
informalidad en los mercados laborales y vincular la tarea de la lucha contra
la pobreza con estrategias que permitan romper el circulo vicioso de la
pobreza y la informalidad, que la misma estrategia contribuye a ocasionar.
Estas recomendaciones se completan con politicas para el crecimiento que
deben formularse en otros sectores y que, de hecho, son incluyentes. El
desaprovechamiento de oportunidades pasadas debe llevar a reflexionar
sobre la necesidad de actuar con un alto sentido de responsabilidad ante
las enormes presiones sobre los sistemas de salud y seguridad social que se



158  El primer dividendo demografico y los sistemas de proteccion social en México

esperan en las siguientes décadas por el efecto del envejecimiento poblacional.
Probablemente sea la ultima oportunidad para hacerlo.

El hecho de que los programas de proteccion social promuevan la
informalidad parece ciertamente contradictorio, pues lo esperado es que
personas mas educadas y sanas contribuyan a un mayor desarrollo del pais.
El problema lo constituyen los incentivos que los programas sociales proveen:
por una parte se busca equilibrar las oportunidades de los sectores de la
poblacién que se encuentran en condiciones desfavorables, pero por la otra
se promueven practicas que alientan la informalidad, en detrimento de la
seguridad social y el desarrollo. Ese circulo vicioso debe revertirse, ya que
la informalidad es un factor que erosiona la productividad en detrimento
del crecimiento econdmico, reduce la participacion y desaprovecha el capital
humano que los propios programas sociales intentan fomentar, con grandes
esfuerzos y recursos. La falta de integracion de los jovenes al mercado formal
0 su emigracion al extranjero en busca de mejores oportunidades, después
de haber recibido apoyo destinado a favorecer esa integracion, representa un
golpe muy fuerte a los objetivos del programa. Eso no significa que este no
funcione, sino que no hay mecanismos alternativos que complementen su
accionar con eficacia. En estas condiciones, la contribucién de una persona
en edad productiva, que tedricamente brinda un aporte al bono demografico
en su calidad de productor (y también de consumidor), resulta un caso mas de
desaprovechamiento.

La discusion conduce irremediablemente a plantear mecanismos e
implementar reformas que contribuyan a romper esos circulos perniciosos y,
por ende, a mejorar la productividad y favorecer el desarrollo. Los sectores que
lo requieren son varios y presentan enormes resistencias. Existen estructuras
corporativas renuentes a perder los privilegios que han logrado afianzar a
lo largo del tiempo, grupos monopolicos en sectores estratégicos y con gran
poder econémico, como también una democracia incipiente con un sistema
partidista que no favorece el dialogo y dificulta la toma de decisiones.

Los argumentos anteriores no emanan del analisis de algin modelo
complejo, sino de la medicion de una oportunidad demografica que una
estructura poblacional favorable ha brindado. Dos resultados contrastantes
se derivan. Por una parte, la medicion de un efecto positivo del dividendo
demografico en el crecimiento medio por trabajador, y por otra, un panorama
que no favorece el aprovechamiento de ese dividendo: la baja productividad,
los reducidos niveles de empleo remunerado y la elevada informalidad laboral.
Todo ello con un elemento adicional: el esfuerzo por potenciar ese dividendo,
por lo menos en términos de combate a la pobreza y disminucién de los niveles
de desigualdad, no parece conectarse de manera correcta con las necesidades
de empleo sefialadas.
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F. Conclusiones

La medicion del efecto econdémico de los indicadores demograficos es un
tema de enorme trascendencia, debido a la dinamica poblacional y a las
diferencias, tanto en su crecimiento como en su estructura, de un pais a otro.
Los resultados derivados de multiples investigaciones revelan, en general,
correlaciones entre ambos conceptos, ya sea de forma positiva o negativa y
dependiendo del tipo de estudio en cuestion. En el marco de este articulo,
resulta de particular importancia el vinculo entre los efectos de la transicion
demografica y el crecimiento econdmico y, en especial, el relacionado con lo
que algunos autores han denominado el dividendo demografico o la ventana
de oportunidad demografica.

En ese sentido, el proposito principal de este trabajo fue retomar la
recomendacién que se brindé en muchos de esos estudios y que se deriva de
las experiencias favorables de los paises de Asia oriental: aprovechar mejor el
dividendo. Sin embargo, las conclusiones desfavorables de esas investigaciones
respecto de América Latina son, en ultima instancia, las mismas sobre las que
se centra el interés en México.

Las ensefianzas que sugieren mayores inversiones en capital humano,
la promocion de politicas de empleo remunerado y la basqueda de métodos
de reduccidn de la pobreza y la desigualdad se analizaron en este articulo en
el marco de la politica de proteccion social mexicana y la evolucion de los
indicadores de empleo e informalidad. Se describieron las caracteristicas de
Progresa-Oportunidades, el principal programa considerado en la estrategia
de combate a la pobreza en el pais. Las cifras presentadas confirmaron el éxito
y el interés del gobierno en preservar y reforzar este importante programa
como detonador del desarrollo de las zonas mas marginadas y en las que se
ubica una cuarta parte de la poblacion nacional.

No obstante, contrastan con este importante esfuerzo y, en general,
con las tareas orientadas al gasto en desarrollo social, las energias puestas en
la recaudacion tributaria y la elevada dependencia de los ingresos petroleros.
No se califica desfavorablemente el hecho de contar con estos recursos, sino
su escaso aprovechamiento para la generacion de un desarrollo econémico
suficiente que complemente las acciones en materia de desarrollo social, sumado
al riesgo permanente de que los mercados internacionales de hidrocarburos
ejerzan presiones sobre las finanzas publicas. En algunos momentos, ese riesgo
se traduce de manera favorable, mientras que en otros, como en los tiempos
de recesion actuales y de bajas reservas, se recurre a la opcion de aumentar la
recaudacion, pero solo para tratar de recuperar parte del ingreso perdido por
la via del petréleo.

Otro elemento clave se relaciona con las presiones que la transicion
demografica ejerce sobre el mercado de trabajo, sobre todo porque una buena
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parte de la poblacién en edad laboral ha tenido que caer en la informalidad
ante la falta de oportunidades y los incentivos perniciosos que los mismos
programas sociales originan en contra de los mercados de trabajo formal.

