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Prefacio

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

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

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

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

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

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



CAPITULO
|






Capitulo 1
Introduccién y resumen!

1.1  INTRODUCCION

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

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

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

Como resultado de ello, la poblacién adulta mayor pasaria a representar del 10,4%
de la poblacién total en 2010, al 19,3% en 2050 y el 24,7% en 2100, en un claro proceso
de convergencia con los paises de Europa, donde la participacion de los adultos ma-
yores es, en promedio, del 24%. En términos absoluto, la poblacién adulta mayor pasé
de 0,7 millones a 4,2 millones entre 1950 y 2010 y ascenderia a 10 millones en 2050.
Sin embargo, la participacién de la poblacién en edad de trabajar -entre 15y 64 afios-
comenzaria a reducirse a partir del afio 2040 aproximadamente. Posteriormente, el
crecimiento demogréafico en Argentina seria explicado principalmente por el incremento
de la poblacién adulta mayor.
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Aunque la transicién demografica en Argentina comenzé varias décadas atras y
se encuentra avanzada en relacién con otros paises de América Latina, el pais es aun
relativamente joven en comparacién con los paises de la OCDE. El ritmo de disminucién
tanto de la tasa de fecundidad como de mortalidad ha sido mas lento que en muchos
otros paises de laregion, a partir de lo cual las diferencias han sido reducidas sustancial -
mente durante las dltimas tres décadas. No obstante, la perspectiva de envejecimiento
dela poblacién en Argentina, como parala mayoria de paises de ingresos medios (y mas
auln para la mayoria de los paises de ingresos bajos) genera algunas inquietudes por
dos razones: (i) el envejecimiento poblacional podria limitar el crecimiento econémi-
co, y (ii) podria generar tensién sobre las instituciones existentes para responder a las
cambiantes necesidades. Respecto de la primera inquietud, podria resultar mas dificil
para los paises envejecidos alcanzar la condicién de pais de altos ingresos. Los paises
desarrollados, porlo general, primero se enriquecieron yluego envejecieron. Argentina,
junto con otros paises emergentes en una etapa similar de desarrollo socioeconémico,
se encuentran cada vez mas envejecidos a un ritmo mucho mas rapido. Respecto de la
segunda inquietud, la satisfaccion de las necesidades de una poblacién cada vez mas
envejecida, requiere un replanteamiento de las instituciones econémicas y sociales y
de sus politicas a fin de contemplar la seguridad de ingresos y proporcionar servicios
de salud adecuados, entre otros. A modo de ejemplo, es posible considerar como el
cambio en el tamano relativo de la poblacién de edad avanzada y aquella en edad de
trabajar podria afectar al financiamiento del sistema de seguridad social, el cual se
financia a través de las contribuciones salariales. En tanto que en 2010 habia cerca de
seis personas en edad de trabajar por cada adulto mayor, la misma relacién se prevé
que disminuya a tres en 2050 y a dos en 2100.

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

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

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

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

1.2 CAMBIO DEMOGRAFICO EN ARGENTINA

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

1.3 EL CICLO DE VIDA ECONOMICO

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

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

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

RECUADRO 1.1
CUENTAS NACIONALES DE TRANSFERENCIAS

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

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

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

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

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

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

GRAFICO 1.7 Ingreso laboral y consumo segin edad, Argentina. 2010.
(en % del ingreso laboral promedio de las personas
de entre 30 y 49 afos)
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No obstante, dicho andlisis no considera el comportamiento de las personas en cada
etapa. A modo de ejemplo, para una relacién dada entre el ingreso laboral y consumo,
como el del Gréfico 1.7, las acciones de las personas en cada etapa puede ser muy
diferente en distintos paises y momentos, y ello determina el “déficit” o “excedente”
total al que se enfrenta la economia. En cambio, en este andlisis el déficit agregado
dependeréd de la proporcién de individuos en cada etapa del ciclo de vida, el cual se
modificara con los cambios en la estructura etaria de la poblacién. Con una poblacién
que envejece es posible esperar un mayor nimero de personas en la tercera etapa. En
los Capitulos 3 y 12 se describen con mayor detalle los conceptos y las estimaciones
del ciclo de vida de Argentina.
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GRAFICO 1.8 Relacion ingreso laboral y consumo en Argentina (2010)
y otros paises, segiin edad
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1.4  IMPLICANCIAS DEL CAMBIO DEMOGRAFICO
SOBRE EL CRECIMIENTO ECONOMICO

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

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

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

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

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

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

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

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

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

1.5 LAS IMPLICANCIAS DEL CAMBIO DEMOGRAFICO
SOBRE LOS SECTORES SOCIALES

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Educacion Salud Pensiones Total PBI per capita PPP

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

GRAFICO 1.10

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

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

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

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

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

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

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

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

Promedio paises de

Gl Qocnons ingresos altos OCDE

(2005) (2010)

(2010)

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

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

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

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

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

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

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

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

4  Estaseccién es desarrollada en detalle en el Capitulo 5

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

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

Fuente: Cotlear y Tornarolli (2009)

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

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

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

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

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

1.7 TOPICOS TRANSVERSALES Y PRINCIPALES CONCLUSIONES

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

1.7.1 Fuerza de trabajo, productividad y crecimiento econémico

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

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

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

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

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

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

1.7.2 Las Finanzas Piblicas y Provision de Servicios

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

1.8 ESTRUCTURA DEL LIBRO

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

2.1 INTRODUCCION

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

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

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

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

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

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

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

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

H>65 MI5-65 <15

Millones de habitantes

1950 1980 2010 2040 2070 2100
Afo

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

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

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

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

GRAFICO 2.3. Poblacion por edad a través del tiempo. Aflos 1950-2100
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En la seccion 2.4 se discutiran indicadores alternativos, no obstante el Grafico 2.3
permite apreciar en detalle como (tras el crecimiento en casi todas las edades durante
1950 a 2010) se va modificando la composicién por edades, como consecuencia de la
distribucién alcanzada y de las hip6tesis adoptadas sobre la evolucién futura de las
variables determinantes. En términos absolutos, entre 2010y 2100, el nimero estimado
de nacimientosy de poblacién m