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. MOTIVACION

B RASIL ATRAVIESA ACTUALMENTE UNA
profunda transformacién socioecondmica,
impulsada por el cambio demografico. La mortalidad
comenz6 a disminuir, principalmente en edades tem-
pranas, alrededor de 1940. La mortalidad infantil bajé
de 135/1.000 a 20/1.000 entre 1950 y 2010, y la expec-
tativa de vida al nacer aumenté aproximadamente
de 50 a 73 afios en el mismo periodo. Todavia mas
espectacular, y con consecuencias mas importantes,
es el cambio en la tasa de fertilidad. En promedio, a
principios de la década de 1960, las mujeres brasilefias
tenian mds de seis hijos, y ahora tienen menos de dos.
Las cohortes de nacimientos grandes generadas por el
comienzo de la transicién demogréafica tuvo, y sigue
teniendo, efectos drasticos sobre la estructura etaria
de la poblacién. En primer lugar, la poblacién en edad
laboral comenzé a crecer rapidamente. En segundo
lugar, también empez6 a aumentar la proporcién de
los grupos etarios de mas edad en la poblacién, una
tendencia que se acentuard con el tiempo.

Entre 1950 y 2010, la poblacién de Brasil crecié a una
tasa anual promedio de 2,2%. En el mismo periodo, la
poblacién de la tercera edad —60 afios 0 mas- creci6 a
una tasa anual promedio de 3,4%: aproximadamente
1,5 veces la tasa de la poblacién total. En los préxi-
mos 40 afios, la poblacién de Brasil crecerd a una tasa
anual de menos de 0,3%, mientras que la poblacién
de la tercera edad crecerd a una tasa anual de 3,2%:
casi 12 veces mds alta. Por esa razén, la poblacién
de la tercera edad, que representaba 4,9% y 10,2%
de la poblacién total en 1950 y 2010 respectivamen-
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te, representara 29,7% de la poblacién total en 2050,
una proporcién muy cercana a la de 30% que regis-
tra actualmente Japoén (el pais con la poblacién més
anciana del mundo), y significativamente mayor que
la del viejo continente de Europa, donde la proporcion
promedio se ubica actualmente en 24%. En términos
absolutos, esa poblacién habré pasado de 2,6 millo-
nes (1950), a 19,6 millones (2010) y a 64,0 millones
(2050). Ademas, la poblacion en edad laboral —entre
15 y 59 aflos— comenzaré a bajar en 2025, y, luego de
ese punto, todo crecimiento de la poblacién de Bra-
sil corresponderd exclusivamente a aumentos en la
poblacién més anciana (la poblacién joven comenzé
a bajar a principios de la década de 1990).

Las perspectivas de envejecimiento de la poblacién de
Brasil, como en la mayoria de los paises de medianos
ingresos (y mas en el caso de la mayoria de los paises
de bajos ingresos), son una fuente de preocupacién
por dos razones: i) puede obstaculizar el crecimiento
econdmico a futuro; y ii) puede ser una carga excesi-
va para las instituciones actuales. En relacién con lo
primero, los paises con poblaciones ancianas impor-
tantes pueden tener més dificultades parallegar a ser
paises de altos ingresos. Los paises en desarrollo, en
gran medida, primero se enriquecieron y luego enve-

GRAFICO 1

La velocidad del envejecimiento

jecieron. Brasil y otros paises en desarrollo en etapas
de desarrollo socioeconémico similares estan enveje-
ciendo a una tasa mucho més rapida. En efecto, gran
parte de las naciones mas desarrolladas tuvieron déca-
das para ajustarse a ese cambio en la estructura etaria
(Grdfico 1). Por ejemplo, la poblacién mayor de 65 afios
de Francia, tard6é mas de un siglo en pasar de 7% a 14%
del total. En contraste, muchos paises menos desa-
rrollados estdn registrando aumentos rapidos en la
cantidad y en la proporcién de personas de mas edad, a
menudo dentro de una sola generacién. El mismo pro-
ceso de envejecimiento demogréfico que abarcé mas de
un siglo en Francia se dara en dos décadas en Brasil.

En relacién con el segundo aspecto, la satisfaccién de
las necesidades de una numerosa poblacién de la ter-
cera edad exige repensar las instituciones econémicas
y sociales que se necesitan para lograr la seguridad del
ingreso y ofrecer atencién médica adecuada y otros
servicios a una poblacién que envejece. Ademis, es
relativamente urgente crear el marco institucional y
politico correcto, por dos razones: i) las instituciones
cambian lentamente y ii) las personas que seran ancia-
nas en 2050 ya estan ingresando a la fuerza laboral,
y las reglas del sistema actual determinan sus opcio-
nes. Las decisiones que tomen a lo largo de su vida se
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tomardn en el contexto de las instituciones sociales
y econdmicas, las reales y las proyectadas, que influ-
yen sobre la seguridad econémica en la tercera edad.
Ademas, las realidades politicas suelen imponer un
periodo de transicién prolongado hasta que se aplica
totalmente un nuevo marco regulatorio. Cuanto mas
se pospone una reforma, mayor es la necesidad de que
se aplique y més dréstica tiene que ser. Por esa razén,
el costo de los programas existentes (respecto del PIB)
puede seguir aumentando durante varios afios en el
periodo de transicién hasta que se sientan los efectos
estabilizadores de una reforma.

Como acabamos de mencionar, la transicién demo-
grafica en Brasil serd significativamente mas rapida
que las que atravesaron sociedades mas ricas en el
ultimo siglo: la poblacién de la tercera edad se tripli-
card en las proximas cuatro décadas. Por esa razdn,
las politicas y soluciones que buscan estas sociedades
tienen una pertinencia limitada. La velocidad del
envejecimiento afectard todos los aspectos de la socie-
dad, desde la atencién médica y la seguridad social
hasta la planificacién urbana, las oportunidades de
educacién y el mercado laboral. Por ejemplo, ;qué con-
secuencias tiene la reduccién de la poblacién en una
economia de mercado emergente que sigue emergien-
do? Sociedades como las de Alemania, Jap6n y Esparia
ya tienen dificultades con la pérdida de poblacién. Sin
embargo, tienen la opcién de compensar esa pérdida
importando mano de obra. Actualmente ya hay cerca
de 240 millones de inmigrantes legales en el mundo
que, en general, abandonaron sus paises de origen,
mas pobres, en busqueda de oportunidades en paises
mads ricos. ;Tendra Brasil esa posibilidad en el futuro,
cuando las tasas de fertilidad bajas se hayan acumu-
lado a lo largo de un periodo prolongado y generen
inexorablemente una baja en la poblacién?

Las politicas a favor de la natalidad y el aumento de
las edades minimas de jubilacién podrian ser pasos
inevitables. Sin embargo, el debate acerca de las conse-
cuencias catastréficas del crecimiento de la poblacién
se prolong6 tanto tiempo que el publico en general y
muchos profesionales creen todavia que el problema
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central sigue siendo ese. No obstante, es probable que
el debate sobre la necesidad de impulsar las tasas de
fertilidad en Brasil pronto ocupe el centro de la escena
politica. Prolongar la edad de jubilacién para aumentar
la poblacién en edad laboral y reducir la presion sobre
el sistema de seguridad social puede ser algo muy difi-
cil de lograr. Las experiencias actuales en Europa no
resultan alentadoras. Este afio, se registraron huelgas
generales en Francia en oposicién a una extensién de
la edad jubilatoria de solo dos afios, hasta un umbral
que seguiria siendo bajo, de 62. Ademads, para que esa
alternativa sea viable, es fundamental garantizar que
las cohortes futuras de personas mas ancianas enve-
jezcan con buena salud y se mantengan saludables
por muchos afios después del hito de la tercera edad,
60 0 65 afios.

Lo mds importante es que Brasil no puede darse el lujo
de limitarse a copiar las politicas de paises mas ricos
que envejecieron a lo largo de un periodo de tiem-
po mucho mayor y dentro de un contexto de riqueza
relativa; paises que todavia siguen lidiando con los
mismos problemas. Las soluciones tienen que provenir
de la sociedad brasilefia. Sin duda, es preciso obser-
var las experiencias de otros paises —en especial las
de otros paises en desarrollo que estén sufriendo un
envejecimiento rapido de la poblacién-—, pero las solu-
ciones disefiadas deben ser coherentes con la historia,
la cultura, los recursos y los valores propios del pais.

En muchos articulos se analizaron las tendencias
demograficasy sus consecuencias sobre varias dimen-
siones de la economia, la politica publica y la sociedad
de Brasil. Sin embargo, ningtn informe ha presentado
todavia estas preguntas de una manera integral y sis-
temadtica que capture la amplia complejidad de temas,
desde el crecimiento econémico hasta la pobreza,
desde el financiamiento publico de servicios sociales
y transferencias hasta los ahorros, desde el empleo
hasta la salud y la asistencia médica a largo plazo, y
sus interrelaciones. Este estudio apunta a cerrar esa
brecha ofreciendo un resumen de las dindmicas demo-
graficas pasadas y futuras, analizando su efecto sobre
el desarrollo social y econémico de Brasil y examinan-
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do politicas publicas para abordar las oportunidades
y los desafios relacionados con el envejecimiento de
la poblacién.

En la seccion 2 se describe la transformacién demo-
grafica que estd atravesando Brasil y se destacan sus
caracteristicas especificas, lo que incluye un proceso
de envejecimiento de la poblacién muy répido en las
préximas décadas. En la seccidn 3 se presenta el prin-
cipal marco econdmico de este trabajo: la teoria del
ciclo de vida, segin la cual el comportamiento econé-
mico de las personas varia en funcién de su edad. En
la seccién 4 se introducen los dos primeros dividendos
demogrificos relacionados con el cambio de la estruc-
tura etaria de la poblacién que acomparia la transicién
demografica de cualquier pais. En la seccién 5 se ana-
liza cémo esta vinculada la pobreza con el ciclo de
vida en Brasil y cudl fue el papel de las transferencias
publicas al momento de reducir la pobreza en distin-
tos grupos etarios. En la seccién 1.6 se analiza cémo
varia el gasto publico entre grupos etarios y genera-
ciones y qué hace que Brasil sea distinto del de otros
paises comparables de la OCDE y de América Latina.
En la seccién 7 se presentan los principales hallazgos
del informe. Por tltimo, en la seccién 8 se identifican
las principales preguntas que no se investigaron en
este informe, y se sugieren direcciones para continuar
la investigacion.
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2. CAMBIO DEMOGRAFICO EN BRASIL

Los patrones demograficos en Brasil poseen cinco
caracteristicas principales: i) la transicién demogra-
fica estd en una etapa mds avanzada que las de otros
paises de América Latina, aunque Brasil sigue siendo
un pais relativamente joven respecto de otros paises
de la OCDE; ii) las tasas de fertilidad bajaron muy
rapidamente; iii) la reduccién de la mortalidad no fue
tan rdpida y tan profunda como la de la fertilidad; iv)
la estructura etaria de la poblacién ha cambiado muy
rapidamente; v) la estructura etaria actual es muy
favorable y positiva para el crecimiento econémico.