La medicion del dividendo demografico arroja resultados contrastantes,
pues se estiman aportes significativos al crecimiento por trabajador efectivo que,
sin embargo, no se han aprovechado. Se proyecta que el dividendo mexicano se
extendera alrededor de 17 aios mas, por lo que repetir las recomendaciones de
incrementar la inversion en capital humano y crear fuentes de empleo formal
suficientes no son una opcién de politica sino un imperativo, considerando
las presiones en los sistemas de salud y seguridad social que se prevén ante el
proceso de envejecimiento de la poblacidén que ya esta en marcha.
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Transferencias del sector publico
a la infancia y la vejez en el
Uruguay, 1994-2006

Marisa Bucheli
Cecilia Gonzalez
Cecilia Olivieri’

Resumen

El proposito de este articulo es analizar la asignacion neta de recursos publicos a los distintos
grupos de edad en el Uruguay, su papel en el financiamiento del consumo y los cambios ocurridos
en el periodo comprendido entre 1994 y 2006 en esta materia. Para ello se utiliza un sistema de
cuentas especialmente disefiado para medir los flujos econémicos entre los grupos de edad —el
sistema de cuentas nacionales de transferencias. Las principales conclusiones a las que conduce el
analisis son: 1) que las transferencias publicas netas implican flujos desde las edades medias hacia
los nifios y las personas mayores; ii) que los flujos netos hacia las personas de edad son claramente
superiores a los que se dirigen hacia los niflos y iii) que la brecha entre las transferencias netas
dirigidas a estos dos grupos etarios se acortd desde 1994 hasta 2006, principalmente debido al
aumento de la inversion publica en educacion y al descenso del gasto publico en pensiones, como
consecuencia de la reforma de la seguridad social.

' Las autoras pertenecen al Departamento de Economia de la Facultad de Ciencias Sociales
de la Universidad de la Republica, Uruguay. Este documento fue realizado en el marco del
proyecto Transferencias intergeneracionales, envejecimiento de la poblacion y proteccion
social en América Latina, que cuenta con financiamiento del Centro Internacional de
Investigaciones para el Desarrollo (IDRC) del Canada.
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Abstract

In this paper we analyze the allocation of public resources by age group in Uruguay, estimate the
net public transfers and study their role in consumption financing, comparing 1994 and 2006. We
use the National Transfers Account system, specially built for measuring economic flows between
age groups. The main conclusions are: i) net public transfers implied resource flows from middle
aged people to children as well as to the elderly; ii) net flows to the elderly were larger than those
to children; iii) this gap between the net transfers received by the elders and those received by the
children decreased between 1994 and 2006 due to the increase of public education expenditure
and the decrease of public pensions outlays.

Résumé

Le but de cet article est d’analyser I’allocation nette de fonds publics destinés aux différents
groupes d’age en Uruguay, leur role dans le financement de la consommation et les changements
intervenus en la matiére durant la période comprise entre 1994 et 2006. Un systeme de comptabilité
a été spécialement congu a cet effet pour mesurer les courants économiques entre les groupes
d’age : le systéme de comptabilité nationale des transferts. Les principales conclusions de cette
analyse sont les suivantes: i) les transferts publics nets impliquent des courants allant des ages
moyens vers les enfants et les personnes agées, ii) les courants nets vers les personnes agées sont
nettement supérieurs a ceux qui sont acheminés vers les enfants, et c) I’écart entre les transferts
nets destinés a ces deux groupes d’age s’est réduit entre 1994 et 2006, grace, essentiellement, a
I’augmentation de I'investissement public en éducation et a la réduction des dépenses publiques
au titre des pensions suite a la réforme de la sécurité sociale.
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Introduccion

El Uruguay se encuentra en una etapa de transicion demografica avanzada en
comparacion con el resto de los paises de América Latina y se considera que
su poblacion esta envejecida desde mediados del siglo XX. En 2006 su tasa
global de fecundidad se situaba en 2,03 hijos por mujer y los mayores de 60
afios constituian el 18% de la poblacion total, mientras que los menores de 14
afios representaban el 22%.

Histoéricamente el Uruguay ha pertenecido al grupo de paises con
menores niveles de inequidad y pobreza de América Latina (CEPAL, 2008).
Este desempefio esta asociado a una extensa tradicion de programas sociales y
de elevado gasto publico, que alcanzo el 21% del PIB en 2006, cifra con la cual
el pais se situd en la tercera posicion en la region en este indicador (CEPAL,
2008). Sin embargo, como sucede en la mayoria de los paises latinoamericanos,
la pobreza en el Uruguay se concentra en la poblacion de menor edad. En 2008,
el 40% de los nifios de entre 6 y 12 afios vivia en hogares pobres, mientras que
solo el 6% de las personas mayores de 60 afnos estaban en esta situacion (INE,
2009). Cabe destacar que los sectores con mayores carencias se encontraban en
una fase temprana de la transicion demografica, lo que contribuye a explicar
estas brechas (Calvo y Giraldez, 2000; Varela, 2007).

La baja incidencia de la pobreza entre las personas de edad esta
vinculada a la amplia cobertura de los programas de pensiones, que data
de mediados del siglo XX. Si bien estos programas cuentan con gran apoyo
de la opinion publica y de los encargados de tomar decisiones, en el ambito
académico y politico se ha cuestionado a menudo el desigual acceso de los
nifios y las personas mayores a los beneficios publicos. En este contexto, a
mediados de la década de 1990 se comenzd a implementar un conjunto de
politicas destinadas a mejorar la situacion de la infancia.

El proposito del presente trabajo es describir la asignacion de los
recursos publicos en el Uruguay desde la perspectiva de las transferencias
percibidas y realizadas segun la edad de las personas. El analisis se enfoca
en el papel que cumplen las transferencias publicas en el financiamiento del
consumo de los niflos y de las personas mayores, y en los cambios ocurridos
en el periodo 1994-2006 en esta materia.

La principal novedad de este trabajo es el uso de un sistema de cuentas
que permite medir los flujos econémicos entre las edades, mediante datos
consistentes con los aportados por el sistema de cuentas nacionales, y que
se conoce como cuentas nacionales de transferencias. Mas especificamente,
la estimacion obtenida mediante este sistema proporciona informacion sobre
los perfiles por edad asociados al pago de los impuestos y contribuciones a
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la seguridad social y a los beneficios recibidos desde el sector publico, lo que
permite contar con una estimacion de las transferencias netas medias recibidas
a cada edad, en este caso puntual en los afios 1994 y 2006.

El documento esta estructurado en cinco secciones, la primera de las
cuales es esta introduccion. En la segunda seccion se exponen los aspectos
basicos de las politicas sociales del Uruguay y sus modificaciones desde
1994 hasta 2006; en la tercera se presentan los aspectos mas destacados de
la metodologia utilizada para hacer las estimaciones mediante el sistema
de cuentas nacionales de transferencias; en la cuarta seccion se discuten los
principales resultados, y en la quinta se exponen las conclusiones obtenidas
del analisis.

A. Principales cambios de las politicas publicas
en el Uruguay desde 1994 hasta 2006

El gasto publico real del Uruguay en 2006 fue levemente inferior (2%) al de
1994. Sin embargo, tal como se observa en el cuadro 1, su composicion cambio:
en 2006 el peso de la educacion y la salud fue mas elevado y las prestaciones
de la seguridad social para las personas mayores perdieron participacion. Un
recorrido general por las principales modificaciones de las politicas publicas
permite conocer las razones del cambio en la estructura de este gasto.

Entre 1994 y 2006 el gasto en educacion publica crecié un 66%, debido
a un aumento del gasto en la enseflanza primaria y media, que a su vez fue
consecuencia del incremento del gasto por alumno mas que de un crecimiento
de la matricula. Sobre todo en la segunda mitad de los anos noventa, el
gobierno canalizd recursos publicos hacia la ensefianza primaria y media,
con el proposito de financiar la implementacion de politicas que buscaban
responder a las elevadas tasas de repeticion y desercion en el segundo de estos
niveles. Entre las medidas aplicadas, se cred una oferta publica de educacion
preescolar para los nifios de 3 a 5 afios, que en un principio fue obligatoria para
los nifios de 5 afios y en 2006 para los de 4 anos. Ademas, se tomaron medidas
especialmente dirigidas a los establecimientos situados en las zonas de bajo
nivel socioecondmico, como la ampliacion de la carga horaria de permanencia
en la escuela, la creacion o modificacion de establecimientos para reducir el
tamafio de los grupos de alumnos en cada clase —sobre todo en la ensefianza
media—, la realizacion de cambios en la politica de alimentacion escolar
para incentivar la asistencia, la implementacion de programas de formacion
docente y la aplicacion de modificaciones en los contenidos de la educacion
media, entre otros.
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A su vez, el gasto publico en salud crecié un 36% (véase el cuadro 1).
Este gasto tiene dos grandes componentes. Por una parte, el sector publico
paga las primas del seguro de atencion médica privada de los trabajadores
privados formales (componente identificado como gasto “en dinero” en el
cuadro 1). Con un valor estable de la prima del seguro, el aumento del numero
de beneficiarios produjo un crecimiento del 27% de este componente, en gran
parte debido a que a finales de la década de 1990 el programa se extendio a las
personas mayores de bajos recursos. Por otra parte, el sector publico provee
a los beneficiarios de bajos recursos, sin cargo para ellos, servicios médicos,
medicamentos y atencion hospitalaria, entre otros elementos (componente
que se identifica como gasto de salud publica “en especie” en el cuadro 1).
Este tipo de gasto crecio un 45% en el periodo comprendido entre 1994 y
2006, como resultado de un aumento del 32% de la poblacidn que utiliza estos
servicios y del 10% del gasto por beneficiario.

Cuadro 1
URUGUAY: GASTO PUBLICO, 1994-2006
(En porcentajes)

Proporcién del gasto publico Variacién del valor
absoluto 1994-2006
1994 2006

Consumo publico 56,2 64,8 13
Educacion publica 8,1 13,7 66
Nivel primario y medio 5,9 10,9 79
Nivel terciario 1,9 2,4 24
Administracién y otros 0,3 0,4 67
Salud publica 12,1 16,8 36
En dinero 5,8 7,5 27
En especie 6,3 9,3 45
Otros bienes y servicios publicos 36,0 34,3 -7
Seguridad social 42,2 34,6 -19
Jubilaciones y pensiones 39,6 31,5 -22
Asignaciones familiares 1.1 1,6 46
Otros programas en dinero 1,5 1,5 -1
Otros 1,6 0,6 -65
Total 100,0 100,0 -2

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Contaduria General de la Nacion (CGN), Rendicién de
cuentas y balance de ejecucion presupuestal: ejercicio 1994, tomo II: Recursos y tomo Il
Gastos de funcionamiento, Montevideo, 1994 y Rendicion de cuentas y balance de ejecucion
presupuestal: ejercicio 2006, tomo II: Recursos y tomo llI: Gastos de funcionamiento, Montevideo,
2006; Banco de Prevision Social (BPS), Boletin estadistico 2007, Montevideo, Asesoria General
en Seguridad Social, Asesoria Econémica y Actuarial, 2007; e informacion del Banco Central del
Uruguay (BCU) [en linea] http://www.bcu.gub.uy/autoriza/sgoioi/cuadros.htm.
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El gasto en seguridad social, por el contrario, disminuyo en este periodo,
con excepcion del destinado al programa de asignaciones familiares, que crecid
un 46%. De todas formas, en los dos afios considerados la participacion de
este programa en el gasto total fue muy pequeiia, tanto por el bajo monto
de la transferencia realizada como por la limitada proporcion de personas
cubiertas. Cabe mencionar, en todo caso, que el incremento del gasto en
asignaciones familiares es resultado de varias modificaciones realizadas en el
periodo comprendido entre 1994 y 2006, que tuvieron por objetivo focalizar
la cobertura hacia la poblacién de menores recursos y aumentar el monto de
la prestacion.

La caida del gasto en seguridad social fue resultado de la evolucion del
programa de jubilaciones y pensiones. Sus aportes disminuyeron un 22% en
el periodo considerado en este analisis, 1o que se relaciona con una reforma
implementada en 1996.