En primer lugar, Brasil estd en una fase avanzada de
la transicién demografica (comparado con otros pai-
ses de América Latina), pero no tan avanzada como
la de la mayoria de los paises de Europa y otros paises
de la OCDE donde la baja de la mortalidad (y, lo que
es més importante, de la fertilidad) comenzé mucho
tiempo antes (Grdfico 2.a). Aunque la cantidad pro-
medio de hijos que tienen las mujeres de Brasil en
el periodo 2005/2010 (1,9) es menor que la cantidad
promedio de hijos que tienen las mujeres en todos
los paises de América Latina con excepcién de Cuba
(1,5), sigue siendo mayor que la cantidad promedio
correspondiente a la mujer europea promedio (1,5).
Entre los paises similares y la regional, la Tasa de Fer-
tilidad Total (Total Fertility Rate, TFR) mds baja es
la de Corea (1,2). Al mismo tiempo, la expectativa de
vida al nacer de una persona brasilefia en el periodo
2005/2010 es menor que la de la persona latinoame-
ricana promedio (72,3 y 73,4 afios, respectivamente)
y mucho menor que la observada en Japén, el pais en
que actualmente las personas viven mds tiempo (casi
83 afos). Como es de esperar en un pais tan grande y
heterogéneo, los indicadores demogréficos de Brasil
varian considerablemente entre zonas geograficas,
aunque se observé en las ultimas tres décadas un
patrén robusto de convergencia. En el Grdfico 2.b se
muestra que la expectativa de vida al nacer mds baja
y la mds alta se encuentran en Alagoas y Santa Cata-
rina (68,3 y 73,9 afios, respectivamente) y la TFR mas
baja y la mas alta se encuentran en Rio de Janeiro y
Acre (1,6 y 3,0 nifios, respectivamente).
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GRAFICO 2

Expectativa de vida al nacer y tasa de fertilidad total
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GRAFICO 3

Afios necesarios para reducir la fertilidad y la mortalidad
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En segundo lugar, la fertilidad es baja y su reduccién
fue muy rapida (Grdfico 3). Por ejemplo, entre paises
similares, con la excepcién de Corea, Brasil es el pais
con la transicién mas rapida entre una TFR de 3a una
TFR de 2 (19 afios). Ese cambio tardé casi 60 afios en
el promedio de los paises europeos. Una reduccién
tan rdpida de la fertilidad genera un envejecimiento
muy rapido de la poblacién, como se describe breve-
mente a continuacioén.

En tercer lugar, la reduccién de la mortalidad no fue
ni tan rdpida ni tan profunda como la de la fertili-
dad, y la expectativa de vida al nacer sigue siendo
considerablemente menor que la de otros paises de
América Latina —en especial la Argentina, Chile,
Costa Rica, Cuba y Uruguay- lo que indica que hay
mucho por mejorar. Ademas, las cifras mas recientes
(2008) indican que la expectativa de vida al nacer de
una nifia, 76,7 afios, es 7,6 afios mayor que la de un
nifio (69,1 afios). Eso refleja que las tasas de morta-
lidad son mayores entre los hombres en todas las
edades, en especial en el caso de los adultos jévenes,
debido a la cada vez mas alta cantidad de muertes,
a causa de accidentes y hechos de violencia. Si fuera
posible prevenir esas muertes, incluso parcialmente,
se lograria un aumento significativo de la expectati-
va de vida al nacer general. Mientras la mortalidad
en edades adultas sigue mejorando, la proporcién
correspondiente a la poblacién anciana (y muy ancia-
na) aumentara cada vez mas.

En cuarto lugar, la estructura etaria de la poblacién
ha cambiado muy rapidamente. Cada etapa de la
transicién corresponde a una forma en la distribu-
cién de la poblacién. Los paises que se encuentran en
las etapas iniciales de la transformacién muestran
que la distribucién edad-sexo tiene forma de pirami-
de de base amplia y extremo acotado. A medida que
los paises avanzan por el proceso de transicién, la
base (poblacién joven) se acota y se amplia el extre-
mo superior (poblacién de la tercera edad). En etapas
posteriores, los paises mostrarian una distribucién
edad-sexo con forma de pilar. En casos extremos de
crecimiento invertido, podria formar una pirdmide
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invertida. Todo el movimiento se conoce como de
pirdmide a pilar y se describe en el Grdfico 4 para el
caso de Brasil.

Queda claro, analizando estas cifras, que la pobla-
cién de Brasil experimentard, como ocurre en la
mayor parte del mundo envejecido, una feminiza-
cién del envejecimiento, con muchas méis mujeres
que hombres en las edades mas avanzadas, lo que
tiene consecuencias importantes para la salud, para
la atencién médica a largo plazo y también para la
politica de empleo. Las vidas mds largas de estas
mujeres a menudo estdn signadas por mala salud
y fragilidad. Son especialmente pasibles de sufrir
trastornos no fatales, pero debilitantes. También son
frecuentes los casos de soledad: a menudo sobrevi-
ven a sus parejas y terminan sus vidas en la viudez,
condicién que a menudo se combina con la pobreza.
Al mismo tiempo, aunque se registré un aumento
sustancial en la participacién en la fuerza laboral
de las mujeres desde al menos la primera parte de la
década de 1970, la jubilacién anticipada sigue siendo
habitual entre las mujeres. Ello tiene consecuencias
importantes para la produccién econémica, la dura-
cién de la vida después de la jubilacién y la duracién,
el costo y el financiamiento de las pensiones.

Los cambios en la estructura etaria de la poblacién
pueden resumirse con los cambios en el indice de
envejecimiento, que es la cantidad de personas con
65 afios de edad y mas, cada 100 jévenes de menos
de 15 afios (Gridfico 5). El indice de envejecimiento
de Brasil no registré sino una suba moderada entre
1980 y 2000 (de 10,5 a 18,3). Desde entonces, vol-
vib a registrar un aumento, también reducido: 8,4.
Eso ayuda a explicar por qué la atencién al enveje-
cimiento de la poblacién comenzé a crecer hace tan
poco tiempo en Brasil. Hasta entonces, simplemente
no era evidente para el publico que el pais estuvie-
se envejeciendo. Sin embargo, a partir de ahora, se
esperan aumentos mucho més sustanciales del indice
de envejecimiento: cerca de 20 en 2020; 28,5 a partir
de entonces y hasta 2030; aproximadamente 40 més
entre 2030 y 2040; y se llegaria a 172,7 antes de 2050.
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GRAFICO 4

Un siglo de cambios en la estructura etaria de la poblaciéon
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GRAFICO 5

Indice de envejecimiento de Brasil
1980-2050
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GRAFICO 6

Brasil: total, nifios y tasa de dependencia
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En otras palabras, un aumento de 146 puntos en los
proximos 40 afios, comparado con un aumento de
sélo 16,2 en los 30 afios anteriores?.

En quinto lugar, Brasil disfruta actualmente una estruc-
tura etaria muy favorable: la mayor proporcién de su
poblacién esta en edad laboral. Este fenémeno suele
denominarse bono demogrdfico. Durante la transicién
demografica, no sélo la de Brasil, sino la de todos los
paises, existe un periodo en el que la proporcién de per-
sonas con una edad potencialmente productiva crece de
manera sostenida en relacién con las edades potencial-
mente inactivas. En ese periodo, en el que el cociente
de dependencia —que vincula la cantidad de personas
en grupos etarios dependientes (nifios de menos de 15
afios y personas de mds de 59 afos, en este estudio)
con la cantidad de personas en el grupo de edad labo-
ral (entre 15y 59 afios de edad)- baja a pisos inéditos, la
situacién es especialmente positiva para el desarrollo,
ya que hay mas posibilidades de ahorro e inversién, que
generan acumulacién de capital y crecimiento econémi-
co, al tiempo en que es menor la presién sobre los gastos
educativos. En Brasil, la tasa de dependencia llegara
a su punto minimo en 2020, y aumentara a partir de
entonces (Grdfico 6).

[ 1] En 2000, sélo unos pocos paises (Alemania, Grecia, Italia,
Bulgaria y Jap6n) tenian indices de envejecimiento de més de
100 (mds ancianos que jévenes).
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3. EL CICLO DE VIDA ECONOMICO

Los cambios en la distribucién etaria de la poblacién
son importantes ya que las personas cambian su com-
portamiento econémico en funcién de su edad. La
teoria del ciclo de vida ayuda a entender los patrones
de ingreso laboral, consumo y ahorro de las personas
alolargo de sus vidas. La idea, en pocas palabras, es
que las personas toman decisiones respecto de cudnto
gastar en funcién de su tiempo de vida permanen-
te, y no en lugar de su ingreso actual (MODIGLIANI
y BRUMBERG, 1954; MODIGLIANI, 1988). De hecho,
las personas empiezan a consumir cuando nacen y
nunca dejan de hacerlo. Sin embargo, no empiezan a
trabajar sino a una edad posterior, y en algin punto
pueden verse obligados a dejar de trabajar, o hacerlo
por decisién propia. El ciclo de vida puede dividirse
en tres etapas: i) pretrabajo, ii) trabajo, iii) postrabajo.

Durante la primera y la ultima etapa, las personas
consumen mds que lo que producen, mientras que
en la segunda etapa producen mas que lo que consu-
men. La duracién de cada etapa difiere entre persona
y persona, y depende de muchos factores que van més
all4 de la biologia; la estructura econémica de la socie-
dad; las oportunidades educativas; las necesidades y
expectativas familiares; la salud; etc. La existencia de
programas publicos, el nivel de riqueza, la disponibi-
lidad de instituciones financieras y las expectativas
culturales son factores importantes del trade-off entre
trabajo y ocio. Del mismo modo, el nivel relativo de
consumo a lo largo del ciclo de vida combina necesi-
dades biolégicas, alojamiento, programas publicos
para nifios y ancianos, tasas de fertilidad entre los
pobres y los no pobres, etc. (BANCO MUNDIAL, 2011).

El consumo privado y los ingresos laborales presen-
tan una relacién estandar en Brasil; el consumo esta
aumentando y es bastante homogéneo con el tiempo,
mientras que el ingreso laboral registra un aumento
marcado cuando los adultos jévenes ingresan al mer-
cado laboral y una reduccién mucho més lenta cuando
las personas mayores empiezan a abandonarlo (Grdfi-
co 7). Como se indicé antes, durante la primera etapay
la tltima las personas muestran un déficit del ciclo de
vida, ya que su consumo es mayor que su ingreso labo-
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ral. Durante esos periodos, el consumo se financia
principalmente mediante transferencias privadas o
publicas. De hecho, la transferencia intergeneracional
es muy importante para la redistribucién de recursos
entre las personas en edad laboral y nifios y personas

mayores. Si bien las personas mayores suelen recibir

un apoyo importante mediante programas de seguro
social, las transferencias familiares son el principal
apoyo que reciben los nifios (LEE, 2003).

El ingreso laboral promedio pasa a ser mds alto que
el consumo promedio alrededor de los 20 afios de
edad, y cerca de los 62 afios de edad vuelve a ser mas
bajo. Esos umbrales serian distintos si se incluyera
el consumo de educacién y salud financiadas priva-
da y publicamente. La salida del mercado laboral es
lenta y nunca es total: el ingreso laboral sigue siendo
importante incluso después de los 8o afios de edad. La
persona de 60 de afios de edad promedio gana apro-
ximadamente dos tercios de lo que gana un adulto
promedio de 30-49, y la persona de 70 afios promedio
gana cerca de 25% de lo que gana un adulto en la edad
mads productiva.

RECUADRO 1. CUENTAS NACIONALES DE TRANSFERENCIAS

En todas las sociedades, las transferencias interge-
neracionales son considerables y tienen un efecto
importante sobre la desigualdad y el crecimiento. El
desarrollo de cada generacién de jévenes depende de
los recursos que ella recibe de los miembros producti-
vos de la sociedad para salud, educacién y sustento. E1
bienestar de los mayores depende del apoyo familiar
y de diversos programas sociales. El sistema de Cuen-
tas Nacionales de Transferencias (National Transfer
Accounts, NTA) ofrece un enfoque integral para medir
todas las reasignaciones de ingreso entre distintas
edades y a lo largo del tiempo de manera agregada.
Abarca las reasignaciones realizadas mediante acu-
mulacién de capital y transferencias, distinguiendo
entre las facilitadas por instituciones publicas y aque-
llas que dependen de instituciones privadas (MASON
y LEE, 2010).
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Las NTA constituyen un sistema para medir los flujos
econémicos a lo largo del tiempo a nivel agregado de
manera coherente con las cuentas nacionales de ingre-
so y de productos. Esos flujos surgen principalmente
de una caracteristica fiscal del ciclo de vida econémico,
a saber, que los nifios y los ancianos consumen maés
que lo que producen con su trabajo. El sistema de NTA
ofrece estimaciones de los componentes del ciclo de
vida econdémico y los flujos intergeneracionales que
surgen inevitablemente. Las cuentas distinguen la
forma econémica de los flujos, transferencias y flujos
basados en activos, y las instituciones que facilitan los
flyjos (instituciones publicas y privadas). Actualmen-
te, 33 paises de América (10), Europa (9), Asia-Pacifico
(9) y Africa (5) estan participando del proyecto?.

[ 2 ] Existe informacién detallada sobre la metodologia y
otros aspectos en www.ntaccounts.org.
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GRAFICO 7

Ingreso y consumo privado en Brasil
2008
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GRAFICO 8

Déficit del ciclo de vida normalizado (1996) comparado con otros paises NTA
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La relacién entre el ingreso laboral y el consumo difie-
re entre pais y pais. En TURRA ET AL. (de préxima
publicacién) se utilizan las estimaciones producidas
en el contexto del proyecto de NTA para comparar
a Brasil con otros paises3. El andlisis del consumo
incluye la educacién y la salud financiadas de forma
publica y privada. En el Grdfico 8 se muestra el déficit
del ciclo de vida normalizado, es decir, la diferencia
entre el ingreso laboral y el consumo dividida por el
ingreso laboral promedio en el rango 30-49 afios de
edad. Existen tres caracteristicas interesantes que
diferencian el caso de Brasil del de otros paises ana-
lizados: i) la edad relativamente avanzada en la que el
consumo pasa a ser menor que el ingreso; ii) la edad
baja en la que vuelve a ser més alto?, y iii) el desequi-
librio entre el déficit acumulado en la primera etapa
y la tltima y el periodo de produccién positivo en la
segunda etapa.

Sibien la comparacién internacional tiene limitacio-
nes, ya que son distintos los afios de referencia, no
deja de ser muy informativa. La etapa de superdvit
de Brasil dura aproximadamente 20 afios: comienza
entre los 30 y los 35 afios de edad y termina entre los
50 v los 55 afios de edad. El déficit del ciclo de vida
correspondiente a la tercera etapa pasa a ser negativo
en una edad relativamente temprana y es muy grande.
De esta manera, Brasil muestra la segunda etapa mas
corta entre todos los paises analizados, y la depen-
dencia de personas de la tercera edad se destaca como
una etapa prolongada del ciclo de vida de Brasil. En
algunos paises, los superavits comienzan cerca de los
20 afos de edad (China) y terminan en torno de los
64 afios de edad (Suecia). Brasil también se destaca
por ser el pais con mayores niveles de déficits en la
tercera etapa, y muy bajos superavits.
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Es posible que la forma y la ubicacién del ingreso labo-
ral y el consumo no cambien, pero que la cantidad de
personas en cada etapa difiera. El déficit agregado,
asi, depende de la cantidad de personas en cada etapa.
Es muy importante tener en mente que el andlisis
anterior no tiene en cuenta la cantidad de personas
en cada etapa. Por ejemplo, teniendo en cuenta una
relacién determinada entre el ingreso laboral y el
consumo, como la del Grdfico 7, la cantidad de perso-
nas en cada etapa puede variar mucho entre distintos
paises y momentos en el tiempo. Esa cantidad es lo
que determina el déficit total que enfrenta la econo-
mia. Con una poblacién que envejece, esperariamos
una mayor cantidad de individuos en la tercera etapa.

[ 3] Los paises incluyen Austria, Chile, China, Costa Rica,
Finlandia, Alemania, Hungria, Japén, India, Uruguay,
Eslovenia, Estados Unidos, Taiwan, Suecia y Espana.

[ 4] En otras palabras, la etapa de superavit de Brasil dura
unos 20 afos: comienza entre los 30 y los 35 afios de edad y
termina entre los 50 y los 55. Como se indica en MASON ET AL.
(2009) al momento de describir el modelo del ciclo de vida, los
perfiles etarios implican una graduacién de la dependencia.
En Brasil, por ejemplo, las personas de 70 afios de edad y mis,
son mds dependientes econémicamente que las de 60-69, y
los jévenes de 10-19 son més dependientes que los adultos
jovenes de 20-29.
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4. LAS CONSECUENCIAS ECONOMICAS
DEL CAMBIO DEMOGRAFICO

Los cambios de la estructura etaria tienden a tener
un efecto importante sobre los resultados econémicos
dado que el comportamiento econémico de las perso-
nas cambia a lo largo del ciclo de vida. Como hemos
visto, Brasil tiene actualmente una estructura etaria
muy favorable, con una gran proporcién de la poblacién
en edad laboral, es decir, con un superavit del ciclo de
vida. Sin embargo, el cociente de dependencia llegara a
su punto minimo en 2020 y luego subira ripidamente,
lo que generara una cantidad cada vez mayor de per-
sonas, en cualquier momento, que vive en una etapa
de déficit del ciclo de vida, con consecuencias importan-
tes en las finanzas publicas (en especial en términos
de las transferencias y los servicios para las personas
de la tercera edad), crecimiento econémico y pobreza.

Inicialmente, la baja en el cociente de dependencia
libera recursos para la inversién privada y publica
en capital humano y fisico. El crecimiento econémico
asociado se denomina primer dividendo demogrdfico.
Por tanto, el crecimiento del PIB que es generado por
los trabajadores adicionales es la medida del primer
dividendo. Si més trabajadores generan mds producto,
ceteris paribus, los mismos trabajadores generan mas
ahorros. En la medida en que el ahorro se convierte
en inversién interna, se acumula més capital (huma-
no y fisico). Por esa razon, cada trabajador tiene més
capital con el que trabajar en el futuro, y la produc-
cién aumenta gracias a eso, lo que genera el segundo
dividendo demogrdfico. Como la poblacién que envejece
en Brasil puede esperar una vida mas larga, necesitan
financiar un periodo de tiempo mds prolongado luego
de la jubilacién, por lo que la acumulacién de ahorro
y capital podria aumentar ain més, lo que acentia el
segundo dividendo demografico.
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El primer dividendo en general dura décadas, pero es
de caracter transitorio. Un aumento en la proporcién
de la poblacién en edad laboral probablemente genere
un aumento en el producto per capita, ya que la fuerza
laboral utilizada en la produccién crece mas rapido
que la poblacién general. El primer dividendo crece
siempre y cuando la economia pueda crear empleos
productivos para la poblacién en edad laboral, cada
vez mdas numerosa. Posteriormente pasa a ser negati-
va, a medida que el crecimiento de la poblacién total
supera el crecimiento de la fuerza laboral producti-
va. Sin embargo, las mismas fuerzas que generan el
final del primer dividendo pueden suscitar un segun-
do dividendo demogréfico. El segundo dividendo, a
diferencia del primero, no es de caricter transitorio,
ya que el envejecimiento puede producir un aumento
permanente en el capital por trabajador y, por ende,
en el ingreso per capita, y es muy probable que aumen-
te mas, de manera proporcional con los aumentos en
la expectativa de vida. El segundo dividendo aumen-
ta en la medida en que el marco institucional y de
politicas induce a las personas, las empresas y/o los
gobiernos a acumular capital.

Los dividendos no son automaticos, sino que dependen
delasinstituciones y las politicas para transformar los
cambios en la estructura etaria de la poblacién en cre-
cimiento econémico. Asi, el periodo de dividendos es
una ventana de oportunidad, y no una garantia de un
mejor nivel de vida. En particular, cuando se disefian
politicas para lidiar con las consecuencias del enve-
jecimiento en términos de crecimiento econémico y
finanzas publicas, es fundamental tener en cuenta el
efecto que esas politicas pueden tener sobre el com-
portamiento econémico.

71



5.LA POBREZA A LO LARGO DEL CICLO
DE VIDA Y EL PAPEL DE LAS TRANSFERENCIAS
PUBLICASS

Enlas tltimas tres décadas, las tasas de pobreza baja-
ron mas de cinco veces en Brasil. El porcentaje de la
poblacién que vive en situaciones de pobreza bajé de
aproximadamente 53% en 1981 a 9,5% en 2008 (PPA,
US$ 2 por dia). Adem4s, la pobreza extrema (PPA, USs
1 por dia) bajé cerca de 4 puntos porcentuales entre
2000y 2007, y la proporcién que representan las per-
sonas en situacién de pobreza extrema, cerca de 4%,
ya es significativamente mas baja en Brasil que en
muchos otros paises en desarrollo.

Se advierten dos periodos claros de reduccién de la
pobreza desde principios de la década de 1980: el
periodo 1980-2000, caracterizado por una reduccién
moderada; y el periodo 2001-2008, caracterizado por
una aceleracién importante en el ritmo de la reduccién
dela pobreza. Cuatro factores contribuyeron a la reduc-
cién de la pobreza en el primer periodo. En primer
lugar, los beneficios jubilatorios no contributivos crea-
dos tras la promulgacién de la nueva constituciéon en
1988, que representaron un ingreso para los jubilados
rurales y urbanos que no cumplian con los criterios de
contribucién. En segundo lugar, el conjunto de medi-
das tomadas por el gobierno de Brasil a principios de la
década de 1990, que ayudo a estabilizar la economiaya
mantener la inflacién bajo control con efectos positivos
sobre los salarios reales, principalmente en el caso de
los méas pobres. En tercer lugar, los cambios demogra-
ficos asociados con las dos transiciones demograficas,
que redujeron el tamario de las familias y el cociente
de dependencia dentro de cada familia, lo que alivia
la pobreza a través de aumentos en la cantidad relati-
va de adultos®. En cuarto lugar, el aumento gradual y
constante en el capital humano (inversiones en salud
y educacién) y en las tasas de participacién de mujeres
en la fuerzalaboral, que ayudaron a impulsar el ingre-
so de las familias en todas las cohortes.

[ 5] En esta subseccién se toma mucho material de TURRA 'y
RocHA (2010).