Hasta 1995 el programa se bas6 en un régimen de financiamiento del
seguro social o de reparto. Las contribuciones realizadas por los trabajadores
y empleadores financiaban tanto las prestaciones que se brindaban a los
contribuyentes retirados como las pensiones pagadas por bajos recursos
y edad avanzada; estas ultimas tenian tradicionalmente una participacioén
muy baja, del orden del 6%. La reforma sustituyd este régimen por otro que
combina dos pilares: un seguro social y un sistema de cuenta individual. Hasta
cierto umbral de salario, los trabajadores contribuyen al primer pilar; por el
monto salarial superior a ese limite deben realizar un aporte a una cuenta de
ahorro individual, con un tope por encima del cual se exoneran los pagos.
De esta manera, la prestaciéon obtenida en la etapa de retiro se compone
de un beneficio publico mas el pago de un seguro que proviene del monto
acumulado en la cuenta de ahorro individual. La creacién de un doble pilar
para el sistema tuvo como resultado que la prestacion media asumida por el
seguro social para las nuevas generaciones de retirados sea menor.

Ademas, el numero de estos nuevosretirados ha disminuido enlos tltimos
afios. Este fenomeno también es atribuible a las modificaciones introducidas
por la reforma, puesto que: i) postergé la edad minima de retiro de las mujeres,
equiparandola con la masculina (de 55 a 60 afios); ii) aumenté el nimero de
afios de trabajo requerido para el retiro (de 30 a 35 afios) y iii) cambio la tasa
de reemplazo, reduciéndola para quienes se retiran con los requisitos minimos
de edad y afios de trabajo, y aumentandola progresivamente para quienes ya
han superado esos requerimientos y continiian trabajando.

En sintesis, la postergacion de la edad de retiro y la reduccion de la
prestacion media destinada a los nuevos retirados contribuyeron a disminuir
el valor agregado de las jubilaciones y pensiones pagadas mediante el seguro
social.



NOTAS DE POBLACION N°90 « CEPAL 169

La reforma también aporta elementos para explicar la disminucion de
las contribuciones a la seguridad social por la via de la recaudacion (véase el
cuadro 2). En efecto, la organizacion del sistema sobre un doble pilar implico
una pérdida de recursos para el financiamiento del seguro social. Como
contrapartida, los impuestos pasaron de representar un 66% de los recursos
publicos destinados a este propésito en 1994 a un 76% en 2006.

La mayor parte de los ingresos del sector publico proviene de impuestos
indirectos —50% en 1994 y 52% en 2006—, y mas especificamente del impuesto
al valor agregado (IVA), con una tasa basica del 22% en 1994 y del 23% en
2006, que representa cerca de la tercera parte del total de estos ingresos.

Cuadro 2
URUGUAY: FUENTES DE FINANCIAMIENTO DEL GASTO
PUBLICO EN SEGURIDAD SOCIAL, 1994-2006
(En porcentajes)

Proporcién en la recaudacion Variacion

1994 2006 1994-2006
Impuestos indirectos 50 52 28
Impuestos directos 16 24 81
Contribuciones 34 24 -15
Total 100 100 22

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Contaduria General de la Nacion (CGN), Rendicion de
cuentas y balance de ejecucion presupuestal: ejercicio 1994, tomo IlI: Recursos y tomo Il
Gastos de funcionamiento, Montevideo, 1994 y Rendicién de cuentas y balance de ejecucion
presupuestal: ejercicio 2006, tomo II: Recursos y tomo llI: Gastos de funcionamiento, Montevideo,
2006; y Banco de Prevision Social (BPS), Boletin estadistico 2007, Montevideo, Asesoria General
en Seguridad Social, Asesoria Econémica y Actuarial, 2007.

B. Datos y metodologia

El sistema de cuentas nacionales de transferencias plantea como punto de
partida una igualdad contable entre las fuentes y los usos de los recursos
econdmicos que se cumple a nivel individual, de cada grupo de edad y
agregado. Las fuentes (flujos de entrada) estan constituidas por: i) el ingreso
laboral (Y"), incluidos los impuestos y aportes a la seguridad social pagados
por los trabajadores y por los empleadores; ii) el ingreso proveniente de los
bienes o activos (Y*), que comprende las rentas (intereses y dividendos), las
ventas y las herencias y iii) las transferencias sin contrapartida recibidas (T*),
tanto por canales publicos —provision de bienes y servicios mas los beneficios
de la seguridad social— como privados, incluidas las donaciones de personas
que viven en el mismo hogar. Los usos (flujos de salida) abarcan el consumo
publico y privado (C), el ahorro (S) y las transferencias sin contrapartida
realizadas (T"), que también pueden canalizarse tanto a través del sector
publico (impuestos y contribuciones) como privado.
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Por lo tanto, en promedio para cada edad (¢) se cumple:
Y'(@)+Y (e +T (e)=C(e) +S(e)+ T (e)

Desde la perspectiva del analisis del ciclo de vida es posible definir el
déficit para cada edad como la diferencia entre el valor de los bienes y servicios
consumidos y los producidos:

C-Y)=(*-S)+(T*-T)

Asi, en cada edad el valor medio del déficit del ciclo de vida puede
financiarse con reasignaciones provenientes de los activos o con transferencias
netas. A suvez, es posible distinguir las transferencias netas publicas delas privadas.

Para la construccion de estos indicadores se estimaron los perfiles por
edad de las diferentes cuentas utilizando los microdatos provenientes de la
Encuesta Continua de Hogares (ECH) y de la Encuesta de Gastos e Ingresos
de los Hogares (EGIH) realizadas por el Instituto Nacional de Estadistica
(INE) del Uruguay. Los valores agregados de las diferentes cuentas son los
proporcionados por la informacién macroeconomica oficial del pais. En
particular, el consumo, el ingreso y el ahorro concuerdan con la informacién
brindada por el sistema de cuentas nacionales. La metodologia de calculo esta
ampliamente descrita en Mason y otros (2009) y en la pagina web del proyecto
global de cuentas nacionales de transferencias?; los aspectos especificos de su
aplicacion a las estimaciones del Uruguay se presentan en Bucheli, Ceni y
Gonzalez (2007) y Bucheli, Gonzalez y Olivieri (2009). De todas maneras,
a continuacion se explican ciertos aspectos metodolégicos que ayudan a
interpretar los resultados.