[ 6 ] Recientemente, en TURRA ET AL. (2009) se utilizé un
analisis contrafactico para demostrar que 95% de la reduccién
en la proporcién de la poblacién de Brasil que vive en
situaciones de pobreza extrema, entre 1985y 1995, se debié a
cambios en el cociente de dependencia dentro de las familias.
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Durante la década de 2000 se registr6 una aceleracién
de la reduccién de la pobreza. Se sabe que las tasas de
pobreza en Brasil muestran una importante correla-
ci6én con la desigualdad de ingreso. El 10% mas rico
representa aproximadamente 45% del ingreso total
(BARROS ET AL., 2006), por lo que las politicas que
mejoran la distribucién del ingreso fueron clave para
reducir la pobreza (BARROS ET AL., 2001). Hasta 2000,
a pesar del aumento en el PIB per capita (desde USs
1.800 en 1950 a US$ 6.000 en 2000), la persistencia
de la desigualdad de ingreso (el coeficiente de Gini de
2000, de 0,593, estaba cerca del promedio histérico)
evité una atenuacién de la pobreza mas rapida. No
obstante, 2001 fue el comienzo de un nuevo periodo,
caracterizado por una baja sostenida en la desigualdad
de ingreso: entre 2001 y 2008, el coeficiente de Gini
baj6 de 0,593 a 0,544, mientras que el ingreso per cépita
del 10% mas pobre creci6 8%: una tasa casi tres veces
mayor que el promedio nacional (BARROS ET AL., 2006).

Los programas de transferencias de efectivo y la poli-
tica de salario minimo representan una proporciéon
alta delareduccién de la pobreza y la desigualdad. En
2008, el porcentaje que vivia en la pobreza represen-
taba s6lo la tercera parte de la incidencia estimada
para 2001. Los estudios basados en anélisis contra-
facticos revelan que 48% de la baja de la desigualdad
de ingreso entre 2001y 2005 se debi6 al desarrollo de
programas de transferencias de efectivo (principal-
mente, el programa Bolsa Familia) y a la expansién del
sistema de pensiones no contributivas (BARROS ET
AL., 2006). Ademas, la politica de aumentos del salario
minimo, centrada en los trabajadores de salarios bajos
y los beneficiarios del sistema de pensiones, redujo la
desigualdad y los niveles de pobreza.

La notable reduccién de la pobreza no fue homogénea
entre distintos grupos. Tras el estudio inicial de PRES-
TON (1984), ya son miles los estudios sobre Brasil,
incluidos algunos informes oficiales (BRANT, 2001),
que destacaron la importancia de las transferencias
publicas, en especial los beneficios de la seguridad
social, para la reduccién de la pobreza entre distintos
grupos etarios. La mayor parte de los estudios recurre
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a analisis contrafacticos sencillos para comparar las
tasas de pobreza alcanzadas con beneficios publicos
y las que se alcanzarian en ausencia de aquéllos. Por
ejemplo, en TURRA ET AL. (2008), se utilizan datos
de los hogares de 2005 para mostrar que la inciden-
cia de la pobreza entre hombres (mujeres) de mas de
60 anos de edad habria aumentado de 3,5% (15,6%)
a 63,5% (83,8%) de no haber recibido pensiones. En
COTLEAR y TORNAROLLI (2010) se comparan tasas
de pobreza con y sin pensiones para dos grupos eta-
rios importantes —60 afios de edad o mds, y 15 afios
de edad 0 menos- en varios paises de América Latina

CUADRO 1

(Cuadro 1). Brasil, junto con la Argentina, Chile y Uru-
guay, son paises pro-envejecimiento, es decir, paises con
sistemas de pensiones grandes y generosos que tie-
nen un impacto relativamente mayor sobre las tasas
de pobreza entre las personas de la tercera edad. En
Brasil, el indice de pobreza de 2008 pasa de 49,3% a
4,2% una vez que se tienen en cuenta las pensiones.
Sin embargo, los autores concluyen que el efecto de
las pensiones sobre la pobreza de nifios en Brasil es
mucho menor, lo cual resulta esperable: el indice de
pobreza de 2008 baja de 38,0% a 31,0% una vez que
se tienen en cuenta las pensiones.

Tasas de pobreza con y sin pensiones por grupo etario

Linea de pobreza = US$2,50 por dia, (PPP)

Todos 60 + 0-59 65 + 0-64 0-14 15-24 25-59
Pais Con | Sin |Con | Sin | Con | Sin | Con | Sin |[Con | Sin | Con | Sin |Con | Sin [Con | Sin
Argentina 11,0 (18,6 | 4,9 (40,0 |12,0|15,1 | 3,7(46,5(11,8 |15,4|19,2 (21,9 (11,6 |15,1| 8,0 |11,1
Bolivia 35,0 (38,1 |26,6 48,6 | 35,8 |37,1 | 25,3 (52,8 35,6 | 37,1 |44,5 45,6 |28,4 30,1 |30,7 |31,9
Brasil 18,2129,2 | 4,2149,3|19,8(26,8 | 3,5(54,9(19,3|271 |31,8(38,0(18,3 |25,5|13,8 |21,0
Chile 52| 92| 2,5|18,0| 57| 79| 2,3|/20,7| 55| 81| 8,6(10,7| 55| 80| 4,2 | 6,5
Colombia 37,8140,6 | 42,2 |52,0 | 37,3 39,2 |44,3|54,2 |37,3 |39,5 |46,3 | 47,5 |36,3 | 38,5 |31,0 33,4
Costa Rica 11,6 15,2 |17,2 (39,0 | 11,0|12,8 | 18,7 |44,3 |11,1 |13,2 | 16,7 |18,1| 8,7 |10,7 | 8,5 |10,5
R. Dominicana | 18,7|19,5 | 16,0 (18,6 | 19,0|19,6 | 15,6 |18,6 {18,9 | 19,6 | 26,8 | 27,4 | 16,6 | 17,5 | 14,0 | 14,6
Ecuador 17,6 | 19,1 | 16,2 |23,6 | 17,7 (18,5 | 17,2 26,3 | 17,6 |18,5 | 24,0 | 24,7 |15,1 | 15,8 |13,8 | 14,7
El Salvador 27,11279120,3|23,9|278|28,4 | 20,7 | 24,6 |27,5 |28,2 |35,2 | 35,6 |24,9 | 25,6 |22,4 |23,1
Guatemala 33,9|36,1 (28,2 34,9 | 34,4|36,2 | 29,1 | 37,1 |34,2 |36,0 | 42,4 |44,0|28,4 |30,1|27,6 |29,8
Honduras 36,9373 (356|374 | 370|372 | 370(38,9 |36,9 | 37,2 | 45,7 | 45,8 | 30,1 | 30,4 |31,3 | 31,6
México 13,9(15,9 19,9 (30,1 |13,3|14,5 |21,9(33,0 (13,3 |14,8 |18,2 (19,1 (11,8 |13,0 |10,2 |11,8
Nicaragua 427143,2 | 32,5 (34,5 | 43,5|43,9 | 32,5|34,8 |43,2 | 43,7 | 53,2 | 53,7 | 38,5 | 38,8 |36,6 | 37,1
Panama 22,31279(16,9|36,0 | 22,9(26,9 | 18,1 39,3 |22,7 | 27,0 | 32,4 | 36,5 |21,8 | 25,6 |16,6 |20,5
Paraguay 21,4122,1 (16,9 (20,4 | 21,8(22,2 | 17,2 21,2 (21,7 |22,1 | 29,7 | 30,0 | 18,1 |18,5 |16,5 | 17,0
Peru 21,0(22,0{19,9(23,1|21,2|21,8 | 20,4 (24,2 (21,0 |21,7 |28,9 29,4 (21,6 [22,3 20,5 |21,1
Uruguay 6,7|114,8 | 1,1(23,5| 8,1|12,6 | 0,9|26,4| 7,7 |12,7 14,6 |19,6 | 72 |12,2| 4,8 | 9,0
Venezuela 38,7141,4 32,9 (44,6 | 39,1|41,2 | 34,1 46,9 (38,9 [41,1 | 49,7 |51,1|36,0 |38,3 [32,2 |34,6
Promedio LAC |23,3]26,6 | 19,7 (33,2 | 23,7|25,7 | 20,1 |35,8 |23,6 | 25,7 |31,5|33,3 (21,1 {23,1 {19,0 (21,1
(no ponderado)
Fuente: COTLEAR y TORNAROLLI (2009).
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GRAFICO 9

Tasas de pobreza por edad, con y sin transferencias
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GRAFICO 10
Tasas de pobreza por edad, con y sin transferencias
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GRAFICO 11
Tasas de pobreza por edad, con y sin transferencias
(%), 2008
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A fin de entender mejor el papel de las transferencias
publicas en la reduccién de la pobreza entre distin-
tos grupos etarios de Brasil, en los Grdficos 9-11 se
comparan las tasas de pobreza por edad registradas
en tres afnos: 1981, 1995 y 2008. Las tasas de pobre-
za se estiman con y sin transferencias publicas, lo
que incluye beneficios jubilatorios contributivos y
no contributivos y transferencias condicionadas de
efectivo del programa Bolsa Familia. Se utilizan datos
de la PNAD (una encuesta nacional representativa de
los hogares de Brasil) para medir el porcentaje de la
poblacién que vive en situacién de pobreza segun la
linea de pobreza del Banco Mundial, de US$ 2 por dia
segun paridad de poder adquisitivo (PPA) de 200s5.

En el Grdfico 9 se muestran las tasas de pobreza por
edad en 1981, es decir, antes de la promulgacién de la
Constitucién de 1988 y de la expansién de los progra-
mas de bienestar social de Brasil. En promedio, 53% de
la poblacién vivia en situacién de pobreza. La inciden-
cia variaba muy poco por edad: iba de 65,2% entre nifios
de menos de 15 afios de edad a 47,7% entre adultos de
65 afios 0 mas. Como los programas de transferencias
condicionales de efectivo para familias pobres no se
habian instaurado en 1981, no es sorprendente que el
impacto sobre los niveles de pobreza de la exclusién de
las transferencias ptblicas fuera pricticamente nulo
entre los nifios. En contraste, aproximadamente 25%
de la poblacién de més de 65 afios de edad no recibian
pensiones publicas en 1981, por lo que la exclusién de
los beneficios de la seguridad social tendria un efecto
moderado sobre la incidencia de la pobreza (20 puntos
porcentuales, en promedio).

La imagen es mds clara a partir de 1995 (Grdfico 10).
Comparada con la de 1981, la incidencia de la pobre-
za es mucho mds baja entre las personas de la tercera
edad (13,6%) que entre nifios (40,8%). El anélisis con-
trafactico sugiere que el principal factor en la reduccién
de la pobreza entre las personas de la tercera edad es
la expansién de los beneficios de la seguridad social:
sin transferencias publicas, la incidencia de las tasas
de pobreza seria cuatro veces mds alta. Las tasas de
pobreza bajaron para todas las edades en 2008 (Grdfico
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11). El desarrollo y la expansién de los programas de
transferencias condicionales de efectivo para familias
pobres (Bolsa Familia) habrian reducido el porcentaje
de niflos en situacién de pobreza al menos cinco pun-
tos porcentuales (Grdfico 11). Sin embargo, la expansion
sostenida de la proteccién social de los ancianos, en
especial a través del aumento de los beneficios no con-
tributivos (BPC), magnificé las diferencias relativas en
laincidencia de la pobreza por edad, y por cada persona
de la tercera edad en situacién de pobreza habia casi
16 nifios en la misma condicién en 2008.

Sibien estos andlisis contraficticos sencillos pueden
resultar instructivos, pueden presentar fallas meto-
doldgicas si se trata de implicar una relacién causal.
En el caso de las tasas de pobreza, por ejemplo, las
simulaciones ignoran la posibilidad de que una expan-
sién mas lenta de los programas de bienestar social
hubiese creado incentivos para aumentar la oferta
laboral y los ahorros, con efectos positivos sobre el
porcentaje que vive en situacién de pobreza. Ademas,
muchos de los andlisis contraficticos incluidos en la
bibliografia corresponden a datos sobre una cohorte
sintética, es decir, ignoran los factores determinantes
histéricos de las tendencias de pobreza, relacionados
con cambios de periodo y de cohortes. Sin embargo,
los resultados quedan confirmados a partir de un
andlisis edad-periodo-cohorte de las tendencias de
pobreza (TURRA y ROCHA, 2010).

Entre las personas de la tercera edad, predominan
los efectos de periodo, probablemente relacionados
con la expansién de las politicas de bienestar social.
En efecto, los afios de expansién de los beneficios
de seguridad social para trabajadores rurales (1991-
1993) y los afios de aumentos en el salario minimo
real (2006-2008) coinciden con dos de los mayores
efectos de periodo sobre la reduccién de la pobreza en
el modelo de TURRA y ROCHA (2010). Por otro lado,
en el caso de los nifos, los efectos a largo plazo rela-
cionados con los cambios graduales en los historiales
de vida de las cohortes tuvieron un efecto notable
durante la mayor parte del periodo de observaciones,
lo que explica por qué el decrecimiento de la pobre-
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za fue mds lento entre las edades mas bajas. No fue
sino en la década de 2000 que los efectos del periodo
aceleraron el proceso de reduccién de la pobreza. Los
efectos del periodo sobre los nifios también coinciden
con aumentos del salario real minimo y con el desa-
rrollo y la expansién del programa Bolsa Familia.

Por ultimo, es importante sefialar que las transfe-
rencias publicas han sido muy eficaces al momento
de reducir la pobreza entre las personas de la tercera
edad de Brasil. Los niveles de pobreza del grupo son
muy bajos segiin estindares internacionales, y serian
muy altos de no haber transferencias publicas. Sin
embargo, no puede decirse lo mismo en el caso de la
pobreza entre nifios. Aunque los programas del tipo
Bolsa Familia tuvieron muy buenos resultados en
la reduccién de la pobreza entre nifios, se necesita
una mayor inversién en educacién para ayudar a las
generaciones mas jovenes a salir de la pobreza. En la
préxima seccién se analizan las inversiones interge-
neracionales y cdmo, en comparacién con otros paises
de América Latina y el Caribe y de la OCDE, Brasil
invirti6é poco en educacién y mucho en pensiones.
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6. GASTO PUBLICO ENTRE GENERACIONES
Y GRUPOS ETARIOS

6.1 Igualdad intergeneracional e
intrageneracional

Los resultados analizados en la seccién anterior co-
rroboran la idea de que la expansién del sistema
de proteccién social para las personas de la tercera
edad aplicada en las tltimas décadas es la causa del
mayor impacto individual sobre las tasas de pobreza
de Brasil. Desde 1980, las condiciones socioeconémi-
cas mejoraron significativamente para los ancianos, a
pesar del cambio en la estructura etaria de la poblacién.
Por lo tanto, una pregunta legitima, que se formul6 en
relacién con otros paises antes (por ejemplo, en BOM-
MIER ET AL., 2010), es la de silas personas de la tercera
edad se beneficiaron de las transferencias publicas a
expensas de las generaciones mas jévenes y las gene-
raciones futuras. Segun la teoria planteada en BECKER
y MURPHY (1988), existe un momento 6ptimo para la
creacién de programas publicos para nifios y ancianos.
Primero, el Estado cobra impuestos a la poblacién en
edad laboral para ofrecer el nivel 6ptimo de educacién
alos nifios. Luego, para compensar a los padres por gas-
tar recursos en la generacién mas joven, el Estado cobra
impuestos a los nifios una vez que crecen y pasan a ser
trabajadores productivos, a fin de ofrecer jubilaciones
alos padres cuando alcancen la edad correspondiente.

En el caso de Brasil, el aumento del gasto publico en
educacién comenz6 mucho después que en naciones
con niveles de desarrollo similar o m4s alto. Por ejem-
plo, en BOMMIER ET AL. (2010) se muestra que, en los
Estados Unidos, el gasto publico en educacién comenzé
a fines del siglo 19 y que el sistema publico de jubila-
cién surgi6 cerca de la década de 1930. La expansion del
sistema publico de jubilacién de Brasil ocurri6 tras la
Segunda Guerra Mundial (QUEIROZ, 2008) y se aceler6
alolargo de los tltimos 20 afios, pero la consolidacién
de la educacién primaria publica no se dio antes de
que la mayor parte de la poblacién de la tercera edad
haya comenzado a recibir beneficios jubilatorios (R10s-
NETO, 2005). La primera ley que instauré la educacién
publica en Brasil se remonta al siglo 19, pero la expan-
si6n de la educacién publica fue lenta hasta fines de la
década de 1980, cuando la nueva Constitucién de Brasil
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GRAFICO 12

Gasto en pensiones y educacion piblica como % del PBI, total y por potencial beneficiario
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habilité una mayor autonomia financiera y en términos
de toma de decisiones para los gobiernos municipales
y estatales (FLEURY y FLEURY, 2001).

El punto se ilustra en el Grdfico 12, que muestra la
evolucién del gasto publico como porcentaje del PIB.
Tanto el sistema de pensiones como el de educacién
publica se expandieron desde 1980, y llegaron a nive-
les elevados de cobertura (de mas de 85%) en 2000,
pero el gasto en pensiones (cerca de 10% del PIB) es
mucho mas elevado que el gasto en educacién publica
(cerca de 4% en 2000).

Resulta instructivo comparar la situacién de Brasil
con la de otros paises. En términos generales, el sis-
tema de reasignacién de Brasil es muy similar al de
otros paises representados en el proyecto de NTA. Sin
embargo, los ancianos de Brasil reciben transferen-
cias publicas per cdpita netas mucho mayores que las
que reciben los nifios. En el Grdfico 13, que compara el
cociente de transferencias publicas per capita netas
para los ancianos (65 afios de edad o mas) sobre las

[ 71 El gasto publico en educacién subié a 5,1% del PIB en 2007.
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transferencias publicas per capita netas para los nifios
(entre oy 15 afios de edad), muestra que el cociente de
Brasil (9,96) es mas de siete veces mayor que el de los
Estados Unidos, aproximadamente 6,5 veces mayor
que el de Japén, y entre 4,5y 7,5 veces mayor que los
cocientes de algunos paises de Europa selecciona-
dos. También es 2,6 veces mayor que el cociente de
Uruguay y 2,78 veces mayor que el de Costa Rica, dos
paises de Ameérica Latina con mecanismos sociales,
econdmicos e institucionales similares a los de Brasil.

Partiendo del trabajo presentado en BOMMIER ET AL.
(2010), en ARAUJO ET AL. (2010) se analizaron las con-
secuencias de la evolucién del estado de bienestar
en Brasil en términos de igualdad intergeneracional.
Los autores calcularon el valor actual neto (NPV) al
momento de nacer las pensiones y los beneficios de
educacién publica recibidos menos los impuestos paga-
dos por las generaciones de brasilefios nacidos entre
1923y 2000. En el Grdfico 14 se presentan las estima-
ciones. La creacién del sistema de seguridad social
en la década de 1960 gener$ ganancias financieras
para los primeros participantes. La poblacién anciana
actual de Brasil (cohortes nacidas antes de 1950) reci-
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GRAFICO 13

Razén de transferencias piblicas netas per cdpita (Ancianos respecto a nifios)
Paises seleccionados
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COSTA RICA (2004)
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ESPANA (2000)
FINLANDIA (2004)
JAPON (2004)
HUNGRIA (2005)
EE.UU. (2003)
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Fuente: TURRA ET AL. (por publicar).

GRAFICO 14

Valor presente neto al nacimiento del total de transferencias a recibir (pensiones + educacion)
por aiio de nacimiento
Brasil 1923-2000
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bié mayores beneficios que los impuestos que pagé al
sistema. Las ganancias se reducen para las cohortes
mads jévenes, a medida que los impuestos pagados alo
largo de la vida superan los beneficios recibidos. Los
NPV son negativos en el caso de las cohortes nacidas
entre principios de la década de 1950 y la década de
1970: las generaciones que tuvieron que afrontar el
costo de la expansién en los beneficios de seguridad
social luego de 1992 y, ademds, pagaron la expansién
de la educacién basica en la década de 1990. Por ende,
los resultados del ciclo de vida presentados en ARAUJO
ET AL. (2010) muestran transferencias considerables de
las generaciones mas jévenes a las generaciones mayo-
res y corroboran hallazgos previos basados en datos
de periodo (TURRA, 2000; TURRA ET AL., por publicar)
que muestran que el sector publico fue generoso con
las generaciones de la tercera edad actuales de Brasil.

En resumen, las generaciones actuales de adultos se
hicieron cargo delos costos fiscales tendientes a reducir
el porcentaje de ancianos actuales que vive en situacién
de pobreza, a pesar de que dichas generaciones también
sufrieron niveles elevados de pobreza y no recibieron
niveles éptimos de inversién ptblica durante su nifiez.
Todo indica que estas estimaciones, entonces, contra-
dicen el argumento planteado en BECKER y MURPHY
(1988), ya que los adultos que ahora pagan impuestos
para habilitar la expansién de las pensiones publicas
y la educacién publica no tuvieron el beneficio de las
transferencias publicas en su juventud.

6.2 ;Quién se beneficia a partir del gasto
publico3?

A pesar de la baja notable de la desigualdad mencio-
nada anteriormente, Brasil sigue siendo un pais muy
desigual. En el Grdfico 15 se muestra un panorama agre-
gado dela distribucién del gasto social entre distintos
grupos de ingreso y grupos etarios. Los gastos contem-
plados incluyen la educacién, la atencién médica, los
beneficios jubilatorios y el programa Bolsa Familia.
La comparacién de quintiles de ingreso muestra una
proporcién cada vez mayor de gasto publico destina-
da a cada quintil, a medida que aumenta el ingreso.
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La concentracién del gasto publico en el quintil supe-
rior es especialmente llamativa: 3,6 veces mayor que
el del quintil inferior. La forma del patrén agregado
corresponde a la forma de las pensiones, que, como
representan un 12% del PIB, explican gran parte del
total de gasto publico en los sectores sociales.

La comparacién por edad muestra un perfil etario per
cépita y una distribucién agregada estimada ponderan-
do los perfiles per capita segin la distribucién etaria.
Los perfiles per capita muestran un ligero ascenso
entre nifos y adultos jévenes, y luego una baja, segui-
da por una suba abrupta, alrededor de los 50 afios de
edad. Los perfiles per capita también reflejan el peso
de las pensiones: el gasto publico en una persona de
la tercera edad es mucho mayor que el gasto publico
en un nifo. Cuando se tiene en cuenta la distribucién
general de la poblacién, el gasto publico agregado en
personas de la tercera edad y en personas jévenes sigue
mostrando un sesgo marcado a favor de los ancianos
de Brasil, a pesar de que la poblacién sigue teniendo
una estructura etaria joven?.