El consumo publico por edad se estim6 como la suma de tres
componentes: educacion, salud y otro consumo. Usando los microdatos, se
asigné a cada individuo su consumo individual, lo que permitid obtener el
perfil medio por edad. Lo mismo se hizo con el consumo privado. Se supone
que el item “otro consumo publico” se distribuye uniformemente entre toda la
poblacién, es decir, que tiene el mismo valor medio para todas las edades.

Las estimaciones de la seguridad social corresponden a la suma de
diferentes programas. Para cada programa, el beneficio se atribuyo a la
persona que lo recibe, excepto en el caso de las asignaciones familiares, que son
imputadas al jefe de hogar. Esto tltimo se debe a que, si bien los beneficiarios
son los nifios, es el adulto responsable el que recibe la prestacion. En el caso del

2 Véase [en linea] http://www.ntaccounts.org/web/nta/show/Methodology.
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Uruguay, donde el programa de asignaciones familiares tiene poco peso dentro
del ingreso total, el perfil de las transferencias de la seguridad social permanece
invariable cuando el valor se asigna a los nifios en vez de al jefe de hogar.

El sistema de cuentas nacionales de transferencias se basa en el
supuesto de que todos los individuos pagan impuestos indirectos. Los nifos lo
harian mediante el consumo de bienes gravados. Los impuestos directos y las
contribuciones a la seguridad social se asignan a los individuos que los pagan,
excepto en el caso de los impuestos al patrimonio, que se imputan al jefe de
hogar. Respecto de las contribuciones a la seguridad social, se consider6é que
todas las de 1994 formaron parte de los recursos percibidos por el sector
publico, pero en las de 2006 solamente se concibieron como recursos publicos
los aportes vertidos al fondo del seguro social, en tanto que los destinados a las
cuentas de ahorro individual se consideraron parte del ahorro de la persona y
no se incluyeron entre las fuentes de financiamiento del gasto publico.

Las transferencias privadas se dividieron en dos tipos: las que se realizan
entre las personas de diferentes hogares (entre hogares) y las que se efectuan
entre personas de un mismo hogar (intrahogares).

Como no se disponia de estimaciones oficiales acerca del valor
agregado de las transferencias entre hogares, se realizé una estimacion que no
es del todo precisa y que consistio en calcular el valor agregado de los pagos
realizados entre los hogares, informado en los microdatos de la Encuesta de
Gastos e Ingresos de los Hogares, y suponer que este valor se desvia del valor
verdadero en la misma proporcién en que el valor agregado del consumo
obtenido a partir de esos microdatos se aleja del consumo privado reportado
por las cuentas nacionales.

Para calcular las transferencias intrahogares se estim6 primero el
ingreso disponible, esto es, la suma del ingreso laboral y las transferencias netas
recibidas, tanto publicas como desde otros hogares. Los datos de los flujos por
transferencias intrahogar provinieron de las personas que tenian un consumo
superior al ingreso del que disponian, lo que teéricamente era financiado por
los miembros de su mismo hogar que consumian por debajo de ese ingreso. A
su vez, si el ingreso disponible total del hogar excedia su consumo, se supuso
de acuerdo con la metodologia que ese superavit era ahorrado por el jefe de
hogar. Cuando el ingreso total era menor que el consumo total, se asumié que
el jefe de hogar financiaba el déficit mediante ingresos de capital o ahorros de
periodos previos.

Finalmente, para realizar la comparacion entre las cifras de 1994 y de
2006 los valores se deflactaron utilizando el indice de precios al consumo.
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C. Transferencias publicas por edad

En esta seccion se analizan los perfiles por edad de las transferencias publicas
y su papel en el financiamiento del consumo de las personas menores de 18
afios y mayores de 64 afnos. Primero se describen brevemente los perfiles del
consumo, del ingreso laboral y del déficit del ciclo de vida. Luego se analiza
el perfil etario de las transferencias recibidas por la poblacion y del pago de
impuestos y contribuciones a la seguridad social. Por ultimo, se indaga acerca
del papel de las transferencias publicas en el financiamiento del déficit del ciclo
de vida de los nifios y las personas de edad.

1. Perfil por edad del consumo y del ingreso laboral

En el grafico 1 se presenta el consumo medio por edad de 1994 y de 2006. En
ambos casos el consumo crece rapidamente a medida que avanzan los afnos
correspondientes a la nifiez y la adolescencia y se mantiene estable en la etapa
adulta de la vida.

Gréfico 1
URUGUAY: PERFIL DEL CONSUMO, POR EDAD, 1994 Y 2006
(En pesos uruguayos de 1994)

30000,
25000
20 000

15 000

10 000

5000

0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50 55 60 65 70 75 80 85 90
— = 1994 == 2006

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base del proyecto de cuentas nacionales de transferencias.
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La comparacion entre ambas curvas permite observar que de 1994 a
2006 el consumo medio de los menores de 18 afios aument6 un 15% y que
el mayor incremento se produjo en las edades mas tempranas. En cambio,
el consumo medio de los mayores de 64 afios disminuydé un 5%. Como
consecuencia, la brecha entre las edades disminuyd: la relacion entre el
consumo medio de los mayores de 64 afios y de los menores de 18 afios paso
de 1,7 en 1994 a 1,4 en 2006.

El aumento del consumo de los menores de 18 afios se basé en un
importante crecimiento del gasto en educacion (67%), sustentado en
incrementos tanto del componente publico como del privado (véase el
cuadro 3). A su vez, su consumo en salud disminuyo un 10% a causa de la
retraccion del gasto en el sistema privado, contrarrestado parcialmente por
el aumento del uso de los servicios publicos. En tanto, el consumo en salud
de las personas mayores crecio un 23%, sobre todo debido al aumento de su
componente privado.