Este patrén sugiere una sociedad en la que el sector
publico esté a cargo de la manutencién de los ancia-
nos y las familias son responsables de la manutencién
de los nifios. En otros estudios sobre Brasil (TURRA,
2000; TURRA y R1I0S-NETO, 2001; TURRA ET AL., por
publicar) se muestra que el consumo de los ancianos
depende en gran medida de los servicios de salud
publicay de las pensiones. ;Es un patrén normal pre-
sente en otras regiones del mundo? Para responder
esa pregunta, en TURRA y HOLZ (2010) se utilizan
datos del proyecto de NTA a fin de comparar la impor-
tancia de las transferencias publicas como proporcién
del consumo de los ancianos y el de los nifios. Los
datos se muestran en los Grdficos 16-18%°.

[ 8] En esta subseccién se toma mucho material de TURRA y
HoLz (2010).

[ 9] En 2005, 27,6% y 8,9% de la poblacién de Brasil tenian
menos de 15 afios y mas de 60 afios, respectivamente.

[ 10 ] La definicién de consumo incluye servicios en especies en
educacién y salud, y el consumo privado de bienes y servicios
adquiridos por los hogares.
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Se concluye que la importancia de las transferencias
publicas en el financiamiento del consumo de los jéve-
nes y los ancianos varia mucho entre paises y regiones.
En el Grdfico 16.a se muestra que, en el caso de Euro-
pa, dos terceras partes del consumo de los ancianos
se financian a partir de transferencias publicas. En el
otro extremo del espectro, las transferencias publicas
ala tercera edad son muy reducidas en Corea del Sur
y Taiwén (otros paises de Asia, el Grdfico 16.a). Jap6n se
encuentra en la mitad del espectro: aproximadamente
la mitad del consumo de la tercera edad se financia con
pensiones publicas. Existen datos disponibles sobre
cuatro paises de América Latina y el Caribe: Chile,
Uruguay y Costa Rica estan en la mitad del espectro,
como Japodn. Brasil se destaca en la regién de Améri-
ca Latina y el Caribe y en el mundo, con beneficios de
pensién equivalentes a mas de 95% del consumo de
los ancianos; mds que en Europa.

En el Gridfico 16.b se muestra que las transferencias
publicas también financian una proporcién impor-
tante del consumo de nifios, mediante transferencias
de efectivo y suministro en especie de servicios como

GRAFICO 15

la educacién y la salud. El financiamiento publico de
los nifios es mayor en Europa y Jap6n, donde repre-
senta mds de la mitad del consumo de nifios total. En
América Latina y el Caribe y otros paises de Asia, es
menor, pero nada insignificante: aproximadamente
la tercera parte del consumo de nifios total. En los
cuatro paises de América Latina y el Caribe, el gasto
publico financia aproximadamente la tercera parte
del consumo de nifios.

;El sector publico es mas importante para financiar
el consumo de nifios o el de ancianos? No existe un
patrén mundial. En los Estados Unidos y Asia, el gasto
publico financia una proporcién més elevada del consu-
mo de nifios que del consumo de ancianos. En Europa
y en los cuatro paises de Ameérica Latina sobre los que
hay datos disponibles, el gasto puablico financia una
proporcién mas elevada del consumo de ancianos.

En el Grifico 17.a se muestra que la educacién repre-
senta una parte sustancial del valor del consumo de
nifios. También en este caso se registran variaciones
considerables entre paises. El costo de la educacién
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GRAFICO 16

Transferencias piblicas como porcentaje del total del consumo
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GRAFICO 17
a. Nifios
Educacién como porcentaje del total del consumo

b. Financiamiento publico para educacion como
porcentaje del total del costo
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GRAFICO 18

Ancianos

Transferencias privadas como porcentaje del total del consumo
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(publica y privada) como porcentaje del total de con-
sumo de niflos es mayor en Japén (37%), seguido por
el de Europa (aproximadamente un tercio), el de los
Estados Unidos (poco mds de un cuarto) y los de los
otros paises de Asia. Los cuatro paises de América Lati-
nay el Caribe se muestran rezagados respecto de estas
comparaciones internacionales. En el grafico 1.17b se
muestra que la mayor parte del costo de la educacién
tiene financiamiento publico en los paises mas ricos.
Los paises definidos como Otros paises de Asia tienen
el nivel més bajo de financiamiento publico de la edu-
cacién. Dentro de los cuatro paises de América Latina
y el Caribe, Chile y Costa Rica tienen niveles relativa-
mente m4s altos, mientras que Uruguay y Brasil tienen
los niveles mas bajos de la muestra.

En el Grdfico 18 se muestran las transferencias familia-
res privadas como porcentaje del consumo de ancianos.
A menudo se piensa que los padres ancianos reciben la
ayuda de transferencias ascendentes (transferencias pri-
vadas de sus hijos). Los datos de las NTA muestran que
ese fendmeno se registra inicamente en Asia. En Euro-
pa, los Estados Unidos y América Latinay el Caribe, el
patrén observado es uno de transferencias descendentes
netas: de los mayores a sus hijos y nietos. Esas transfe-
rencias descendentes son especialmente considerables
en Brasil y Uruguay. Todo indica que en los dos paises
los ancianos reciben importantes transferencias en
concepto de pensiones publicas, y pasan parte de esos
fondos a hijos y nietos. Sin embargo, como se indicé
en la seccién anterior, las transferencias publicas a los
ancianos tienen un impacto reducido sobre la pobreza
entre los jévenes. Ello se debe a los arreglos de aloja-
miento de los hogares brasilefios. En 2008, s6lo 11,7%
de las personas de menos de 15 afios de edad vivian
en el mismo hogar que personas de 60 o0 mas. En el
capitulo 4 se presentan algunas de las relaciones y
flujos financieros intrafamiliares en el contexto del
analisis de arreglos familiares para el suministro de
atencién a largo plazo a los ancianos.

[ 11 ] La evidencia no es univoca. Véanse por ejemplo LINDHY
MALMBERG (1999), TANG y MACLEOD (2006) y FEYRER (2007).
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7. CUESTIONES TRANSVERSALES
Y CONCLUSIONES GENERALES

El cambio demogréfico es una de las fuerzas mas impor-
tantes que estdn dando forma a los resultados de la
politica social y econdémica, lo cual no puede observarse
a corto plazo. A continuacién se presentan las conclu-
siones principales acerca de los efectos socioeconémicos
y macroeconémicos del cambio demografico en Brasil
con una perspectiva de mds largo plazo.

7.1 Crecimiento econémico

La magnitud y composicién de la fuerza laboral brasile-
fla estd cambiando como consecuencia de la transicién
demogrifica. La proporcién de poblacién en edad eco-
némicamente activa seguird aumentando hasta 2025.
Una poblacién econémicamente activa en aumento
implica mds gente en la fuerza laboral, lo cual, si todo
lo demds permanece constante, hace que se genere
mas riqueza. Actualmente, Brasil goza de una estruc-
tura etaria muy favorable. Mientras que se espera que
la proporcién de fuerza laboral madura (25 a 59 afios)
siga aumentando hasta fines de la década de 2020,
la proporcién de fuerza laboral joven (15 a 24 afios)
ya comenz6 a declinar. Puesto que la fuerza laboral
madura tiene una mayor actividad econémica en lineas
generales y suele generar la mayor parte de la riqueza
de un pais, Brasil tiene una gran oportunidad de incre-
mentar el crecimiento, el ahorro y el ingreso publico.

A mediano plazo, sin embargo, los cambios espera-
dos en la composicién de la fuerza laboral a causa del
envejecimiento de la poblacién plantearan desafios
para el crecimiento econémico. Después de la mitad
de la década de 2020, la tasa de crecimiento del grupo
etario de entre 15 y 59 afios se volvera negativa. La
reduccién de la fuerza laboral significa que Brasil
debera recurrir més al aumento de la productividad
que al ingreso de nuevos participantes en el mercado
laboral para sostener el crecimiento agregado del pro-
ducto. Se prevén efectos negativos de envejecimiento
de la poblacién en la productividad a nivel micro. Y
estos pueden perjudicar seriamente la economia agre-
gada, puesto que la mayor parte de la fuerza laboral
ya habra pasado su pico de productividad**.
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Brasil tiene que aprovechar la oportunidad actual
y prepararse para los cambios estructurales que le
esperan en las préximas décadas y mas alla. El mer-
cado laboral tiene que crear suficientes oportunidades
para la creciente poblacién econémicamente activa a
corto plazo. Mdas ain, a fin de incrementar la produc-
tividad potencial de las generaciones venideras, tiene
que invertir en mejor educacién publica y en incen-
tivos y medios para la educacién y recapacitacién de
trabajadores maduros.

También es necesario modificar el sistema previsio-
nal para moderar los efectos perversos que tienen sus
normas en el mercado laboral. El bajo limite de edad
y la existencia de un periodo de servicio sin minimo
de edad dan como resultado una poblacién que se
jubila temprano. Asi, un sistema pensado para soste-
ner el ingreso de las personas que no pueden trabajar
acaba por solventar a la gente durante un periodo
mas largo que el de sus aportes. Ademas, la jubilacién
temprana implica que una porcién de la fuerza labo-
ral productiva no se utiliza o que seguira trabajando
en el sector informal. El sistema también incentiva
la informalidad, sobre todo en el caso de los trabaja-
dores poco calificados. La existencia de un programa
no contributivo, que transfiere un beneficio igual al
del salario minimo, reduce el incentivo para a contri-
buir entre los trabajadores de bajos ingresos. Eso es
nocivo porque una gran proporcién de la poblacién no
aporta al sistema de seguridad social mientras estd
en edad econémicamente activa pero se beneficia de
él enla vejez. Sin embargo, a medida que la poblacién
de Brasil envejezca, serd cada vez mds apremiante la
necesidad de garantizar que una porcién mds grande
de la poblacién contribuya al sistema.

El comportamiento econémico y los resultados ma-
croeconémicos cambian tanto sistemdtica como
enddgenamente con el envejecimiento. El efecto del
envejecimiento de la poblacién en el ahorro (y, por lo
tanto, en el crecimiento) es de particular importan-
cia. Tradicionalmente, se cree que el envejecimiento
reduce el ahorro, y por lo tanto el crecimiento, pues-
to que la proporcién relativa de los ahorristas en su
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plenitud se reducira tal como sugiere la hip6tesis del
ciclo de vida. Sin embargo, bajo determinadas con-
diciones, Brasil podria no experimentar una caida
del ahorro y el crecimiento. De hecho, silas politicas
publicas son apropiadas, adecuadas y oportunas, es
probable que se intensifique sustancialmente la acu-
mulacién del capital y que haya aumentos asociados
en el crecimiento, el ingreso total y la riqueza.

La evidencia econométrica revela que un aumento del
coeficiente de dependencia de la tercera edad provo-
c6 un aumento en la tasa de ahorro privado, lo que
indica que el envejecimiento podria generar un mayor
crecimiento en el futuro. En tltima instancia, no hay
indicios econométricos de que un aumento en el coe-
ficiente de dependencia de la tercera edad reduzca el
ahorro y el crecimiento. Brasil no es el dnico pais en
desarrollo que experimentd esa dindmica inesperada:
muchos paises de América Latina y el Caribe presen-
tan relaciones similares.

Entonces, ;bajo qué condiciones podrian aumen-
tar el ahorro y el crecimiento cuando envejezca la
poblacién? Es decir, sbajo qué condiciones se mate-
rializaria el segundo dividendo demogréfico? Hay
cuatro cuestiones que seguramente promoverian la
acumulacién de capital y, en consecuencia, el ingreso
per cdpita a largo plazo, a pesar del envejecimiento y
gracias a él: en primer lugar, las tasas de ahorro por
grupo etario en Brasil muestran un patrén que no se
ajusta a los supuestos convencionales de la teoria del
ciclo de vida. El ahorro no cae a medida que la gente
envejece; por el contrario, después de los 40, apro-
ximadamente, la tasa de ahorro permanece casi sin
cambios en promedio. No es tan sorprendente si se
toman en cuenta la herencia familiar y las pensiones
publicas relativamente altas de Brasil. Ademas, no
es infrecuente en los paises en desarrollo mostrar
tasas de ahorro elevadas entre la poblacién de la
tercera edad. Por lo tanto, es probable que la tasa de
ahorro aumente en el futuro, puesto que la estruc-
tura demogréfica estard compuesta por una mayor
proporcién de trabajadores y ciudadanos de la tercera
edad, que tienen tasas altas de ahorro, que de jéve-
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nes, cuyas tasas de ahorro son bajas. Claro esta que
eso depende de la estructura que tenga para entonces
el sistema previsional y de que las pensiones publicas
sigan siendo relativamente altas. Es importante tener
en cuenta que las pensiones elevadas en si mismas
desincentivan el ahorro; si la gente sabe con certe-
za que recibird pensiones publicas altas, ;para qué
ahorrar para cuando se jubile? Por lo tanto, hay que
analizar las consecuencias de las pensiones publi-
cas elevadas junto con la motivacién para ahorrar
a fin de determinar qué efecto es el dominante. Un
nuevo aumento de las pensiones publicas dard como
resultado un ingreso per cdpita total mas bajo y una
acumulacién (neta) mas baja de capital, lo que gene-
raria un segundo dividendo demografico menor. En
consecuencia, existen dos fuerzas opuestas: por un
lado, las pensiones mis elevadas podrian desincen-
tivar el ahorro, puesto que hay menos estimulo para
ahorrar cuando la pensién financia el consumo de los
trabajadores jubilados. Por el otro, las pensiones mas
altas pueden incrementar la tasa de ahorro porque
permiten que los ciudadanos de la tercera edad aho-
rren una mayor proporcién de su pensién. El hallazgo
principal es que el efecto neto de las pensiones mas
altas en la tasa de ahorro es negativo; es decir que,
si las pensiones aumentan, el efecto positivo en la
tasa de ahorro que deriva de un mayor ingreso para
la tercera edad no bastaria para neutralizar el efec-
to negativo que deriva de reducir el incentivo para
ahorrar para el consumo luego de la jubilacién. Ese
resultado permite intuir que cada trabajador, de los
que para entonces habra menos, tendrad que pagar
impuestos més altos para financiar las pensiones
de jubilados que vivirdn cada vez mds afnos. Por lo
tanto, esos trabajadores ahorrardn mucho menos, y
es de esperar que la acumulacién de capital y el cre-
cimiento se vean perjudicados.

Habria un segundo motivo por el cual el envejeci-
miento de la poblacién podria promover el ahorro
en el caso de que la reduccién de la pobreza y la des-
igualdad siguiera su reciente tendencia a la baja. En
ese caso, es probable que mds gente ahorre mas, de
modo que aumentaria la tasa promedio de ahorro. En
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tercer lugar, el primer dividendo demografico de mas
ahorristas en la plenitud de su vida econémicamen-
te activa como proporcién de la poblacién, sumado a
una mayor expectativa de vida, tenderia a intensifi-
car el uso del capital y a incrementar la probabilidad
de un segundo dividendo demogréfico considerable.
En cuarto lugar, también se produce un efecto simple
pero importante en la intensificacién del uso del capi-
tal cuando se reduce la cantidad de trabajadores, lo
cual magnifica mecdnicamente el segundo dividendo
demografico. Como resultado, cualquier consecuencia
potencialmente negativo del envejecimiento puede
verse mitigada en gran medida con politicas publicas
fiscales y estructurales prudentes.

Sobre la base de aumento potencial de la tasa de aho-
rro en el futuro, un factor clave de crecimiento es
la acumulacién enddgena de capital. El comporta-
miento econémico relacionado con el consumo y el
ahorro alo largo del ciclo de vida se ve directamente
afectado por los impuestos, las transferencias y la
dindmica de deuda. Como resultado, la acumulacién
de capital que surge gracias al ahorro se ve muy afec-
tada por las politicas tributarias, las transferencias
y la emisién de deuda para trasladar la carga fiscal a
generaciones venideras. Por lo tanto, a fin de analizar
las consecuencias para la acumulacién de capital y el
crecimiento, es crucial tomar en cuenta las alternati-
vas de financiamiento de las que dispone el gobierno
para solventar los costos fiscales inducidos por el
envejecimiento.

Se comparan tres situaciones hipotéticas para finan-
ciar los costos fiscales asociados con el envejecimiento
en un entorno de equilibrio general: financiamien-
to tributario, en el que se suben los impuestos para
absorber los costos; financiamiento por medio de
reduccién de beneficios, en el que se reducen los bene-
ficios de seguridad social para responder a la presién
fiscal; y financiamiento por medio de deuda, en el que
se incrementa la deuda publica para que el gobierno
no deba modificar los impuestos ni los beneficios. El
financiamiento por medio de deuda tiende a reducir
el dividendo, y el financiamiento tributario lo man-
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tiene mds o menos igual, mientras que la politica de
mantener los impuestos y la deuda constantes y de
permitir que se ajusten las pensiones (a la baja) suele
promover el segundo dividendo demogréfico. Es decir
que, en lo que respecta a las politicas paramétricas
preferibles de respuesta, lo que mas fomenta el segun-
do dividendo demografico es mantener los impuestos
y la deuda constantes, y permitir un ajuste a la baja
en las pensiones publicas.

Una combinacién sensata de politicas podria evaluar
cuan apropiada es la generosidad del sistema de segu-
ridad social en relacién con una reforma de las edades
que dan derecho a esas transferencias. Una politica
de respuesta estructural que vinculara la edad de
jubilacién obligatoria (o permitida) a los aumentos en
la expectativa de vida incrementaria la oferta labo-
ral y reduciria los costos fiscales del envejecimiento.
La experiencia internacional con la indexacién por
longevidad de las edades de jubilacién obligatoria,
sobre todo en paises escandinavos, es amplia y ha
sido analizada exhaustivamente. La oferta laboral
efectiva tiene grandes probabilidades de incremen-
tarse cuando se eleva la edad de jubilacién, porque
(idealmente) la gente permanece por mds tiempo den-
tro de la fuerza laboral. Sin embargo, también puede
aumentar el ocio cuando se eleva la edad jubilatoria.
Eso se debe principalmente a una menor necesidad
de ahorrar, puesto que el periodo de jubilacién sera
proporcionalmente mis corto. Se liberan més recur-
sos para el consumo durante el periodo de actividad
econémica y, dado que el ocio puede pensarse como
cualquier otro bien, es probable que la oferta laboral
se reduzca en el margen intensivo. Por lo tanto, hay
que tener en cuenta los efectos que tienen esas poli-
ticas de respuesta en la oferta laboral.

7.2 Finanzas publicas y prestacion de servicios

El efecto del envejecimiento de la poblacién se evi-
dencia en las proyecciones a largo plazo del gasto
publico en educacién, salud y pensiones, que consti-
tuye el producto de la generosidad promedio de los
beneficios que recibe cada persona y la estructura
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etaria de la poblacién. La proporcién del producto
econémico que se destina ala educacién, la salud y las
pensiones por medio del sector publico puede descom-
ponerse en dos componentes multiplicativos. El factor
demografico mide la magnitud de la demanda de un
beneficio determinado (educacién, salud y pensiones)
en relacién con la poblacién econémicamente activa.
El factor econémico mide el beneficio promedio que
percibe cada beneficiario.

Cada sector tendra distintos desafios y oportuni-
dades. Proyectar los tres rumbos del gasto con una
metodologia comparable permite apreciar las interre-
laciones y los trade-off a las que pueden recurrir las
autoridades brasilefias. Muy a menudo, las reformas
del sistema jubilatorio, el educativo y el de salud se
debaten, analizan y ejecutan de manera aislada, sin
tener en cuenta las relaciones que existen entre esos
tres sistemas. Los cambios en la estructura etaria de
la poblacién proyectados para las préximas cuatro
décadas traeran aparejadas sustanciales presiones
fiscales adicionales para la salud y las pensiones de
financiamiento publico, asi como una cierta reduccién
de las presiones fiscales para la educacién publica.

Con respecto alos niveles de beneficio, el gasto publi-
co de Brasil en educacién y pensiones se asemeja al
de los paises de la OCDE (como porcentaje del PIB)
pero la estructura etaria de su poblacién es mucho
mas joven. Como consecuencia, tiene un gasto publi-
co marcadamente menor en inversién en educacién
para los jévenes (9,8% del salario promedio en Brasil
y 15,5% en la OCDE) y beneficios por pensién publica
marcadamente més altos (66,5% del salario promedio
en Brasil y 30,4% en la OCDE). El gasto agregado en
salud publica en Brasil estd muy por debajo del pro-
medio de la OCDE, y los beneficios promedio de salud
son algo menores.

En 2005, el gasto publico total en educacién, pen-
siones y salud ascendié6 al 17,7% del PIB de Brasil. Si
bien el prondstico de los cambios tanto demograficos
como en los beneficios debe interpretarse con caute-
la, pueden extraerse varias conclusiones robustas.
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El escenario de status quo en el que no se modifican
los beneficios actuales (por educacién y pensiones)
en el gasto por edad (en salud) daria como resultado
un aumento del gasto social total de 14,2 puntos por-
centuales del PIB en 2050. En cuanto a la educacién,
el tamafio cada vez menor de la poblacién en edad
escolar proporciona una oportunidad dnica de llevar
la inversién por alumno a los niveles de los paises de
la OCDE sin incrementar demasiado la carga para
las finanzas puablicas. Una ampliacién ambiciosa del
gasto educativo, que alcanzaralos niveles de la OCDE
de inversién por alumno dentro de una década, exigi-
ria que el gasto en educacién como porcentaje del PIB
debiera aumentar menos del 1% para 2020. Luego, la
proporcién del PIB destinada a educacién se reduciria
gradualmente con la merma de la poblacién en edad
escolar, sin que los niveles de inversién por alumno
bajaran con respecto a los de los paises de la OCDE.