Cuadro 3
URUGUAY: VARIACION MEDIA DEL CONSUMO DE LOS MENORES
DE 18 ANOS Y LOS MAYORES DE 64 ANOS, 1994-2006
(En porcentajes)

Menores de 18 afios Mayores de 64 afios
Publico Privado Total Publico Privado Total
Educacion 71,7 60,1 66,6 - - -
Salud 28,3 -36,0 -10,1 4,4 33,1 23,0
Otro -8,8 10,4 6,1 -8,8 -11,1 -10,9
Total 23,7 10,6 14,6 -3,6 -5,5 -5,2

Fuente: Elaboracion propia.

En el grafico 2 se muestra el perfil por edad del ingreso laboral en los
dos afios estudiados. La forma general de las curvas no es sorprendente: al
comienzo este ingreso crece con la edad, reflejando la incorporacion al mercado
de trabajo y el aumento de las remuneraciones con el paso de los afos; luego
decrece, debido, en gran medida, al retiro del mercado laboral. Sin embargo,
se aprecian diferencias interesantes entre las curvas de 1994 y de 2006.

Lamas visible de estas diferencias es el aumento del ingreso laboral entre
1994 y 2006. En efecto, a diferencia del consumo total, que crecid un 9,8% en
el periodo, el ingreso laboral aumentd un 39,6%. Pero este incremento no fue
homogéneo en todas las edades. Se observa claramente (véase el grafico 2) que
el perfil por edad del ingreso de 2006 se situd hacia la derecha del de 1994, de
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forma tal que los menores de 18 afnos tuvieron un ingreso medio mas bajo en
2006. Esta disminucion fue resultado de su menor participacion en el mercado
de trabajo ese afio, en el contexto de una tendencia decreciente de la actividad
laboral adolescente.

Grafico 2
URUGUAY: PERFIL DEL INGRESO LABORAL, POR EDAD, 1994 Y 2006
(En pesos uruguayos de 1994)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base del proyecto de cuentas nacionales de transferencias.

El desplazamiento hacia la derecha que muestra la curva de 2006
implica que los ingresos laborales alcanzaron el punto maximo a una edad
mas tardia que en 1994. Ademas, el incremento de estos ingresos fue mas
significativo entre las personas mayores: el ingreso laboral medio por edad de
la poblacion de 18 a 64 afos crecid un 34%, mientras que el de los mayores de
64 afios aumento un 102%.

Este incremento del ingreso laboral en las edades avanzadas es
consistente con la postergacion de la edad de retiro, estimulada por la reforma
de la seguridad social de 1996. En dos estudios recientes se sefiala que en los
altimos afios se ha producido en el Uruguay un aumento gradual de las edades
medias de retiro, que se expresa en la persistencia de altas tasas de actividad atin
después de los 60 afios (Alvarez y otros, 2009a y 2009b). Los autores sostienen
que esto se debe fundamentalmente a dos modificaciones introducidas por la
reforma, mencionadas en la segunda seccion de este articulo: por una parte, las
mujeres permanecen mas tiempo en el mercado de trabajo, a causa del aumento
de la edad minima de jubilacidn; por la otra, los cambios realizados en la tasa
de reemplazo estarian incentivando la postergacion del retiro de los hombres.
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El analisis del perfil del déficit del ciclo de vida por edad de los dos
afios considerados permite advertir dos etapas en que este déficit es positivo:
la etapa de la nifiez y adolescencia, y la vejez. En cambio, la fase de superavit
corresponde a las edades medias (véase el grafico 3).

Grafico 3
URUGUAY: PERFIL DEL DEFICIT DEL CICLO DE VIDA, POR EDAD, 1994 Y 2006
(En pesos uruguayos de 1994)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base del proyecto de cuentas nacionales de transferencias.

En el periodo que va de 1994 a 2006 la ctapa de superavit del ciclo de
vida aumento6 de 32 a 37 afnos. Su comienzo se mantuvo casi inalterado (a
los 25 afios en 1994 y a los 24 en 2006), pero la edad de finalizacion pasé de
los 57 afios en el primer caso a los 61 afios en el segundo. Este comienzo mas
tardio de la segunda etapa deficitaria concuerda con la postergacion de la
edad de retiro.

Ademas, el valor del déficit del ciclo de vida por edad cambio: el de los
ninos y adolescentes fue mayor en 2006, de manera consistente con el aumento
de su consumo y la caida de su ingreso. En cambio, en el otro extremo del
rango etario el déficit fue mayor en 1994, cuando el consumo de las personas
mayores era mas elevado y su ingreso laboral inferior. Por Gltimo, también se
produjo un cambio en las edades medias, observandose un superavit mayor
en 2006.
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2. Perfil por edad de las transferencias publicas

El perfil por edad del pago de los impuestos indirectos es muy parecido al del
consumo. En cambio, los impuestos directos y las contribuciones a la seguridad
social recaen fundamentalmente en la poblacion en edad de trabajar. La suma
de esos dos perfiles arroja una forma de campana (véase el grafico 4).

Gréfico 4
URUGUAY: PERFIL DE LOS IMPUESTOS Y CONTRIBUCIONES,
POR EDAD, 1994 Y 2006
(En pesos uruguayos de 1994)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base del proyecto de cuentas nacionales de transferencias.

Si bien esta descripcion general es aplicable a los dos afios analizados,
existen algunas diferencias entre ellos. Los impuestos, tanto directos como
indirectos, crecieron en todas las edades, especialmente en los mayores de
24 anos, lo que tendio a desplazar el perfil de los pagos totales hacia arriba.
Sin embargo, el hecho de que parte de la contribucion del trabajador a la
seguridad social se canalizara hacia una cuenta de ahorro individual disminuyo
los recursos orientados a este rubro en 2006, en comparacién con 1994. En
particular, el pago medio de las contribuciones a la seguridad social se redujo
en los menores de 57 afios, empujando el perfil de los pagos totales hacia
abajo. De todas maneras, esta disminucion no fue tan importante como para
contrarrestar el alza de los impuestos, por lo que los pagos totales aumentaron
para los mayores de 30 afios (véase el grafico 4).

La postergacion de la edad de retiro hizo aumentar, aunque levemente,
el pago de las contribuciones a la seguridad social de las personas mayores,
por lo que este movimiento reforzo el aumento de los impuestos.
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Las transferencias medias por edad recibidas por canales publicos —o
dicho de otra manera, el destino de los recursos publicos— se ilustran en el
grafico 5. El perfil de estas transferencias tanto en 1994 como en 2006 presenta
dos elevaciones considerables, una antes de los 18 afios y otra luego de los 64
afios, notoriamente mas alta que la primera. Asi, el destino por edad del gasto
publico se caracteriza por dirigirse a las edades extremas, y en particular hacia
la poblacién adulta mayor.

Gréfico 5
URUGUAY: PERFIL DE LAS TRANSFERENCIAS PUBLICAS
RECIBIDAS, POR EDAD, 1994 Y 2006
(En pesos uruguayos de 1994)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base del proyecto de cuentas nacionales de transferencias.

El analisis de la composicion de las transferencias hacia estos dos
grupos revela que, mientras el gasto dirigido a los menores se canaliza
fundamentalmente a través de bienes y servicios —sobre todo educativos—,
las tres cuartas partes de los recursos captados por las personas mayores
corresponden a jubilaciones y pensiones (véase el cuadro 4).

Si bien el perfil y la composicion de las transferencias realizadas a
través de programas publicos sociales mantuvieron las mismas caracteristicas
generales en 1994 y en 2006, al final del periodo los recursos captados por los
ninos fueron mas elevados y los de las personas mayores decrecieron (véase el
grafico 5).

El aumento de las transferencias hacia los menores de 18 afos se
explica fundamentalmente por el crecimiento del componente del consumo,
en particular de la educacion. Este incremento fue notoriamente mayor para el
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subgrupo de los menores de 6 afios, lo que se relaciona con la implementacién
del nivel preescolar obligatorio®. En consecuencia, de 1994 a 2006 el peso de
la educacion publica en el total de las transferencias recibidas por los menores
aumento del 31% al 44% (véase el cuadro 4).

Cuadro 4
URUGUAY: VALORES AGREGADOS DE LAS TRANSFERENCIAS A TRAVES
DE PROGRAMAS PUBLICOS SOCIALES, POR GRUPOS DE EDAD,
1994 Y 2006
(En porcentajes)

1994 2006
0a17 65afios Total 0a17 65afos Total

afios y mas afios y mas
Educacion publica 31,2 0,0 8,1 44,6 0,0 13,8
Salud publica 18,0 8,1 12,1 18,2 10,2 16,8
En dinero 5,6 4,7 5,8 4,9 6,2 7,5
En especie 12,4 3,4 6,3 13,3 4,0 9,3
Otros bienes y servicios publicos 48,8 13,3 36,0 36,3 14,4 34,3
Jubilaciones / Pensiones 0,4 76,6 39,6 0,3 74,5 31,5
Asignaciones familiares 0,0 0,3 1,1 0,0 0,3 1,6
Otros programas (en dinero) 0,0 0,1 1,5 0,1 0,0 1,5
Otros 1,6 1,6 1,6 0,5 0,6 0,5
Total transferencias recibidas 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboracion propia.

A su vez, la caida de las transferencias hacia las personas mayores se
debid a la disminucion de las jubilaciones y pensiones: su promedio por edad
para los mayores de 64 afios se redujo un 13%.

Tanto en 1994 como en 2006, el total de impuestos y contribuciones a
la seguridad social pagados fue superior a las transferencias recibidas. Existe,
por lo tanto, un superavit correspondiente a los pagos efectuados al gobierno
que no forman parte de las transferencias que las personas realizan entre si
a través de los canales publicos. Dicho de otra manera, a nivel agregado el
monto transferido debe ser igual al recibido, por lo que el excedente debe ser
eliminado de los pagos al sector publico al calcular las transferencias netas
por edad*.

El numero de menores de 6 afios que asistian a la educacidn preescolar publica pasé de 48.500
en 1994 a 82.000 en 2006 (ANEP, 2009).

El gobierno puede utilizar el excedente para pagar remuneraciones de activos (como el pago
de intereses de la deuda) o incrementar el ahorro publico. Estos dos componentes forman
parte de los flujos entre las edades que se realizan bajo la forma de reasignaciones de activos
mediante los canales publicos.
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El perfil de las transferencias netas que se canalizaron a través del
sector publico se muestra en el grafico 6. Tanto en 1994 como en 2006 los
ninos, adolescentes y personas de edad fueron receptores netos y los valores
maximos fueron claramente superiores en la etapa de la vejez. Sin embargo,
la brecha entre los niflos y las personas mayores se redujo en el periodo: la
relacidon entre los valores maximos de cada una de estas etapas de la vida
disminuy6 de casi 4 en 1994 a 2,3 en 2006.

Gréfico 6
URUGUAY: PERFIL DE LAS TRANSFERENCIAS PUBLICAS
NETAS, POR EDAD, 1994 Y 2006
(En pesos uruguayos de 1994)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base del proyecto de cuentas nacionales de transferencias.

3. El papel de las transferencias publicas
en el financiamiento del consumo

Tal como se mencioné en las secciones anteriores, las etapas deficitarias del
ciclo de vida se definen como aquellas en que los ingresos por el trabajo no
cubren el gasto en consumo. Tanto en 1994 como en 2006 los ingresos laborales
financiaron apenas el 3% del consumo de los uruguayos menores de 18 afios.
En el caso de las personas en la etapa de la vejez, esta proporcion fue algo
mayor y aumento del 7% en 1994 al 16% en 2006 (véase el cuadro 5).
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Cuadro 5
URUGUAY: COMPOSICION DEL FINANCIAMIENTO MEDIO DEL CONSUMO DE
LOS MENORES DE 18 ANOS Y LOS MAYORES DE 64 ANOS, 1994 Y 2006
(En porcentajes)

1994 2006

0a17 65 afios 0a17 65 afios

afos y mas afios y mas
Ingresos laborales 3 7 2 16
Transferencias publicas 19 52 23 45
Transferencias privadas 76 -8 78 -7
Reasignacion en base a activos 2 49 -3 46
Total 100 100 100 100

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base del proyecto de cuentas nacionales de transferencias.

Por lo tanto, en las primeras y ultimas etapas de la vida se debe financiar
el consumo con transferencias o con ingresos derivados de la posesion de
activos (ventas, rentas, entre otros), o bien mediante ambas fuentes. El peso
de las distintas fuentes difiere segin se esté en la primera etapa deficitaria o
en la segunda.