Uno de los hallazgos principales es que es probable
que el gasto en salud se incremente sustancialmen-
te en Brasil. De hecho, cabe esperar que la salud se
convierta en un gran desafio fiscal para el pais en las
préximas décadas. Proyectamos un aumento de més
de 4 puntos porcentuales del PIB en 2050. El aumento
proyectado en el gasto en salud se debe a dos causas:
el aumento de la proporcién de ciudadanos de la ter-
cera edad en la poblacién y la creciente intensidad en
el uso de los servicios formales de salud entre esos
habitantes. En términos de pensiones publicas, sin
las reformas recientes (1999 y 2003), el gasto en pen-
siones habria aumentado del 10% del PIB en 2005 a
un exorbitante 37% por el mero aumento de la canti-
dad de habitantes con derecho a jubilacién asociado
al envejecimiento de la poblacién. Es evidente que el
antiguo sistema habria sido muy dificil de solventar.
Nuestro modelo estilizado del reciente conjunto de
reformas revela que redujeron los costos proyecta-
dos a menos de la mitad. Sin embargo, el problema
de la financiacién del gasto en pensiones atin no esta
resuelto, gasto del que se proyecta una duplicacién
hasta el 22,4% del PIB para 2050. En un escenario
alternativo, pronosticamos una serie de reformas que
llevaria gradualmente los beneficios de pensiones de
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Brasil al nivel de los paises de la OCDE. Incluso en este
escenario optimista, el aumento del gasto en pensio-
nes domina el panorama fiscal de Brasil.

Entonces, ;qué politicas pueden adoptarse para miti-
gar la inevitable tensién en pos de incrementar el
gasto social por el acelerado envejecimiento de la
poblacién en Brasil? En primer lugar, a medida que
se destinen més recursos por alumno, es importante
que se utilicen para hacer mads eficiente el sistema
educativo. Estados Unidos, Japén, Corea y algunos
paises europeos utilizaron la reduccién de la can-
tidad de alumnos para destinar méas recursos a la
calidad. En Brasil, algunos de los recursos ahorrados
en educacién primaria podrian financiar la amplia-
cién del servicio de guarderia y educacién preescolar,
que aun distan de ser universales y que, de acuerdo
con la investigacidn, estan entre las mejores estrate-
gias para procurar que los nifios lleguen a la escuela
primaria listos para aprender. Y podrian constituir un
gran aporte para financiar la ampliacién de la esco-
laridad de doble turno y mis alta calidad en el nivel
secundario. Los siete millones de lugares vacantes en
la escuela primaria también podrian financiar inver-
siones en calidad para los 24 millones de alumnos de
escuela primaria que habrd (BANCO MUNDIAL, 2010).
Ademads, un aumento tan ambicioso de la inversién
educativa seguramente tendria profundas implican-
cias tanto para el crecimiento econémico como para
la desigualdad en Brasil. LEE Y MASON (2010) presen-
tan resultados de simulaciones que sugieren que esas
inversiones en capital humano pueden compensar el
costo del envejecimiento de la poblacién.

En segundo lugar, es urgente que la organizacién del
sistema de salud se adapte al perfil demografico y
epidemioldgico de la creciente poblacién de la terce-
ra edad. A pesar de que Brasil ya atravesé las etapas
mas avanzadas de la transicién epidemioldgica, sus
facultades de medicina siguen formando médicos para
las necesidades del siglo XX. Los alumnos se instru-
yen bien en salud infantil y reproductiva, pero pocoy
nada en problemas relacionados con el envejecimien-
to. Un médico graduado en 2010 con un promedio de
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40 afos de ejercicio profesional por delante ver4 tri-
plicarse la poblacién de la tercera edad a 63 millones
de personas®. A medida que las enfermedades no
transmisibles se conviertan en la causa principal de
morbilidad, discapacidad y mortalidad, deben ejecu-
tarse programas eficaces para atender sus principales
factores de riesgo: el tabaquismo, el sedentarismo, el
consumo de alcohol y la dieta insalubre.

La magnitud del aumento del gasto en salud asocia-
do con el envejecimiento de la poblacién dependera
fundamentalmente de que la extensién de la expec-
tativa de vida implique mds afios de salud o mds afios
de enfermedad y dependencia. La prevencién y el
retraso de las enfermedades y las discapacidades, y
el mantenimiento de la salud, la independencia y la
movilidad serdn los mayores desafios sanitarios para
una poblacién que envejece. Hace poco, se propuso un
marco que considerara toda la vida para disefiar poli-
ticas que atendieran las necesidades de los ancianos.
Una nocién central para este enfoque es la capacidad
funcional: es decir, que las personas llegan al pico de
su capacidad funcional fisica al principio de la adultez
y luego experimentan un progresivo declive a lo largo
de toda su vida, que es el resultado natural del pro-
ceso de envejecimiento. Sin embargo, cabe destacar
que ese no necesariamente constituye un problema.
Sialos 85 afios de edad, por ejemplo, uno sigue siendo
independiente y capaz de realizar las tareas cotidia-
nas, seguira siendo un recurso para su familia, su
comunidad, su sociedad y su economia. Por lo tanto,
las buenas politicas en materia de envejecimiento son
aquellas que ayudan a las personas a mantenerse por
encima del umbral de la discapacidad a medida que
su edad avanza.

Se prevé que la cantidad de personas de la tercera
edad que generen demanda de atencién formal a largo
plazo se incrementara a causa de dos factores. Pri-
mero, la cantidad de los muy ancianos en Brasil se
elevara drasticamente en los préximos 30 afos, y eso
dara como resultado una mayor cantidad de ancianos
debilitados en cualquier momento, incluso aunque se
espere una reduccién de ancianos debilitados como
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consecuencia de las mejoras en la prevencion, el retra-
soylaadministracién de la discapacidad. Segundo, el
cambio de estatus de la mujer y la familia y los valores
sociales seguira reduciendo la disponibilidad de cui-
dadores en la familia. Las bajas tasas de natalidad y
las complejidades de la transicion de los jévenes a la
adultez moderna complicarén la situacién. Existen
estudios provenientes de diversos paises en desarrollo
que sostienen que las personas de la tercera edad con-
fian menos que antes en que tendran ayuda familiar.
Estimamos que el doble de personas estara al cuidado
de personas de fuera de la familia en 2020, y el quin-
tuple en 2040, en comparacién con 2008. Fortalecer la
capacidad del Programa de Salud Familiar para llegar
y asistir a la creciente poblacién de la tercera edad en
su hogar y en residencias parece una estrategia posible
para atender la demanda en aumento de servicios de
salud y cuidado a largo plazo.

En tercer lugar, el sistema de pensiones debera for-
talecerse para ser mas eficiente. El sistema brinda
cobertura de beneficios a casi toda la poblacién de la
tercera edad y protege a los segmentos mas pobres de
la sociedad. En efecto, estos programas han contribui-
do areducir la pobreza y la desigualdad, sobre todo en
zonas rurales. Sin embargo, el costo es extremada-
mente alto y el gasto que implica ha sufrido aumentos
drésticos. Esos aumentos se deben en gran medida a
ciertas caracteristicas de los programas de pensién
que derivan en una jubilacién a muy temprana edad,
coeficientes de reemplazo excesivamente altos y recep-
ci6én de diversos beneficios. El sistema de pensiones
para supervivientes, pensado para impedir que quie-
nes dependen de los fallecidos caigan en la pobreza,
es excepcionalmente generoso y acaba representando
una proporcién sumamente elevada del gasto en pen-
siones jubilatorias, y los beneficios se acumulan y se
pagan a j6venes con una larga expectativa de vida. En

[ 12 ] En cualquier especialidad que se elija, se veran cada
vez més pacientes de edad avanzada, sin importar su nivel
de preparacioén para ello. Es critico reformar el curriculo de
modo de reflejar el rdpido envejecimiento de la poblacién
de Brasil para que el pais evite una epidemia de dolencias
iatrogénicas, con la consecuente alza en los costos de salud.
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vista del envejecimiento de la poblacién que pesara
inevitablemente sobre el gasto en seguridad social,
cobra vital importancia resolver estos problemas a
la brevedad. De no efectuarse cambios sustanciales
en el sistema actual, el envejecimiento demografico
implicara un esfuerzo tan grande que causard algunos
trade-off criticos con consecuencias para las perspec-
tivas de crecimiento.

Preocupados por los efectos del envejecimiento de la
poblacién, varios gobiernos comenzaron a publicar
proyecciones presupuestarias oficiales de largo plazo:
la Unién Europea (Direcciéon General de Asuntos Eco-
némicos y Financieros de la Comisién Europea, 2006),
Estados Unidos (Oficina Presupuestaria del Congre-
so de Estados Unidos, 2009), Australia (Tesoro de
Australia, 2007), y Nueva Zelanda (Tesoro de Nueva
Zelanda, 2006), ejemplo que debera seguir Brasil.

7.3 Pobreza y redistribucion

Brasil hizo avances importantisimos en materia de
reduccién de la pobreza y la desigualdad. Las transfe-
rencias publicas han desempefiado un papel considerable
en esos logros. La creacién de un programa no con-
tributivo y un programa para trabajadores rurales
extendid la cobertura a una parte de la poblacién que
suele quedar excluida. Ademas, el rapido crecimiento
del beneficio minimo garantizado equivalente al sala-
rio minimo implicé un aumento del ingreso minimo
para las personas de edad mds avanzada mds rapido
que el crecimiento de los beneficios jubilatorios mas
altos, lo que dio como resultado una reduccién de
la desigualdad. Al sistema de pensiones se le debe
haber erradicado casi por completo la pobreza entre
los ancianos. Sin embargo, el costo ha sido muy alto
y ha generado un sistema con incentivos perversos y
distorsiones, como se mencioné mas arriba.
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Las transferencias publicas per cdpita para la tercera
edad, comparadas con las transferencias publicas per
cépita para nifios son mucho mayores en Brasil que en
ningin otro pais de América Latina y el Caribe y de
la OCDE con sistemas similares de proteccién social.
Al mismo tiempo, la calidad de la educacién ptblica
brasilefia ha sido mucho peor que en otros paises
de América Latina y el Caribe y de la OCDE. Bolsa
Familia, un programa federal de transferencias con-
dicionadas de efectivo, mejord la proteccién social de
los nifios y tuvo efectos positivos en su salud y esco-
laridad, pero no basta para reducir la brecha entre
los resultados en materia de capital humano de los
nifos mas ricos y los de los nifios mas pobres y para
incluir a estos ultimos en los sectores méas producti-
vos de la economia.

Existe una gran preocupacién en cuanto a la necesi-
dad de mantener la equidad horizontal dando la misma
consideracién a las necesidades de todos los grupos en
situacién de pobreza: los ancianos, los nifios, los discapa-
citados y las familias de trabajadores de bajos ingresos.
GROSH y LEITE (2009) observan que, en muchos paises
de América Latinay el Caribe, la asignacién total a pro-
gramas sociales no contributivos es de menos del 1% del
PIB, por lo que subrayan la necesidad de ser muy cau-
tos antes de formular politicas que otorguen un monto
similar o mayor a un subgrupo de pobres. Debido a esa
preocupacion, se recomienda que los pagos a las perso-
nas dela tercera edad se realicen en el marco del sistema
general de asistencia social. Sibien el gasto en asistencia
social (méas que nada en el Beneficio de Presta¢io Con-
tinuada y en Bolsa Familia) son mayores en Brasil que
en otros paises de la regién, los recursos disponibles no
bastan para llegar a todos los grupos de pobres. Por lo
tanto, también en Brasil, utilizar un marco integral para
administrar todos los recursos destinados ala asistencia
social permitiria que las decisiones relativas a las poli-
ticas reflejaran trade-off explicitos entre prioridades y
posibles grupos de beneficiarios.
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