En el caso delos menores, practicamente todo el consumo fue financiado
mediante transferencias, en su gran mayoria privadas, tanto en 1994 como
en 2006. Las transferencias publicas, en tanto, financiaron cerca de la quinta
parte del consumo de este grupo etario. En cambio, entre los mayores de
64 anos predominaron las transferencias publicas y la reasignacion sobre la
base de activos. Las transferencias realizadas a través de los canales publicos
financiaron alrededor de la mitad del consumo en su caso. Obsérvese que si
bien las personas de edad fueron receptoras netas de transferencias publicas
en los dos anos considerados, efectuaron transferencias (en términos netos)
por los canales privados.

En el grafico 7 se muestra conjuntamente el perfil por edad del déficit
del ciclo de vida y de las transferencias publicas netas de 1994 y 2006, lo que
hace visible la diferencia del papel que han jugado estas tltimas en la nifiez
y la vejez. En efecto, tales transferencias financiaron mas de la mitad de este
déficit de los mayores de 64 afios, pero menos de la cuarta parte en el caso de
los menores de 18 afios. Sin embargo, esta distancia se acortd de 1994 a 2006.
Las transferencias ptiblicas netas pasaron de financiar en promedio el 56% del
déficit del ciclo de vida de las personas mayores en 1994 al 54% en 2006. En
cambio, en el caso de los nifios esta proporcion aumentoé del 20% al 24%.
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Gréafico 7
URUGUAY: PERFIL DEL DEFICIT DEL CICLO DE VIDA Y DE LAS TRANSFERENCIAS
PUBLICAS NETAS, POR EDAD, 1994 Y 2006
(En pesos uruguayos de 1994)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base del proyecto de cuentas nacionales de transferencias.
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D. Conclusiones

Las estimaciones realizadas correspondientes a 1994 y 2006 permitieron
elaborar una descripcion general de caracter estructural del origen y el
destino de los recursos publicos para programas sociales en el Uruguay. Las
reasignaciones publicas calculadas para esos afios mostraron la existencia de
transferencias desde las personas de edades medias, que tuvieron ingresos
laborales superiores a su consumo, hacia los nifios y las personas mayores.
Los beneficios publicos que recibieron los menores de 18 afos se hicieron
fundamentalmente en especie, destacandose en este sentido los servicios
educativos. En cambio, los mayores de 64 afios recibieron principalmente
transferencias monetarias mediante el programa de pensiones. En promedio,
las transferencias netas fueron mas significativas para las personas de edad
que para los nifios.

La brecha en la asignacion de recursos publicos entre la infancia y la
vejez se repite en otros paises de América Latina que también cuentan con
estimaciones del sistema de cuentas nacionales de transferencias, como Costa
Rica, Chile y el Brasil (Bravo y Holz, 2007; Turra y Queiroz, 2005). Por el
contrario, no ocurre asi en Tailandia o en la provincia china de Taiwan, por
ejemplo, donde las transferencias publicas juegan un rol mas importante en
el financiamiento del consumo de los nifios que en ¢l de las personas mayores
(Miller y Saad, 2009).

De acuerdo con las estimaciones realizadas, en el periodo comprendido
entre 1994 y 2006 se produjo en el Uruguay un aumento de las transferencias
publicas destinadas a los nifios y una caida de las dirigidas a las personas
de edad.

El aumento de los recursos canalizados hacia los nifios, en un contexto
de crecimiento de su consumo, tiene dos aspectos positivos. Uno de ellos es
el efecto potencial sobre la equidad y la igualdad de oportunidades, ya que
permite disminuir la dependencia de las transferencias privadas que caracteriza
el consumo en la infancia. En otras palabras, el aumento de las transferencias
publicas netas representa una ayuda para mitigar las diferencias entre los
recursos que las familias pueden ofrecer a sus nifios, lo que lleva a esperar un
impacto de redistribucion.

Elsegundo aspecto positivo es que el aumento de los recursos destinados
a la nifiez se debié fundamentalmente a un incremento de la inversién en
educacion publica, que se combin6 ademas con un crecimiento de la educacion
privada. De todas maneras, los aumentos del gasto no siempre se traducen en
calidad y resultados, y el efecto de la reasignacion de los recursos publicos
hacia la educacion no se ha evaluado globalmente. Existen estudios parciales,
como el de Berlinski, Galiani y Manacorda (2008), en que se sefalan efectos
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positivos del programa de educacion preescolar en la reduccion de las tasas de
abandono anticipado del sistema.

La disminucion de los recursos destinados a los mayores de 64 afios fue
consecuencia de la reduccion del gasto en pensiones de retiro. En este hecho
confluyeron diferentes efectos buscados por la reforma de la seguridad social,
en el contexto de un proceso de envejecimiento de la poblacién que, entre
otros factores, afectaba el financiamiento del programa. Asi, se observo una
postergacion de la edad de retiro y una disminucion de los beneficios publicos
proporcionados por la seguridad social.

En principio, la disminucién de las transferencias netas dirigidas a las
personas de edad no representa en si misma un resultado negativo, ya que
se compensaria con el beneficio proveniente de la cuenta individual. Con
aumentos de la productividad, en el mediano y largo plazo el pilar del ahorro
individual contribuiria significativamente a financiar el consumo en la vejez y
aligerar el peso de las transferencias publicas netas hacia ese grupo etario.

Sin embargo, se encontraron algunos resultados poco auspiciosos. El
consumo medio de las personas mayores en 2006 fue inferior al de 1994. Es
posible que en la base de este resultado existan situaciones diversas segin el
origen socioeconémico, de manera que el consumo medio puede haber sido
arrastrado hacia abajo por el nivel de consumo de las personas de edad mas
pobres. Esto parece indicar que la disminucion de las transferencias publicas
dirigidas a la vejez tal vez no esta siendo compensada con el ahorro privado
ni con las transferencias privadas. Si bien 2006 corresponde a un periodo de
transicion, cabe sefalar que en el mediano y largo plazo existe el riesgo de que un
grupo considerable de personas mayores se encuentre en situacion de pobreza.
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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?
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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.
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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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